Marcin Princ

STANDARDY

Wydawnictwo Naukowe UAM



Standardy dobrej administracji
w prawie administracyjnym






UNIWERSYTET IM. ADAMA MICKIEWICZA W POZNANIU
SERIA PRAWO NR 198

MARCIN PRINC

Standardy dobrej administracji
w prawie administracyjnym

WYDAWNICTWO
NAUKOWE

POZNAN 2017



Recenzenci: prof. dr hab. Aleksandra Wiktorowska
dr hab. Zbigniew Janku, prof. UAM

Publikacja dofinansowana przez Wydzial Prawa i Administracji UAM

© Marcin Princ 2016

This edition © Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2016

Projekt oktadki: Helena Oszmiariska-Napierata
Redaktor: Izabela Baran
Redaktor techniczny: Dorota Borowiak

Lamanie komputerowe: Marcin Tyma

ISBN 978-83-232-3135-6
ISSN 0083-4262

WYDAWNICTWO NAUKOWE UNIWERSYTETU IM. ADAMA MICKIEWICZA W POZNANIU
61-701 POZNAN, UL. FREDRY 10

www.press.amu.edu.pl

Sekretariat: tel. 61 829 46 46, faks 61 829 46 47, e-mail: wydnauk@amu.edu.pl

Dzial Promogji i Sprzedazy: tel. 61 829 46 40, e-mail: press@amu.edu.pl

Wydanie I - dodruk. Ark. wyd. 23,50. Ark. druk. 22,50.

DRUKIOPRAWA: VOLUMINA.PL DANIEL KRZANOWSKI, SZCZECIN, UL. KS. WITOLDA 7-9



Spis tresci

Wykaz skrotow . . . . . . . . oL 9

WStep . . . . 13

Rozdziat I

Proces ksztaltowania sie standardéw funkcjonowania administracji publicznej 23
1. Historia rozwoju administracji publicznej . . .. .. ... ... ... .... 23
2. Myél administracyjna . . . .. ... .. L L oo 45
3. Dorobek nauki organizacjii zarzadzania . . . . ... .. ... ... ... .. 60
4. Podsumowanie . .. ... ... ... .. ... 65

Rozdziat II

Standardy dobrej administracji na tle rozwiazan europejskich . . . ... . .. 67
1. Dobra administracja - ujecieogdélne . . . . ... ... .. ... ... ... 67
2. Koncepcja good governance . . . . . . ... ... 76
3. Model administracji jako wstep do rozmowy o jej standardach . . . . . .. 80
4. Proces globalizacji, europeizacji i standaryzacji dziatania administracji . . 83
5. Pojecie i istota standardéw dobrej administracji . . . . . ... ... ... .. 87
6. Zrédta standardow dobrej administracii . . . .. .. ... 98
7. Standardy dobrej administracji a dobre praktyki administracyjne . . . . . 110
8. Podsumowanie . ... ... ... .. ... .. L 113

Rozdzial ITI

Miedzy prawem a zasada - dobra administracja w polskiej tradycji prawnej . . 116
1. Prawo do dobrej administracji . . . . .. ... ... ... . o0 116
2. Wspblczesne koncepcje zasad prawa - ujecie teoretyczne . . . . . ... .. 122
3. Zasady prawa administracyjnego i administracji . . . ... ... ... ... 127
4. Zasada dobrej administracji w doktrynie . . . . . .. ... 134

5. Podstawy obowigzywania zasady dobrej administracji w Unii Europejskiej 142
6. Podstawy obowigzywania zasady dobrej administracji w prawie krajowym 147

7. Odwotania do zasady dobrej administracji w orzecznictwie . . . . . .. .. 155
8. Charakter zasady dobrej administracji . . . . ... ... ... ........ 164
9. Projekt zasad og6lnych prawa administracyjnego . . . ... ... ... .. 172
10. Podsumowanie . . . .. .. ... ... ... 180



Rozdzial IV

Ogoélne standardy dobrej administracji . . . . ... ... ... ... ....... 182
1. PraworzadnoS$¢ . . . . . .. . 182
2.Réwne traktowanie . . . . ... ... Lo 191
3. Podejmowanie dzialan we wlasciwymczasie . ... .. ... ... ... .. 201
4. Jawnoé¢ administracyjna . . . . ... L Lo 211
5. Mozliwo$¢ udzialu w podejmowanych decyzjach . . ... ... ... ... 217
6.Pewnoséizaufanie . ... ... ... ... ... . L L L 222
7. Stuzebno$¢ i najmniejsza ucigzliwosé . . . . .. ... oL Lo 228
8. Poszanowaniejednostki . . .. ... ... . oo L Lo 234
9.Proporcjonalno$¢ . . . . ... ... 245

10. Odpowiedzialnoé¢ zaszkody . . . ... ... ... .. ... .. ... .. .. 252
11. Podsumowanie . . . .. .. ... .. ... ... ... 258

Rozdzial V

Standardy dobrej administracji dotyczace rozstrzygnieé administracyjnych . . 261
1. Obowiazek wskazania podstawy prawnej . . . ... ... ... ... .... 261
2. Obowiazek uzasadnieniadecyzji . . .. ... ... ... ... ... ..... 263
3. Wlasciwa forma rozstrzygniecia . . . . . . ... ... .. L. 269
4. Mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych . . . .. . ... .. 273
5. Poszanowanie praw nabytych . . . . ... ... ... . . L L. 281
6.Podsumowanie . ... ... ... .. ... L 283

Rozdzial VI

Standardy dobrej administracji odnoszace sie do kadry urzedniczej . .. . .. 285
1. Zagadnieniaogblne . . . .. .. ... ... .. ... L 285
2.Nalezytapostawa . . . ... ... .. ... ... ... .. 290
3.Fachowosd¢ . . .. ... ... . ... 301
4. Odpowiedzialnosé urzednicza . . . . . .. ... ... ... ... ... .. 308
5.Podsumowanie . . ... .. ... .. .. 310

Zakoficzemie . . . . ... ... 312

Literatura . . . . . .. ... ... .. ... 317

Zrodtaprawa . . .. ... ... 339

Orzecznictwo . . . . ... ... . 353

Standards of good administration in administrative law (Summary) . . . . . . 359



Mojej zonie Lucynie






Wykaz skrotow

Akty normatywne

CudzU 2003
CudzU 2013 -
DdIU -
EKDA -

EKPC -

InfNiejU -

KDA -

Konstytucja RP, -
Konstytucja

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (tekst jedn.
Dz.U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.)

Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U.z2013 r.,
poz. 1650 ze zm.)

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2058 ze zm.)

Europejski Kodeks Dobrej Administracji (European Code of Good
Administrative Behavior, Dz.Urz. UE C 72 E z 21.03.2002 r., s. 331)
Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
Sci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona na-
stepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokolem nr 2
(Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284)

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1167 ze zm.)

Zalecenie R(2007)7 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia
20 czerwca 2007 r. dla panstw cztonkowskich w sprawie dobrej
administracji (Kodeks Dobrej Administracji), https://www.coe.
int/t/dghl/standardsetting/cdcj/ CDC] %20Recommendations/
CMRec(2007)7E.pdf

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia
1997 r., przyjeta przez Naréd w referendum konstytucyjnym
w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 23 ze zm.)



KPP Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 83
z30.03.2010 r., s. 403)

Kw Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/
2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajagce Wspolnotowy Kodeks
Wizowy (kodeks wizowy) (Dz.Urz. UE L 243 z 15.9.2009 r.)

ObywU Ustawa z 15 lutego 1962 1. o obywatelstwie polskim (tekst jedn.
Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 353 ze zm.)

ObywUN Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U.
z 2012 1., poz. 161 ze zm.)

OchrCU Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U.
22012 r., poz. 680 ze zm.)

PooU Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r.o powszechnym obowiaz-
ku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 .,
poz. 1534)

PolU Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990r. 0o Policji (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 1., poz. 335 ze zm.)

PrBudU Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U.
z 2016 r., poz. 290 ze zm.).

OchDU Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 2135 ze zm.)

SdU Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 584 ze zm.)

traktat Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat

z Lizbony ustanawiajacy Wspoélnote Europejska, podpisany w Lizbonie dnia
13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz. UE C 306 z 17.12.2007 r., s. 1)

TWE Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska z dnia 25 marca
1957 1. (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 321 E 2 29.12.2006 r.,
s. 37)

Organy i instytucje

ETPCz Europejski Trybunat Praw Czlowieka

ETS Europejski Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

NSA Naczelny Sad Administracyjny

NTA Najwyzszy Trybunat Administracyjny

PKA Polska Komisja Akredytacyjna

Prezes UKE Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej

RM Rada Ministréw

SN Sad Najwyzszy

SPI Sad Pierwszej Instancji
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TK
TS
TSUE
UE
UKE
usC
WKU
WSA

Publikatory

Dz.U.

M.P.

Dz.Urz. WE
Dz.Urz. UE
OTK

ONSA
ONSA i WSA

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwosci

Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
Unia Europejska

Urzad Komunikacji Elektronicznej

Urzad Stanu Cywilnego

Wojskowa Komenda Uzupelnier
Wojewddzki Sad Administracyjny

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (1919-1952 i od 1989);
Dziennik Ustaw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (1952-1989)
Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”
(1918-1952 i od 1989); Dziennik Urzedowy Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej ,Monitor Polski” (1952-1989)

Dziennik Urzedowy Wspdélnot Europejskich (do 2003)

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (od 2003)

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (1986-1995)
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003)
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewodz-
kich Sadéw Administracyjnych (od 2004)






Wstep

Poszukiwanie dobra czy tego, co dobre, ma dtuga tradycje. Ow poscig jest
zwigzany z nieustannym dazeniem czlowieka do perfekcji. W pelni nalezy
zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze tropienie dobrej administracji nie jest jedy-
nie wynikiem intelektualnej ciekawosci - w tym dziataniu trzeba upatrywac
koniecznosci praktycznej natury'. Dazenie do dobra musi odbywac sie syste-
matycznie, a wszyscy musimy ciagle sie uczy¢, jak je rozpoznawac?.

Od samego poczatku réwniez administratywisci zastanawiali sie nad tym,
jak skuteczniej i najlepiej administrowad, na jakich rozwigzaniach powinno
opiera¢ sie prawo, jak wlasciwie uksztattowac instytucje potrzebne do funk-
cjonowania panstwa. Szczegdlne znaczenie ma w tym zakresie dorobek nauki
administracji oraz nauki prawa administracyjnego. Franciszek Longchamps
de Bérier opisywat przedmiot dazeni formutowanych w ramach wymienionych
dyscyplin jako dzialania zmierzajace do ustalenia podstaw dobrej administra-
qji*. Rozpoznanie cech dobrej administracji mozna wiec uznaé za podstawowe
i najbardziej zasadnicze zadanie os6b zajmujacych sie badaniem aparatu ad-
ministracyjnego. Jak bowiem pisal W. Dawidowicz: ,Gléwnym przedmiotem
naukowego zainteresowania administratywistow jest administracja publiczna.
Dopiero w tym kontekscie rozpatruja oni prawo administracyjne jako przy-
nalezny do tej administracji porzadek prawny”. Prawo mozna uznaé¢ w tym
Swietle za srodek porzadkujacy dziatania administracji.

Poszukiwanie dobrej administracji i udoskonalanie juz istniejacych regut
jej dzialania jest nadto wysoce uzasadnione, poniewaz $lady administracji
publicznej mozna odnalezé w niemal kazdej dziedzinie zycia®. Spos6b i jakos¢

! J. Filek, W poszukiwaniu dobrej administracji, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 2(2), Kra-
kow, s. 27.

2 M. Heller, Jak by¢ uczonym, Krakéw 2009, s. 11.

* F. Longchamps de Bérier, Wspdtczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie
Europy, Wroctaw 2001, s. 5.

* W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa administracyjnego, ,Panistwo i Prawo”
1992, nr 9, s. 45.

® S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 2, Poznari
1946, s.7.
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dzialania administracji publicznej wplywa wiec istotnie na byt czlowieka oraz
na jego poczucie bezpieczenistwa. Owa refleksja data podstawy do stworzenia
zwrotu homo administrativus, a wiec modelu czlowieka, ktérego status prawny
w panstwie wyznaczajg normy prawa administracyjnego®.

Czy mozna wyobrazi¢ sobie istnienie paristwa bez administracji publicz-
nej? Czy mozna przewidzie¢ funkcjonowanie spoleczenistwa bez umownych
zasad, regut czy standardéw? Odpowiedz wydaje sie prosta. Otdz jest to
mozliwe. Wyobrazi¢ mozemy sobie wszystko, jesli tylko pozwalajg nam na to
nasze zdolnosci. Oceniajgc jednak realnie, w obecnym stanie rozwoju ludzko-
Sci jesteSmy uzaleznieni od administracji publiczne;.

Wyrazenia takie jak dobro publiczne, sprawiedliwoéc¢ czy szczeécie ogotu
byly zamieszczane w tekstach ustaw zasadniczych od poczatkéw nowozyt-
nego konstytucjonalizmu. Wycofywanie si¢ z ich uzywania bylo, jak pisze
A. Pullo - triumfem pozytywizmu prawniczego’. Obecnie sformulowania te
wracaja do jezyka prawnego i jezyka prawniczego. Przed kilkoma laty dysku-
sja nad zagadnieniem dobrej administracji rozpoczela sie niemal jednoczesnie
z redakcjq art. 41 Karty praw podstawowych UE® oraz pracami nad Europej-
skim Kodeksem Dobrej Administracji. Pojawienie sie wymienionych powyzej
aktow poddato refleksji, na skale europejska, wszelkie zagadnienia zwigza-
ne z prawem do dobrej administracji. Szczegolne znaczenie, zdaniem czeéci
autoréw, mozna przypisaé przeksztalceniu postulatu ,dobrej administracji”
w podstawowe prawo jednostki. Jak pisze A. Szpor, wynikalo to z faktu, ze
,administrowani nie chca juz biernie przygladac¢ sie¢ dazeniom do ideatu”.
Co najwazniejsze, od tego czasu podkreslono, ze kazdy ma prawo do tego,
aby jego sprawy byly rozpatrywane przez instytucje i organy Unii Europej-
skiej bezstronnie, rzetelnie i w rozsagdnym terminie. Trzeba zaznaczy¢, ze wy-
nik takiego podejscia jest efektem wieloletnich prac (orzecznictwa) Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Wyb6r tematu pracy jest zwigzany przede wszystkim z zainteresowania-
mi naukowymi badacza. Dobér zagadnierr bedacych przedmiotem rozwazarn
zamieszczonych w rozprawie byt nadto pokierowany aktualnoscia tematu
»dobrej administracji” pojawiajacego sie w ramach rozwazan europejskich

¢ Por. J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji (Zrodta prawa administracyjnego),
Warszawa 1973, s. 152.

7 A. Pulto, Filozofia konstytucji (prolegomena), ,Gdariskie Studia Prawnicze” 2007, t. XVIII,
s. 126.

8 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej ogloszona w Strasburgu dnia 12 grudnia
2007 r. przez Parlament Europejski, Rade i Komisje (Dz.Urz. C 303 z 14.12.2007, s. 1).

 A. Szpor, Odwaga stuzenia dobru wspélnemu, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo
do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warsza-
wa-Debe 23-25 wrzes$nia 2002, Warszawa 2003, s. 640.
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i krajowych. Kierunek badan nadto Scisle powigzany jest z obserwacja daze-
nia do stworzenia kompleksowych regulacji ponadnarodowych dotyczacych
relacji administracja - jednostka. Coraz czeéciej bowiem mozna sie spotkac
z akcentowaniem istnienia europejskiego prawa administracyjnego'. Nalezy
réwniez zaznaczy¢, ze potrzeba analizy przedstawionych zagadniert zmie-
nia sie w nowych warunkach - europeizacji czy, szerzej, globalizacji. Efek-
tem tego jest uzywanie poje¢ uznawanych za obce rodzimej tradycji prawnej.
Dostrzega sie bowiem, szczegélnie za literatura angielska, widoczne upodo-
banie do uwzgledniania w ramach systemu prawa réznego rodzaju regul,
zasad, standardéw, postulatéw czy niepisanych regut prawa natury". Scep-
tyczne nastawienie czesci srodowiska prawniczego do zalozer pozytywizmu
prawniczego uzasadnia formulowanie postulatéw wlaczenia wymienionych
powyzej elementéw takze do naszego systemu prawa'.

Jak pisat W. Tatarkiewicz, ,Kto z nas zajmuje sie nauka, ma nadzieje
i ambicje, by samemu i po swojemu rozwigzac jej zagadnienia”®. Taka mysl
przys$wiecala réwniez napisaniu niniejszej rozprawy, by samemu zbadag,
wydoby¢ standardy dobrej administracji i skonfrontowac je z regulacjami
prawnymi obowigzujacymi w Polsce. Zasadniczym celem badan jest daze-
nie do odpowiedzi na pytanie, czy postanowienia prawa administracyjnego,
a w szczegodlnosci materialnego prawa administracyjnego odpowiadaja pod-
stawowym standardom dobrej administracji. Wynik mozna uzyskaé przez
analize materialu normatywnego obowiazujacego w kraju oraz skonfronto-
wanie z gléwnymi wartosciami lezacymi u podstaw prawa administracyjne-
go. Jednoczes$nie dazeniem autora niniejszej rozprawy jest proba wykazania,
ze istnieja pewne ugruntowane standardy dzialania administracji publicznej.
Owe standardy musza ponadto znalez¢ odzwierciedlenie w normach calego
prawa administracyjnego. Prawo bowiem jest zaliczane do najwazniejszych
czynnikéw ksztaltujagcych administracje publiczng. W pelni nalezy przy-
ja¢ za Z. Leoriskim, ze ,administracja publiczna, w odréznieniu od admi-
nistracji prywatnej, nie moze by¢ ksztalttowana wedlug jakich§ dowolnych
wzoréw” . W niniejszej pracy w pierwszej kolejnosci nalezy wydoby¢ pew-
ne typy idealne, by nastepie przeanalizowaé, czy normy zawarte w prawie

0 G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 13 i n. Autor publikacji
nawigzuje do: J. Schwarze, Europidisches Verwaltungsrecht, Baden-Baden 1988.

1 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakéw 1996, s. 153 i n.

12 1. Morawski, Instrumentalizacja prawa, ,Panstwo i Prawo” 1993, nr 6; L. Morawski, Spor
0 pojecie paristwa prawnego, ,Paristwo i Prawo” 1994, nr 4; L. Morawski, Gléwne problemy wspot-
czesnej filozofii prawa: prawo w toku przemian, Warszawa 2005.

3 W. Tatarkiewicz, Ciekawosc, [w:] tegoz, Droga do filozofii i inne rozprawy filozoficzne, t. 1,
M. Szymaniak (red.), Warszawa 1971, s. 368.

14 Z. Leoniski, Nauka administracji, wyd. 4, Warszawa 2002, s. 37.
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administracyjnym odpowiadaja przyjetym standardom dobrej administra-
cji’®. Ow sprawdzian polega¢ bedzie przede wszystkim na skonfrontowaniu
wyodrebnionych standardéw dobrej administracji z krajowym wytworem
dzialalnoéci prawodawczej. Ponadto celem rozprawy jest proba odpowiedzi
na pytanie, poprzez jakie instytucje i rozwigzania prawne polski ustawodaw-
ca stara sie spelni¢ poszczegélne wymagania.

Przedmiotem badawczym uczyniono réwniez historie administracji, hi-
storie mysli administracyjnej oraz nauki organizacji i kierownictwa. Zakres
czasowy ksztaltowania sie rozwigzan administracyjnych rozpoczyna sie
w starozytnosci i koriczy na wspoélczesnosci. Przy czym chodzi tutaj przede
wszystkim o administracje publiczng, w tym gléwnie o aparat stuzacy badz
zarzadzajacy (wykonujacy), raczej nie rzadzacy'. Z dystansem nalezy po-
dejs¢ do stwierdzenia prezentowanego szczegélnie przez K.R. Poppera, ze
prawdziwa historia nie istnieje, bo gdyby istniata, musiataby by¢ historia kaz-
dego czlowieka, a nie historig wtadcéw i masowych zbrodni'. Historia, na co
wskazywac moga zawarte w pracy rozwazania, moze dostarczy¢ wielu cen-
nych watkéw wspoétczesnym administratywistom. Natomiast uchwycenie hi-
storycznych proceséw moze poméc w uzasadnieniu obecnie przyjmowanych
kierunkéw rozwoju. Analiza pod katem historycznym proceséw, ktérych je-
steSmy zaréwno $wiadkami, jak i uczestnikami, to réwniez oddanie hotdu
tym, ktérzy byli przed nami i ktérych dorobek pracy twoérczej wptynal na
dzisiejsze pojmowanie administracji, relacji pomiedzy jednostka a paristwem.

Polem badawczym zakreslonym w rozprawie jest wylacznie prawo ad-
ministracyjne. Jednak ze wzgledu na brak mozliwosci analizy catego prawa
administracyjnego, co spowodowane jest jego rozlegloscia, poszukiwania
ograniczono przede wszystkim do materialnego prawa administracyjnego,
zatem do norm zawartych w przepisach prawa administracyjnego powszech-
nie obowigzujacego okreslajacego tres¢ praw i obowiazkéw (zachowania sie)
tych podmiotéw, ktére w ramach stosunku administracyjnoprawnego wyste-
puja w charakterze podmiotéw administrowanych, a wiec podlegltych pod-
miotom dysponujacym wiladztwem administracyjnym'®. Ze wzgledu na za-
interesowania badawcze wiekszos¢ przykladéw zawartych w pracy dotyczy
statusu jednostki, zwanego niekiedy osobowym prawem administracyjnym®.

5 Zgodnie z definicja przyjeta w stowniku jezyka polskiego ,standardem” okreéla sie nor-
my wyznaczajgce podstawowe wymagania stawiane czemus$, zob. hasto ,Standard”, Stownik
jezyka polskiego, http:/ /sjp.pwn.pl/szukaj/standard.html (dostep: 15.03.2016).

16 Zob. rozwazania na temat administracji w: H. Izdebski, Historia administracji, wyd. 5,
Warszawa 2001, s. 11.

7M. Heller, Podroze z filozofig w tle, Krakow 2008, s. 56.

8 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, wyd. 9, Warszawa 2009, s. 7.

¥ Por. W. Maciejko, Osobowe prawo administracyjne, Warszawa 2008.

16



W ten spos6b okreslone pole badawcze odréznia niniejsza rozprawe od
innych analiz pojawiajacych si¢ na rynku wydawniczym, nawigzujacych
w gléwnej mierze do aktéw typowo proceduralnych badz poddajacych re-
fleksji dobra administracje w kontekscie prawa miedzynarodowego. Trzeba
jednak zwazy¢ na fakt, ze zaliczenie poszczeg6lnych tematéw do tego dziatu
ma raczej charakter umowny?, a polski ustawodawca od wielu lat stosuje
praktyke przejawiajaca sie w umieszczaniu ré6znego rodzaju norm w jednym
akcie prawnym. Obok siebie wystepuja zatem normy o charakterze proce-
duralnym, normy o charakterze materialnym i ustrojowym. Przedmiotem
analizy przedstawionej w rozprawie sa wszystkie rodzaje norm zawartych
w materiale badawczym. Jest to o tyle uzasadnione, ze problematyke prawa
do dobrej administracji mozna ujmowac w kontekscie gwarancji procedural-
nych, w regulacjach materialnoprawnych czy nawet ustrojowych? i personal-
nych?.

Poczatek rozprawy wymaga zasygnalizowania istnienia sugerowanych
przez czeé¢ uczestnikéw dyskursu watpliwosci co do zbadania dobrej ad-
ministracji. Zdaniem niektérych badaczy trudno jest bowiem okresli¢ to, co
dobre, stuszne, sprawiedliwe. Trzeba zauwazy¢, ze takich poje¢ jak dobro,
zlo, sprawiedliwoé¢ unikaly w szczegdlnosci osoby przyjmujace dorobek
pozytywizmu prawniczego. Punktem wyjScia w pracy jest opowiedzenie
sie po stronie zwolennikéw teorii kognitywistycznej, zgodnie z ktérg etyka
normatywna ma charakter poznawczy, naukowy i mozna o jej tezach orze-
kaé, czy sa prawdziwe czy falszywe”. Podazajac tym tropem, dalej nalezy
przyjac stwierdzenie, ze dobro istnieje i jest poznawalne. Ponadto, podobnie
jak W. Tatarkiewicz, przyjmuje sie, ze dobro i zlo sa cechami bezwzgledny-
mi i obiektywnymi*. Podejscie to znajduje poparcie w literaturze i jest nadal
aktualne®. M. Heller podkresla: ,, wierze, ze istnieje dobro obiektywne; ze ist-
nieje - jak to ujmowali sredniowieczni - ordo naturalis (porzadek przyrody)

2 K. Ziemski, Administracyjno-prawny status jednostki, [w:] Z. Leonski (red.), Weztowe proble-
my materialne prawa administracyjnego, cz. 1, Poznan 1998, s. 13 i n.

2 Z. Niewiadomski, Prawo do dobrej administracji — aspekty procesowe, ustrojowe i materialne,
[w:] Prawo do dobrej administracji, ,,Biuletyn Biura Informacji Rady Europy”, Warszawa 2004,
s. 45.

2 M. Szewczyk, Prawo do dobrej administracji w Swietle aktéw prawa migdzynarodowego, [w:]
Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji..., s. 65.

3 Haslo , Kognitywizm”, Stownik jezyka polskiego, http:/ /sjp.pwn.pl/haslo.php?id=2563777
(dostep: 15.03.2016).

# W. Tatarkiewicz, O bezwzglednosci dobra, [w:] Droga do filozofii..., s. 264.

% S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja sy-
stemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postegpowania Administracyj-
nego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 637.
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i ordo moralis (porzadek moralny)”#. Czlowiek i jego twdrczos¢, czy chce tego
czy nie, podlega ocenom moralnym?. Na tych podstawach mozna wyodreb-
ni¢ zasadnicze wymogi stawiane dobrej administracji, dzialajacej zgodnie
z przyjetym paradygmatem: w granicach i na podstawie prawa. Warto pod-
kresli¢, ze przeciwienstwem powyzszego zalozenia jest relatywizm etyczny,
czyli teoria, w ktérej dobro i zto uwaza sie za cechy wzgledne®. Jego zwolen-
nicy uwazaja, ze jesli cos jest dobre, to nalezaloby jednoczesnie spytac: dobre
dla kogo (pierwsza postac) lub dla czego (druga postac)®. Co moze okazac sie
dobre dla jednego, w tym samym przypadku moze by¢ niedobre dla innego™®.
Oczywiste jest, ze w Zyciu codziennym wielokrotnie méwi sie, ze cos jest do-
bre dla kogos albo dla czegos. Tym samym dobro staje si¢ cecha wzgledna™.
Istnieje jednak wiele przyktadéw, kiedy tak nie jest. Dla ilustracji mozna po-
wiedzie¢, ze szlachetnos¢, uczciwosé czy prawdomoéwnosé moga byé ocenia-
ne jako dobre bez 1aczenia tych cech z konkretng osoba czy grupa os6b. Jak
pisze W. Tatarkiewicz, ,Jesli np. szlachetnos¢ jest «dobra», to znaczy, ze jest
dobra bezwzglednie i obiektywnie, nie do czego$ i dla kogo$ i nie przez ko-
gos, a jesli cierpienie jest «zlte», to jest zle nie do czegos i dla kogos i nie przez
kogos, lecz zle bezwzglednie i obiektywnie”?. Jesli faworyzowanie pewnych
grup intereséw majace podloze korupcyjne w urzedzie jest zte, to jest ,zte”
bezwzglednie i obiektywnie. Dlatego tez w pelni zgodzi¢ sie nalezy z rozré6z-
nieniem czestokro¢ pomijanym lub niedostrzeganym, ze pojecia dobrej ad-
ministracji nie nalezy utozsamia¢ z dobrem (interesem) samej administracji
(dobra dla administracji)*. Podwaling niniejszej rozprawy jest opowiedzenie
si¢ po stronie zwolennikéw teorii, zgodnie z ktéra dobro i zlo sa cechami
bezwzglednymi i obiektywnymi. Jest to teoria stojaca w opozycji do nomina-
lizmu nakazujacego sadzi¢, ze nie ma na $wiecie przedmiotéw dobrych. Jest
tez przeciwienistwem sceptycyzmu, ktéry twierdzi, ze dobra nie mozna po-
znac*, a jezeli jaki$ przedmiot posiada ceche dobra lub zta, to zawsze bedzie
to uzaleznione od jakiego$ podmiotu®.

Wprowadzenie do rozwazan nad standardami dobrej administracji w kon-
tekécie materialnego prawa administracyjnego wymaga przyjecia jeszcze

% M. Heller, Jak byc..., s. 10.

# K. Krajewski, Glowne wspotczesne podejscia do problemu moralnosci, [w:] T. Rakowski (red.),
U zrédet tozsamosci kultury europejskiej, Lublin 1994, s. 195.

% W. Tatarkiewicz, O bezwzglednosci..., s. 213.

» Tamze, s. 215-217.

30 Tamze, s. 247.

31 Tamze, s. 249-250.

32 Tamze, s. 264.

* . Filek, dz. cyt., s. 32.

3 W. Tatarkiewicz, O bezwzglednosci. .., s. 248.

% Tamze, s. 226.
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jednego zalozenia. W zwiazku z tym, ze standardy dobrej administracji do-
tycza relacji pomiedzy jednostka a administracjg publiczng, w trakcie rozwa-
zan, aby odroézni¢ szeroko pojeta dzialalnos¢ zwigzang z administracja od
dzialalnosci wykonywanej przez podmioty prywatne, za niestosowne uwaza
sie uzywanie wyrazenia klient. Akceptuje sie bowiem poglad o odréznieniu
funkcjonowania administracji publicznej od przedsiebiorstw czy organizacji
gospodarczych®. Postugiwanie si¢ terminem klient administracji moze wpro-
wadzaé¢ w blad. W prawie administracyjnym dotychczas nie przyjeto zasady
konkurencyjnosci miedzy organami. Konsekwencja tego jest brak mozliwo-
Sci zmiany organu wlasciwego. Jak komentuje Z. Leonski, ,, Administracja
publiczna - inaczej niz prywatna - nie ma konkurenta. Obowiazuje przeciez
zasada przestrzegania wilasciwosci organu i obywatel nie wybiera sobie orga-
nu administracji dla zalatwienia jego spraw”?. W odréznieniu od stosunku
cywilnoprawnego oba podmioty stosunku administracyjnego nie ksztattuja
jego tresci.

Przyjecie powyzszych zalozeri moze stanowi¢ podstawe do wyglosze-
nia kilku tez badawczych. Pierwsza z nich jest stwierdzenie, ze mozna wy-
odrebni¢ podstawowe standardy dobrej administracji wyznaczajace ramy
dziatalnosci wspoétczesnej administracji. Standardy te powstaly na podstawie
ewolucyjnych zmian, ktére wystapily w kontekscie historycznym. Zrédet
powstania owych standardéw nalezy sie doszukiwaé w takich czynnikach
jak dziatalnoé¢ prawodawcza (takze w zakresie prawa miekkiego), doktryna,
orzecznictwo, a czasami ugruntowana praktyka.

Druga teza jest, ze standardy dobrej administracji sa odzwierciedlone
w polskim materiale normatywnym. Standardy dobrej administracji wyod-
rebniane w ramach , europejskiego prawa administracyjnego” maja swe od-
bicie nie tylko w aktach prawnych regulujacych procedure administracyjna
(kodeks postepowania administracyjnego, ordynacja podatkowa), ale takze
w calym prawie administracyjnym, w tym materialnym prawie, ktérego re-
gulacje czesto zawieraja normy o charakterze materialnym, proceduralnym
i ustrojowym.

Trzecia teza badawcza glosi, Ze polskie rozwigzania prawne materialnego
prawa administracyjnego spelniaja podstawowe wymogi stawiane w ramach
standardéw dobrej administracji. Nie oznacza to jednak, ze nie istnieja regu-
lacje, ktore wymagatyby odpowiednich zmian legislacyjnych.

Czwarta teze wypelnia zalozenie, ze luzno sformutowane standardy do-
brej administracji w kolejnym etapie rozwoju spoleczeristwa przeistoczyly

% Por. W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem, [w:] W. Kiezun, J. Kubin (red.),
Dobre paristwo, Warszawa 2004.

3 Z. Leonski, Podstawowe problemy reformy administracji publicznej, , Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoly Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu” Rok 5, 2000, nr 1(9), s. 188.
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sie w prawo do dobrej administracji, yymowane jako publiczne prawo pod-
miotowe.

Ponadto mozna dowies$¢ (co stanowi piata teze), ze obecnie nalezy do-
strzec in statu nascendi wyodrebnienie sie nowej, naczelnej zasady prawa,
a takze zasady prawa administracyjnego - zasady dobrej administracji. Za-
sada ta ma zZrédlo gtéwnie w art. 41 Karty praw podstawowych UE, w zw.
z art. 6 Traktatu o UE®. Natomiast na gruncie prawa krajowego zasada dobrej
administracji moze by¢ rozpoznawana jako zasada prawa wynikajaca z zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego, a takze korespondujaca z innymi
normami konstytucyjnymi.

Praca sklada sie z rozdzialéw i podrozdzialéw. Na poczatku zaprezento-
wana zostanie geneza tematu. W pierwszym rozdziale mozna zatem znalez¢
odpowiedz na pytanie, jak w perspektywie historycznej traktowano admini-
stracje, dobrg administracje, jakie wymogi stawiano administracji i prawu ad-
ministracyjnemu, jakie wskazania formulowane byty przez myslicieli danej
epoki.

Rozdzial drugi zawiera analize poje¢ wystepujacych w ramach szeroko
pojetego tematu dobrej administracji. Rozwazania dotycza przede wszystkim
standardéw dobrej administracji, ich Zrédet i istoty, proceséw towarzysza-
cych obecnie prawu administracyjnemu (globalizacja, europeizacja oraz we-
sternizacja). Ponadto czytelnik znajdzie tu analize koncepcji good governance
oraz charakterystyke pojecia pochodnego, jakim sa dobre praktyki admini-
stracyjne.

Rozdzial trzeci przedstawia calosciowa prébe oceny zagadnienia dobrej
administracji w kontekscie polskiej tradycji prawnej. Rozwazania w tym za-
kresie dotycza proby ujecia tematu dobrej administracji w kategorii prawa
i zasady dobrej administracji.

Rozdzialy czwarty, piaty i szosty to sedno prowadzonych rozwazan. Re-
fleksje skupione w tym fragmencie pracy zwigzane sa z przeprowadzong ana-
liza rozwigzan prawnych materialnego prawa administracyjnego. Chodzi tu
o prébe skonfrontowania norm tam zawartych z uprzednio wyréznionymi
standardami dobrej administracji.

Opracowanie mieéci si¢ w ramach prac analitycznych, teoretycznych
i problemowych. Podstawowym zagadnieniem zasygnalizowanym w pracy
jest watpliwos¢, jak traktowaé dobra administracje (jako zasade, standard,
dobra praktyke, prawo do, prawo chronigce przed). Naukowe rozwazania
skupiajq sie wiec rowniez wokot ustalenia i precyzowania poje¢ naukowych,

% Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (wersja skonsolidowana w brzmieniu
nadanym traktatem lizboriskim Dz.Urz. UE C 83 z 30.03.2010, s. 13).
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a takze wyprowadzania z nich implikacji**. Dysertacje w tej czeéci mozna
zakwalifikowa¢ do prac teoretycznych, poniewaz, bazujac na ustaleniach
innych badaczy oraz wiasnych, autor zmierza do uporzadkowania twier-
dzen®. Natomiast metoda analityczno-prawna w pracy zarezerwowana jest
w gléwnej mierze do badania materialnego prawa administracyjnego pod
katem poszczegélnych standardéw dobrej administracji. Polega ona na proé-
bie ustalenia tresci norm prawnych i zbadania ich zwigzkéw, ujmowania ich
w pewna caloé¢ dla wydobycia idei przewodnich oraz zasad, ktére ulatwiaja
stosowanie prawa*. W rozprawie uzyto réwniez metody historycznej, ktéra
pokazuje, ze temat dobrej administracji juz od dawna mial swoje miejsce w li-
teraturze i byl w kregu zainteresowar badawczych administratywistow.

Niniejsze opracowanie ma charakter wartosciujacy i oceniajacy na plasz-
czyznie zasad i celéw, ktére sa wyznaczane prawu administracyjnemu.
Tematyka taczy sie bowiem z problemem podstaw aksjologicznych funk-
cjonowania administracji publicznej, co jest przedmiotem badan nauki ad-
ministracji. Jak podkresla istote problemu Z. Ciedlak, ,,wlasciwe zinwentary-
zowanie wartoéci osadzonych w prawie, szeroka wiedza o ich tresciowych
i funkcjonalnych relacjach, identyfikacja p6l kolizji wartosci i okreslenie ich
granic daja ustawodawcy uzyteczne narzedzie tworzenia sprawnych ukla-
déw administracyjnych, a stosujagcemu prawo ulatwiaja interpretacje przepi-
sOw prawnych”*. Samo zas badanie owych podstaw nalezy zacza¢ od analizy
wartosci zawartych w prawie®.

Ksigzka jest zmodyfikowana i zaktualizowana wersja rozprawy dok-
torskiej obronionej 18 czerwca 2013 r. na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Pragne niezmiernie po-
dziekowaé mojej promotor, Pani Prof. UAM dr hab. Krystynie Wojtczak,
za wszelkie wsparcie w trakcie przygotowania rozprawy. Sktadam rowniez
podziekowania Pani Prof. dr hab. Aleksandrze Wiktorowskiej oraz Panu
Prof. UAM dr. hab. Zbigniewowi Janku - recenzentom mojej pracy - za
cenne uwagi. Bardzo dziekuje réwniez za wsparcie zonie Lucynie, rodzinie
i przyjaciotom, a takze wszystkim, dzieki ktérym ta ksigzka powstata.

Praca obejmuje stan prawny na dzien 1 sierpnia 2016 r.

¥ J. Pieter, Zarys metodologii pracy naukowej, Warszawa 1975, s. 17.

4 Tamze, s. 20.

#1 Por. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznari
1983,5.98in.

#2 Z. Cieslak, Podstawy aksjologiczne administracji publicznej w Polsce — proba oceny, ,Studia
Turidica” 2000, t. XXXVIII, s. 59.

# Tamze, s. 62; S. Fundowicz, Aksjologia prawa..., s. 633.
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Rozdziat I

Proces ksztaltowania sie standardow
funkcjonowania administracji publicznej

1. Historia rozwoju administracji publicznej

Troske o wlasciwe funkcjonowanie administracji mozna okresli¢ jako za-
bieg nieustanny. Doswiadczenie, z ktérego korzystamy, jest poprzedzone
wysilkiem wielopokoleniowym. Na doswiadczenie to sklada sie szereg mysli,
usprawnien i podjetych krokéw w kierunku rozwoju. Jesli méwi sie dzisiaj
o wzorze dzialania oraz zasadach, na jakich powinna opierac sie aktywnos¢
administracji publicznej, to trzeba mie¢ §wiadomos¢ tego, ze przed nami byli
inni. Miejsce, w ktérym obecnie jesteSmy, zawdzieczamy poprzednikom, jest
ono tylko punktem na drodze, ktérg ludzko$¢ musi pokonaé. W tym kontek-
Scie mozna postawic teze, ze kazda epoka miata swoja ,,dobrg administracje”.
Niniejszy rozdzial, stanowigcy wprowadzenie do tematu, przede wszystkim
ma zobrazowad, ze elementy, ktére klasyfikuje sie dzisiaj jako czesci zbioru
standardéw funkcjonowania administracji, sa efektem procesu ich krystali-
zacji w perspektywie historycznej. Historia mys$li administracyjnej, nauki or-
ganizacji i zarzadzania, czy w ogole historia administracji, dostarcza wielu
wskazowek, ktére pozwalajg unikac btedéw w reformach wspoétczesnie prze-
prowadzanych. Tym samym mozna powiedzie¢, Zze rozwazania te sa rownie
wazne dla terazniejszosci, jak i przysztosci'.

Nietatwym zadaniem jest okreslenie w historii powszechnej znaczenia do-
brej administracji lub odszukanie kryteriéw skladajgcych sie na pojecie dobrej
administracji. Trudnosci sprowadzaja sie choc¢by do tego, Ze nowozytne rozu-
mienie administracji publicznej wyksztalcilo sie stosunkowo p6Zno. Niemniej
jednak mozna wskazaé na istnienie swoistych zalagzkéw obecnych rozwigzan
prawnych, ktére miaty wplyw na dalszy rozw¢j relacji wladza - jednostka.
Poszukiwanie dobrej administracji w ramach rozwazan historycznych mozna

! H. Izdebski, Historia..., s. 9.
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odnies$¢ do proby odpowiedzi na pytanie, na jakich wzorcach opierata sie ad-
ministracja w danym okresie.

Pierwsze formy administracji mozna zaobserwowaé¢ w starozytnosci. Po-
mimo ze nie miala ona jeszcze charakteru stricte publicznego, to juz w tym
okresie nalezy szuka¢ wzoréw rozwigzan ustrojowych, pierwszych instytucji
oraz pojec®. Cecha charakterystyczng moze okazac si¢ w tym czasie, a przy-
najmniej w jego poczatkowym stadium, bezwzgledne postuszenistwo jednost-
ki temu, kto byl w stanie wymusi¢ postuch. Tak byto w Egipcie, w jednej
z najstarszych i najpotezniejszych cywilizacji starozytnego swiata, gdzie na
szczycie wladzy zasiadat faraon, ktéremu nalezalo okaza¢ bezwzgledne po-
stuszenistwo’. Podobnie bylo w Indiach, gdzie wladza ustawodawcza, admi-
nistracyjna i sgdowa nalezata do cesarza, a samego cesarza otaczat kult boski*.
Stopniowo jednak w perspektywie uplywajacego czasu mozna zaobserwo-
wac zjawisko ograniczania wladzy. Godnos¢ monarsza stawata sie wybieral-
na i dozywotnia. Czasami tez wladcy zaczeli przeksztalcac sie w urzednikéw
sprawujacych wladze czasowo (np. grecka polis). W Sparcie wladza krolow
byta ograniczona przez kontrole sprawowana przez eforéw, a w Atenach
mozna zaobserwowac ograniczenie wladzy krélewskiej na rzecz archontéw”.
Stan ten rdéznil sie od istniejacego obecnie w naszym kregu kulturowym. Su-
werenem jest naréd, a administracja ma, co do zasady, stuzebny charakter
wzgledem obywateli.

W omawianym okresie istnialy réwniez ciala kolegialne, takie jak rady
starszych (geruzja, Areopag, Senat), do ktérych nalezalo decydowanie o naj-
wazniejszych sprawach w panistwie i nadz6r nad urzednikami. Sprawowanie
stanowiska faczylo sie czestokro¢ z cenzusem wieku oraz majatkowym. Zmia-
na nastata w polis demokratycznej w Atenach, gdzie warunkiem niezbednym
czlonkostwa w Radzie Pieciuset bylo juz tylko osiggniecie odpowiedniego
wieku. Wybdr nastepowat na skutek losowania, a nastepnie sprawdzano
kwalifikacje do piastowania funkcji®. Kazdy z cztonkéw moégt zostaé pociag-
niety do odpowiedzialnosci zbiorowej lub indywidualnej’. Podobnie byto
w rzymskim Senacie, ktérego cztonkami mogli by¢ tylko patrycjusze.

Cata administracja czestokro¢ byla zbiurokratyzowana i zmilitaryzowa-
na. Przykladem moze by¢ panstwo asyryjskie wzorowane na polis greckich

2 A. Bojar-Fijatkowska, Zarys dziejow administracji od starozytnosci do monarchii stanowych,
Koszalin 2007, s. 13.

3 Tamze, s. 14.

* Podobng zalezno$¢ mozna zaobserwowaé w paristwie sumeryjskim, akadyjskim i staro-
babiloriskim.

® T. Maciejewski, Historia administracji, wyd. 2, Warszawa 2006, s. 8.

¢ Tamze, s. 11.

7 Tamze, s. 12.
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i tradycjach perskich®. Zwigzane bylo to z prowadzong ekspansyjna polityka
zagraniczna. Sama jej struktura nierzadko byta dostosowana do tej polityki.
Mozna powiedzieé, ze zasady, na ktérych opieral sie aparat administracyj-
ny, dostosowane byly do celu, jaki stawiano przed nim. Wiadza, podobnie
jak dzi$ administracja, pelnila r6znorakie zadania. Czasami byla to ochrona
przed najezdzcami badz zarzadzanie na okreslonym terytorium, pilnowanie
bezpieczeristwa lub tez kontrola miar i wag. Jak pisze T. Maciejewski w kon-
tekscie roli edylow plebejskich kurulnych w Imperium Rzymskim, , general-
nie urzad dbat o plebs rzymski i jego potrzeby. Sprowadzalo sie to do rea-
lizacji zawotania chleba i igrzysk”®. W tym stwierdzeniu przede wszystkim
mozna doszukiwaé sie wzoru dla opisanej wiele wiekéw pdzniej stuzebnej
roli administracji publicznej wzgledem obywateli. Stopniowo tez mozna za-
uwazy¢ kierowanie sie¢ nowszymi zasadami, takimi jak: biurokratyzm, cen-
tralizm oraz oddzielenie wladzy wojskowej od cywilnej. Proces ten szczegdl-
nie widoczny jest w okresie dominatu Imperium Rzymskiego™.

Szczegoblna role w zarzadzaniu panistwem w kontekscie historycznym
trzeba przypisa¢ urzednikom. To od nich zalezalo (i zalezy nadal), jak sa
realizowane prawa w panstwie. Wspoélczesna ocena administracji publicz-
nej écisle uzalezniona jest od jakosci kadry administracyjnej. Juz w pan-
stwie egipskim mozna bylo zaobserwowac podzial urzednikéw sprawuja-
cych wladze, ktérzy zarzadzali odpowiednio Egiptem Gérnym i Dolnym™.
Zwroéci¢ nalezy uwage, ze Egipt dysponowal zasobem dobrze wyksztal-
conych urzednikow, ktérzy zbierali podatki, wprowadzali decyzje w zy-
cie i nadzorowali ich wykonanie. W Imperium Rzymskim ubiegajacy sie
o stanowisko w administracji musiat spetnia¢ okreslone kryteria. Nalezaly
do nich: pelnoprawne obywatelstwo rzymskie, wolne pochodzenie, petno-
letnios¢ oraz ple¢ meska'?. Czasami wazny byt réwniez okreslony staz lub
odbyta stuzba wojskowa'. Na wyksztalcenie kadry urzedniczej zwracano
uwage réwniez w Chinach, gdzie wladcy nakazywali, by najzdolniejsi byli
wysylani do stolicy w celu zdania odpowiedniego egzaminu. Wynik takiego
sprawdzianu determinowat pozycje i zajmowane stanowisko. Wedlug prze-
prowadzonych badan taki egzamin odbyt sie po raz pierwszy za panowania
cesarza Wena w 165 r. p.n.e." Warto zwrdéci¢ uwage, ze w wiekszosci urzed-
nicy byli wynagradzani. Czasami tez dostawali oni gwarancje zamieszkania

8 Tamze, s. 30.

% Tamze, s. 18.

10 Tamze, s. 25.

' A. Bojar-Fijalkowska, dz. cyt., s. 14.

12 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 16.
B Tamze.

Tamze, s. 31.
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w specjalnie przygotowanych domach. Podstawowym obowiazkiem urzed-
nikéw bylo wlasciwe wywigzywanie sie z zadan oraz bezwzgledne postu-
szenstwo wobec zwierzchnika, a takze przestrzeganie prawa danego przez
wladce®. Ostatni wymoég w XIX w. stal sie w pelni aprobowanym warun-
kiem funkcjonowania administracji publicznej. Jedyna r6znicg w stosunku
do wspdlczesnosci jest to, co uznajemy za prawo i kto jest suwerenem usta-
lajacym reguty.

W starozytnosci mozna zaobserwowaé pojawienie sie systemu kontroli
dziatalnosci urzednikéw. Przykladem moze by¢ gremium czcigodnych star-
cow (san lao) w Chinach, ktérych zadaniem byto kontrolowanie dziatalnosci
lokalnych urzednikéw'®. Na uwage zastuguje réwniez rola trybuna ludowego
w Rzymie (pierwszy raz powolanego w roku 494 p.n.e.), ktérego zadaniem
bylo dbanie o interesy tej grupy spotecznej, m.in. posiadat on prawo sprzeci-
wu wobec aktéw prawnych niekorzystnych dla intereséw plebejuszy’’. Moz-
na w tym upatrywac pierwowzoru rzecznika praw obywatelskich.

Ciekawe dla tematu informacje pochodza z Egiptu. Ot6z wlasnie tam po-
jawila sie¢ namiastka zasady pisemnosci. Bylo to mozliwe dzieki rozwojowi
pisma (hieroglify). Gros korespondencji administracyjnej, takiej jak teksty
urzedowe, protokoly inspekgcji, raporty, instrukcje czy skargi, docierato do
adresatéw na papirusie lub tez na glinianych skorupkach (ostrakon). Tworze-
niem takiej dokumentacji zajmowali si¢ skrybowie, pisarze z nizszych sfer'.
Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze stopniowo wzrastala rola pisma. Swiadczy¢
moga o tym dzialania majace na celu spisywanie obowiazujacego prawa.
W tyranistycznej polis zajmowali si¢ tym specjalni urzednicy zwani ajsymne-
tami®. W civitas rzymskiej pretorzy dziatali na podstawie wydawanych przez
siebie edyktéw, na poczatku ustnych, pézniej spisywanych i uzupetnianych
przez nastepnych?®.

Kolejnym okresem przypadajacym w historii po antyku jest sredniowie-
cze. Pojmowanie administracji z tego czasu nadal odbiega w istotny sposéb
od tego, co rozumiemy obecnie pod pojeciem administracji publicznej. W lite-
raturze wskazuje sie jednak, ze podobnie jak w starozytnosci, réwniez w tym
okresie mozna odnotowac zalazki p6ézniejszych rozwigzan.

5 A. Bojar-Fijatkowska, dz. cyt., s. 15.

16 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 31.

17 Tamze, s. 19.

8 A. Bojar-Fijalkowska, dz. cyt., s. 15.

9 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 10.

? Tamze, s. 17. W p6zniejszym czasie zasada pisemnoéci stala sie niezbednym elementem
kazdego postepowania administracyjnego. Tym, co odrdéznia dzisiejsza administracje, jest prze-
de wszystkim nosnik informagji.

2l H. Izdebski, Historia..., s. 12.
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Niewiele informacji mozna znalez¢ o okresie przedfeudalnym. Na poczat-
ku gtéwnym organem plemiennym, decydujacym o istotnych sprawach, byt
wiec, w ktérym brali udziatl wszyscy wolni, zdolni do noszenia broni (tzw.
demokracja wojenna). Dzieki temu kazdy, kto mogt zabiera¢ glos, mial moz-
liwosé¢ podejmowania decyzji w istotnych sprawach. Z uplywem czasu zna-
czenie wiecu zaczelo upadad, a jego miejsce zajely zgromadzenia nadworne®.
Stopniowo tez wiadcy (krélowie, ksigzeta), ktérych rola wzrastala, zaczeli
uwazaé panstwo za swa osobistg wlasno$é®. Jednakze ze wzgledu na roz-
rost terytoriow potrzebowali urzednikéw w celu sprawnego zarzadzania.
Wyznaczani do sprawowania funkcji na dworze byli gtéwnie doswiadczeni
i starsi. Tak byto np. w panstwie Frankéw i Longobardéw. Nie ma podstaw
do stwierdzenia, ze sprawujacy funkcje musieli cechowac¢ sie jakimi$ szcze-
golnymi zdolnosciami. Wymagany byl odpowiedni wiek, co raczej wynikato
z kulturowych uwarunkowan oraz zaufania panujacego.

W czasie monarchii feudalnej panistwo nadal miato charakter patrymo-
nialny. Wladza krélewska byla oparta na autorytecie wladcy i obejmowata
prawie wszystkie dziedziny*. Trudno w tych warunkach méwié o jakichkol-
wiek gwarancjach dla poddanych. W tym tez okresie pojawila sie¢ praktyka
przyjmowania przysiegi wiernosci wladcy, co rowniez przyczynilo sie do
wzmocnienia roli panujacego. Trzeba zwréci¢ uwage na role zgromadzenia
nadwornych rad krélewskich. Bywalo i tak, ze krél bez ich zgody nie mogt
podja¢ ustaw (dotyczyto to np. nastepcéw Karola Wielkiego). Warto podkre-
8li¢, ze w sklad wspétpracujacej z wladca rady krolewskiej czesto wchodzi-
ly osoby o wyksztalceniu prawniczym (np. we Francji)*. Urzednikami byli
glownie przedstawiciele moznowladztwa. Z czasem dopiero nastapit podziat
ich funkcji*. Sprawujacych urzedy w terenie obowigzywal wykaz obowiaz-
kow i czynnosci, ktore otrzymywali od samego monarchy. Ciekawym roz-
wigzaniem praktykowanym przez Karola Wielkiego bylo wyznaczenie wy-
stannikéw krélewskich do sprawowania kontroli wypelnianych obowiazkéw
oraz przyjmowania przysiegi wiernosci. Co warte zauwazenia, urzednicy
ci wystuchiwali skarg mieszkaricow oraz informowali monarche o naduzy-
ciach urzedniczych”. Urzednicy byli, szczegblnie w pdzZniejszym okresie,
uzaleznieni od feudatéw. Trudno wiec méwié o ich niezaleznosci i bezstron-
nosci. Okres ten charakteryzowatl sie wzrostem roli pisma i umiejetnosci

2 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 36.
# Tamze.

% Tamze, s. 42.

% A. Bojar-Fijatkowska, dz. cyt., s. 40.

T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 45.
7 A. Bojar-Fijatkowska, dz. cyt., s. 35.
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postugiwania si¢ nim. Wladcom zalezalo, by rozkazy i pisma byly w pelni
przystepne i aby docieraly do wszystkich w jednolitej postaci®.

W okresie monarchii feudalnej rozdrobnionej nie nastgpily istotne zmiany.
Czas ten charakteryzowat sie przede wszystkim oslabieniem wiadzy krélew-
skiej na rzecz lokalnych feudaléw. Podstawowym problemem byt spoér, kto
moze zgodnie z prawem wymuszaé¢ postuch poddanych. Wydawano akty
regulujace sukcesje oraz kompetencje wladcy zwierzchniego (Testament Bo-
lestawa Krzywoustego, Zlota Bulla Karola IV). We wskazanym okresie ist-
nial wymoég odpowiedniego wyksztalcenia urzednikéw. Przykladem byli
baliwowie (zwani réwniez seneszalami) we Francji, ktérych zadaniem byto
zarzadzanie domenami krolewskimi. Rekrutowali sie gtéwnie z nizszej war-
stwy szlachty majacej wyksztalcenie prawnicze®. Co ciekawe, urzednicy ci,
by odcigé ich od wplywoéw rycerstwa i mieszczanstwa oraz by zabezpieczy¢
jak najlepsze wykonywanie funkgji, byli zobowigzani do uzyskiwania zgody
krola na zawarcie malzenistwa z kobietami zamieszkatymi w ich okregu, na-
bywania nieruchomosci wchodzacych w sktad terytorium zarzadzanego czy
dzierzawienia urzedu przez najblizszych z rodziny*. Mozna w tym upatry-
wac zalazkéw pézniejszej instytucji wylaczenia pracownika w postepowaniu
administracyjnym badz przepiséw antykorupcyjnych.

Dopiero monarchia stanowa przyniosta rozgraniczenie, ktore miato istot-
ny wplyw na rozwdj relacji wiadca - poddany. Wigzalo si¢ ono z pojeciem
korony kroélestwa. Skutkiem rozwoju owej koncepcji byla zmiana charakteru
panstwa prywatnoprawnego (patrymonialnego) idaca w kierunku parstwa
publicznoprawnego®. Tym samym krol przestat by¢ prywatnym wiascicie-
lem panstwa. Stopniowo utrwalat sie tez poglad, ze krol, podobnie jak inni,
nie stoi ponad prawem, lecz jest nim zwigzany™.

W omawianym okresie szczegdlne znaczenie wywarly zapisy Wielkiej
Karty Swobod (Magna Charta Libertatum) z 1215 r. Dokument ten uznawany
jest bowiem za poczatek procesu kodyfikacji praw czlowieka (gwarantuja-
cych wolnos¢ osobista), a takze za wyraz ograniczen wtadzy krolewskiej®.
Od tego czasu krol nie moégt aresztowaé poddanego bez wyroku sadowego
ani odebra¢ mu majatku®. W Rzeczypospolitej takimi ograniczeniami wladzy
krolewskiej staly sie poszczegélne przywileje.

% Tamze, s. 36.

T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 55.
Tamze.
Tamze, s. 58.

32 Tamze, s. 59.

* A. Kuzniar, Prawa cztowieka. Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Warszawa 2000,
s. 20.

* Wplyw tego aktu mozna zaobserwowac w innych krajach, np. na Wegrzech (Zlota Bulla
Andrzeja Il z 1222 1.).
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W czasie rozkwitu monarchii stanowej starano sie o ujednolicenie pra-
wa i gospodarki calego parnstwa. Sprzyjalo to wytworzeniu administracji
lokalnej i centralnej®. Wzrosta przez to rola fachowej administracji. Kieru-
nek ten od tej pory bedzie coraz silniejszy. We Francji zatrudniono okoto stu
fachowcow, ktérzy rocznie sporzadzali okolo 20 tys. dokumentéw?. Umie-
jetnos¢ pisania byta warunkiem objecia urzedu starosty w Rosji. W miejsce
beneficjow pojawilo sie stale wynagrodzenie. Stopniowo tez, aby zabezpie-
czy¢ prawidlowe wykonywanie obowiazkéw, zaniechano praktyki taczenia
funkcji urzedniczych, takich jak administracyjne, sgdowe, finansowe i po-
licyjne*. Nastepowal czas specjalizacji, co mozna zaobserwowaé w postaci
tworzenia sie zalagzkow resortow. W tym tez okresie pojawily sie ograni-
czenia narodowosciowe sprawowania urzedéw (np. starostowie za czasow
Wactawa II)*.

W okresie monarchii stanowej starano si¢ walczy¢ z naduzyciami. Odby-
walo sie to gléwnie za sprawa kadencyjnosci sprawowania urzedu, a takze
poprzez wydawanie instrukcji, wedlug ktérych wykonywana byla praca.
Interesujace bylo réwniez uksztalttowanie w miastach Italii jednoosobowego
urzedu zwanego podesta. Osoba piastujaca te funkcje, oprécz odpowiednie-
go wyksztalcenia, wieku, pochodzenia ze stanu rycerskiego, zamieszkania,
byta réwniez zobowigzana do niesprowadzania rodziny do miasta, nabywa-
nia w nim nieruchomosci, czy nawet utrzymywania w nim stosunkéw to-
warzyskich. Obwarowane zakazem bylo nawet wybieranie sie poza miasto
w przypadku niezrealizowania zadan w odpowiednim czasie*. W zamian za
to osoba ta otrzymywata wynagrodzenie. Interesujacy jest jednak fakt, ze gdy
w wyniku kontroli wykazano straty, urzednik musiat pokry¢ szkody z tym
zwigzane®. W Europie poczatki dziatalnoéci administracyjnej nalezy wiazac
z administracja koscielna. Biurokracja zakonna opierala si¢ na formutach
ustnych i jednoosobowych urzedach (panstwo krzyzackie)*'. Zmiany wpro-
wadzane w okresie monarchii stanowych w Europie nie byty tak widoczne
w Rosji. Na tym terenie nadal car byl panem zycia i $mierci swoich poddanych
(samodzierzawie)*>. Podobna sytuacja miala miejsce w imperiach Srednio-
wiecznych (Arabowie, paristwo Turkéw, Cesarstwo Chiriskie). Na przyklad
dla Arabow kalif byl wystaficem Boga. Skupiat on w jednym reku wtadze

% A. Bojar-Fijatkowska, dz. cyt., s. 49.

% T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 63.
% Tamze, s. 64.

3 Tamze, s. 66.

% Tamze, s. 68.

40 Tamze.

4 A. Bojar-Fijatkowska, dz. cyt., s. 57.

T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 60.
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$wiecka i religijng®. Mimo to na tych terytoriach urzednicy byli przypisani
do odpowiedniej rangi. Czasami tez byli poddawani egzaminom (Chiny)*.

Poczatkéw ksztaltowania sie¢ nowozytnej administracji nalezy doszuki-
wac sie w epoce o$wiecenia i w instytucjach ksztaltujacych sie w tym okre-
sie®®. Administracja wczesnonowozytna obejmuje okres, w ktérym rozwijaly
si¢ monarchie absolutyzmu renesansowego i klasycznego, a w p6zniejszym
czasie monarchie absolutyzmu o$wieconego®. Utrwalily sie wéwczas pojecia
panistwa publicznoprawnego oraz suwerennej osoby prawnej*”. Podstawo-
wym rozréznieniem monarchii absolutnej od monarchii stanowej byto istotne
ograniczenie wladzy monarchy w drugim przypadku przez stany. Monar-
chia absolutna odrzucata dualizm wladzy*.

W okresie rozwoju monarchii renesansowej i klasycznej monarcha miat
najwyzsza wladze niepodlegajaca kontroli. Przyjmuje sie rowniez, ze wiadza
cechowala sie nieograniczonoscig”. Wiadca mogt wkroczy¢ we wszystkie
dziedziny zycia poddanego i uzasadni¢ to dzialaniem w imie wyzszego inte-
resu powszechnego®. Klasycznym przykladem z tego okresu bylo zawotanie
Ludwika XIV ,paristwo to ja”>'. Faktycznie jednak istnialy ograniczenia wy-
konywania wladzy w postaci prawa boskiego, prawa naturalnego czy praw
fundamentalnych (Francja). Parlament paryski mégt zmusic¢ kréla do uchyle-
nia aktu normatywnego monarchy, jeéli byl on niezgodny z podstawowymi
regutami ustrojowymi®®. Omnipotencja w sprawowaniu wladzy oznaczata
monopol monarchy réwniez w dziedzinie stanowienia prawa. Utrwalono
tym samym zasade, ze wola panujacego jest wylacznym Zrédlem prawa.
Okres ten przyniost rozszerzenie dziatalnosci administracyjnej paristwa®. Do-
bra, nowoczesna administracja publiczna oparta na wiadzy absolutnej miata,
oprécz sprawowania zarzadu lokalnego i centralnego, zapewni¢ poddanym
racjonalny fad, stabilizacje, porzadek i bezpieczenistwo™.

Podstawowymi zasadami, na ktérych opierala sie dziatalnos¢ administra-
qji, byty zasady centralizmu i biurokratyzmu. Z czasem dotaczyly réwniez

kolejne: koncentracji, resortowosci, hierarchicznego podporzadkowania®.
# Tamze, s. 81.

Tamze, s. 85.

% H. Izdebski, Historia..., s. 13.

* Por. T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 87 in.
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Administracja centralna oraz terytorialna réwniez byly oparte na zasadzie
kolegializmu. Jak pisze T. Maciejewski, ,wynikalo to z przekonania, ze
ograniczenie indywidualnego podejmowania decyzji przyczyni sie do bez-
stronnosci, uczciwosci i legalizmu w zalatwianiu spraw”*¢. Przyjecie takiej
zasady miato réwniez swoja druga strone - zabezpieczato wtadce przed wy-
bitnymi jednostkami. Kolegialno$¢ miata wszakze jedng z podstawowych
wad. Nie mozna bylo liczy¢ na szybkie zalatwienie sprawy, a takze trudno
bylo okresli¢ osobe odpowiedzialng®. Ponadto wiazalo sie to z koniecznos-
cig zatrudnienia wiekszej liczby urzednikéw, co wptyneto na zwiekszenie
kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem.

W czasach absolutyzmu pojawil sie nowy stan - stan urzedniczy®®. Oma-
wiany okres zaowocowal powstaniem grupy wyksztalconych biurokratéw,
co wplynelo na rozwdj fachowosci oséb zatrudnionych w administracji®.
W catej Europie katedry uniwersyteckie kameralistyki i nauki policji ksztal-
cily przyszlych pracownikéw®. Urzednicy, specjalizujacy sie w okreslonej
kategorii spraw, byli podporzadkowani swym przetozonym osobiscie oraz
stuzbowo®. Swych funkgji nie petnili juz dozywotnio, istniata mozliwos¢
ich usuniecia. Biurokratyczne zalozenia wymuszaly jednoczesnie tworzenie
norm prawnych pozwalajacych na funkcjonowanie aparatu administracyjne-
go®. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze zobowigzywaly one gltéwnie poddanych,
a w mniejszym stopniu administracje. Kryterium celowosci wystepowato
w hierarchii przed zgodnoscia z prawem (kryterium legalnosci). Temu zas$ to-
warzyszyl brak jakichkolwiek mozliwosci zagdania odpowiedniego zachowa-
nia sie urzednikéw, realizujacych wole panujacego wzgledem poddanych®.
Takie rozwigzania w sposéb wyrazny odrézniaja sie od dzisiejszej praktyki.

Oprécz zasady centralizmu oraz biurokratyzmu powszechna stala sie
rowniez zasada pisemnosci, obecna do dzi§ w procedurze administracyj-
nej. Administracja musiala zmierzy¢ sie takze z nowymi wyzwaniami, ja-
kimi bylo np. obowigzkowe nauczanie dzieci (Prusy, Austria). Co cieka-
we, wéréd nowych obowigzkéw administracji bylo gromadzenie danych®.
Czynnodci te Scile zwiazane byly z rozwojem panstwa (np. budowa drég,
sprowadzanie fachowcéw). Pojawila sie zatem nowa dziedzina nazwana
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statystyka demograficzng i ekonomiczng. Podreczniki nie odnosza sie nato-
miast w zaden spos6b do przedmiotu ochrony danych gromadzonych przez
administracje.

Ciekawych informacji z tego okresu dostarcza przeprowadzona analiza
aktow lokacji miast, wilkierzy, np. akt lokacji miasta Margrabowa (Marggra-
bowa) nadany w Krélewcu w 1560 r. przez Albrechta Starszego, ksiecia Prus®.
Zdarzalo sie, ze akty te formulowaly wskazania dla sprawujacych wladze.
Dopatrywac sie w nich mozna zalazkéw zasady praworzadnosci: , rozkazu-
jemy burmistrzowi i radzie, zeby zwrdcili baczng uwage na przestrzeganie
wszystkich zarzadzen”. Powyzszy zapis mial przede wszystkim uwrazliwic¢
administracje na efektywne i skuteczne wykonywanie zobowigzan. Z drugiej
strony organ byl zobligowany normami prawnymi zawartymi w zarzadze-
niach. Akty lokacyjne mozna réwniez uzna¢ za zalazki prawa administra-
cyjnego - formutowaly one obowigzki 0s6b posiadajacych prawa miejskie.
W wilkierzu Kroélewskiego Miasta Starogardu mozna odnalez¢ spisane obo-
wiazki zwigzane z utrzymaniem porzadku: ,Kazdy winien w porzadku bruki
przed swoim domem az do rynsztoka utrzymywac. (...) Ulice, ktérg ludzie
codziennie do kosciota zmierzajg, winni mieszkaricy codziennie w czystosci
utrzymad, tak by wszelkiego rodzaju plugastwo na niej nie zalegalo”®. Akt
lokacji miasta Margrabowa (Marggrabowa) z 1560 r. uwzglednial elementy
prawa zagospodarowania przestrzennego. Przykladem mogga stac sie zdania:
~Kazda parcela budowlana musi by¢ dziesie¢ pretéw dluga, a trzy prety sze-
roka. Dla zaopatrzenia podréznych trzeba zbudowac cztery karczmy, ktére
maja otrzymaé podwojnie wielkie parcele. Dom proboszcza ma by¢ diugi na
dwadziescia pretow i szeroki pie¢ pretéw, zas dom kaptana dziesieé¢ pretow
dlugi, a dwa i pot preta szeroki; tej samej wielkosci plac przewidujemy dla
szkoly”. Cytowany akt lokacyjny miasta dostarcza réwniez kilku informa-
¢ji na temat wymagan stawianych piastujacym urzedy. Przede wszystkim
ich dziatanie mogto rozpocza¢ sie dopiero od zlozenia przysiegi sumienne-
go i zgodnego z prawem chelmiriskim wykonywania swych funkcji. Ponad-
to zwrécono uwage, ze na wszystkie te urzedy powolane by¢ maja jedynie
osoby ,, dobrego prowadzenia sie, cieszace si¢ ogélnym powazaniem”. Pew-
nym zabezpieczeniem rzetelnosci wykonywania funkcji byta tez kadencyj-
noé¢ wszystkich rajcéw i lawnikéw (wybory odbywaly sie w pierwszy po-
niedziatek wielkiego postu). Warto zwréci¢ uwage, ze w akcie lokacyjnym
miasta Margrabowa zawarto gwarancje proceduralne zalatwiania spraw. Po-
§rod zaleceni znalazty sie: obowigzek wysluchania jednej osoby w obecnosci

6 Akt lokacji miasta Margrabowa (Marggrabowa) nadanego w Krélewcu w 1560 roku przez
Albrechta Starszego, ksiecia Prus, http:/ /www.olecko.info (dostep: 15.03.2016).

% D. Kaczor, Wilkierz Krolewskiego Miasta Starogardu z 1619 r., Starogard Gdanski 2011,
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drugiej, podjecie préby ugody czy wskazanie, ze odwolanie nalezato zlozy¢
do starosty. Gdyby zdarzyly sie przypadki trudne do rozstrzygniecia, nale-
zy przedlozy¢ je najblizszemu miastu, to jest Rastemborkowi (Ketrzynowi),
dla podjecia decyzji. Wprawdzie dotyczyty one regulacji sporéw prawnych,
jednak w pdzniejszym okresie owe wzory przeniesiono na grunt postepowa-
nia administracyjnego. Regulacje te miaty by¢ formulowane , po dojrzaltym
namy$le” i dla dobra poddanych. Gwarancja porzadku byla dobra policja,
»ktora przy pomocy swych srodkéw wiadzy ma dba¢, by pod kazdym wzgle-
dem panowat porzadek, sprzyja¢ sie bedzie rozwojowi miasta”.

W okresie rozwoju monarchii absolutyzmu o$wieconego (Prusy, Sakso-
nia, Austria, Szwecja, Dania, Rosja) przeprowadzono, czestokro¢ z inspiracji
samych wladcow, wiele istotnych reform®. Sami tez wiadcy nierzadko sta-
wali sie tytanami pracy, najwiekszymi biurokratami kraju i sami okreslali sie
mianem pierwszych stug narodu®. Podstawowym celem wladcy oraz jego
administracji bylo zapewnienie szczeécia i dobrobytu obywatelom®. Jak pi-
sze T. Maciejewski: ,nowoczesnos¢ wladcow zaczela sie tez wyraza¢ w ich
sposobie zycia, np. prostoty ceremoniatu dworskiego, filantropijnosci, popie-
raniu filozoféw i uczonych””. Przyjete zalozenia byly konsekwencja filozofii
o$wiecenia’. Wladcy poprzez modernizacje koncepcji sprawowanej wladzy
oraz samej administracji bronili sie przed hastami krytykujacymi poprzed-
ni system”. Koncepcja tak sprawowanych rzadéw sprowadzata sie przede
wszystkim do zalozen formutowanych przez policystow™.

W zakresie sprawowania urzedéw nadal utrzymano zasade kolegialno-
Sci, ktéra miata przede wszystkim zabezpieczy¢ przed stronniczoscia urzed-
nikéw. Administracja w omawianym okresie miata by¢ przede wszystkim
sprawna, tania i fachowa”™. Urzednicy, pomimo Ze pelnili role wykonaw-
coOw woli monarchy, cieszyli sie duzym prestizem. Wydaje sie takze, iz
powszechnym wymogiem byla juz zasada fachowosci administracji, reali-
zowana przez rekrutowanie do niej 0os6b cechujacych sie odpowiednim wy-
ksztalceniem oraz odpowiednia wiedza merytorycznga. W Austrii pojawily
sie listy zachowan, ktére byly efektem oceny pracy poszczegdlnych urzed-
nikéw. Wyniki oceny decydowaly o dalszym losie osoby zatrudnionej”.
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Dobrze ocenieni pracownicy administracji mieli zagwarantowana droge
awansu zawodowego, co przyczynialo sie do wzrostu poziomu oraz pod-
noszenia kwalifikacji. W omawianym okresie pojawily sie rowniez regulacje
dotyczace stricte powinnoéci urzedniczych. W Austrii w 1752 r. wprowa-
dzono zakaz przyjmowania korzysci majatkowych w zwigzku ze sprawo-
wanym urzedem’. W Rosji na uwage zastuguje Regulamin urzedowania
z 1720 r., ktéry m.in. wprowadzal zasade statej pracy w okreslonych godzi-
nach czy kolejnosci zalatwiania spraw, a takze Tabela o rangach z 1722 r,,
ktéra wprowadzita obowiazek stuzby panstwowej albo wojskowej szlach-
ty”. Piotr I jako wladca o$wiecony i wyksztalcony podjal prébe uspraw-
nienia funkcjonowania wszystkich swoich urzedow, a tym samym zlikwi-
dowania wszelkich warunkéw sprzyjajacych ewentualnym i istniejacym
naduzyciom”. Co ciekawe, przestuchania stron odbywaly sie w wiekszosci
na stojaco, jedynie wazne persony mogty liczy¢ na miejsce siedzace. Natu-
ralng praktyka bylo torturowanie”. Obecnie takie dzialanie §wiadczy raczej
o istnieniu niedemokratycznych rzagdoéw. Administracje XVIII w. cechowat
fachowy i racjonalnie dobrany zespét ludzki, ktérego podstawowym celem
bylo zapewnienie szczescia ludnosci. Cel ten wynikal z zalozenia, Ze to nie
obywatele istnieja dla wtadzy, lecz w rzeczywistosci winno byé odwrot-
nie®. W 1783 r. J6zef II wydat okolnik dla urzednikéw - kodeks moralny
(Hirtenbrief), ktory nakazywat punktualno$¢ w rozpatrywaniu spraw, zna-
jomosc¢ prawa, zamitlowanie do stuzby, bezstronnos¢, starannoé¢, mitosé¢ do
ojczyzny i obywateli, natomiast zabranial: formalizmu, przekupstwa i bez-
dusznosci®. Podobnie tez w Prusach stawiano nacisk na fachowos¢ i wyso-
ki poziom dziatania. Cechami urzednika byly: wiernos¢, odpowiedzialnosé,
postuszenistwo, honor, oszczednosé, prostota i pracowito$¢®.

Stopniowo rozrastalo sie prawo administracyjne. Wynikato to z przyje-
tej koncepcji panstwa policyjnego. Panujacy moégl regulowaé wszelkie za-
gadnienia zycia poddanego. W Prusach i Austrii wprowadzono obowigzek
nauczania dzieci w zakresie podstawowym?®. W Austrii kontroli podlegaly
nawet kazania wyglaszane w kosciotach. Podstawowe reguly funkcjonowa-
nia administracji w omawianym okresie opieraly sie gtéwnie na zasadach
resortowosci, centralizacji (wyjatkowo decentralizacji), hierarchicznego
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podporzadkowania, kolegialnosci (wyjatkowo jednoosobowosci), biurokra-
tyzmu, a takze stuzby panstwowej®.

Reformy przeprowadzone w omawianym czasie pozwolily panujacym na
zachowanie wiekszosci swoich dotychczasowych uprawnien, a takze wzmoc-
nily paristwa, w ktoérych zostaly przeprowadzone. Natomiast Rzeczpospolita
Polska w omawianym okresie chylila sie ku upadkowi, pomimo ze okreéla-
na byla jako panstwo wolne, catkowicie przeciwstawne w swych zatozeniach
monarchiom absolutnym i gwarantujace liczne wolnoéci. Jak pisze W. Wit-
kowski, ,,czynnik spoleczny wywieral odczuwalny wptyw na rzady”®. Bar-
dzo pdézno rozpoczely sie reformy dotyczace samego funkcjonowania orga-
néw i instytucji, skarbu, wojska czy edukacji. Trzeba zauwazy¢, ze w tym
czasie powstawaly zreby prawa administracyjnego, np. kodeks szkolny, usta-
wy regulujace prawa i obowigzki nauczycieli®, a takze normy procesowe®.
Na uwage zasluguje stworzenie w 1775 r. Rady Nieustajacej - pierwszego
kolegialnego organu na wzér rzadowy®. Wtasciwie od tej pory w Rzeczy-
pospolitej bardzo powoli ksztaltowaly sie nowoczesne kadry urzednicze®.
Wynagradzani urzednicy Rady mieli rekrutowac sie z oséb doswiadczonych
w pracy administracyjnej. Dazono do wyeliminowania dochodéw pobocz-
nych i stopniowo likwidowano sprzedaz urzedéw®. Dodatkowym zabezpie-
czeniem wlasciwego wykonywania funkcji byly przepisy antykorupcyjne.
Ciekawym rozwigzaniem w zakresie administracji lokalnej byly komisje do-
brego porzadku, ktére mialy za zadanie calosciowe uporzadkowanie spraw
w miastach (od drég do inicjowania rozwoju przemystu).

Istotne zmiany miaty nadejé¢ wraz z reformami Sejmu Wielkiego (1788-
1992). Przede wszystkim 3 maja 1791 r., jako druga na $wiecie, a pierwsza
w Europie, zostala uchwalona Konstytucja. Obecnie do jej postanowien od-
woluje sie wiele srodowisk. Trzeba jednak pamietaé, ze jej wprowadzenie
poprzedzily bardzo gorace dyskusje i spory®’. Akt ten przewidywat wpro-
wadzenie nowoczesnej struktury administracyjnej na szczeblu centralnym,
a takze wprowadzenie odpowiedzialnosci konstytucyjnej i parlamentarnej
ministrow®. Co ciekawe, wszystkie organy mialy by¢ powolywane na dro-
dze ustawodawczej wlasciwymi ustawami sejmowymi, a ich funkcjonowanie
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mialo sie odbywaé¢ w granicach zakreslonych przepisami prawa®. Powsta-
ly nowoczesne organy, takie jak Straz Praw i Komisja Policji. Kazdy obywa-
tel mial zagwarantowane prawo skladania zazalen na zasiadajacych w niej
urzednikéw®. W tym tez czasie mozna zaobserwowa¢ istnienie kolejnych
zalazkéw prawa administracyjnego w formie uniwersatéw, obwieszczen czy
instrukgji, ktére regulowaty takie dziedziny, jak organizacja szkolnictwa, ewi-
dencja ruchu ludnosci czy bezpieczeristwo publiczne®. Reformy, ktére znala-
zly swdj final w postaci konstytucji, stworzyly jak na owe czasy nowoczesny
aparat administracji. Wyraznie zostaly okreslone zadania i funkcje. Dzialania
krola oraz organéw administracyjnych zostaly powiazane z prawem. Byly to,
w przeciwienistwie do norm stanowionych w panstwach policyjnych, normy
dwustronnie zobowigzujace, dajace orez obywatelowi oraz przytbice admini-
stracji®. Istnienie zasad odpowiedzialno$ci ministrow i urzednikéw uzasad-
nia teze, ze w tym krétkim czasie Polska mogta by¢ postrzegana jako wzoér
rozwiazan europejskich.

Kolejne przeobrazenia w relacji pomiedzy jednostka a administracja pub-
liczng nastgpity na poczatku rozwoju administracji péZnonowozytnej. Stato
sie to w zwiazku z wydarzeniami korica XVIII w. Deklaracja Niepodlegtosci
Stanéw Zjednoczonych z 4 lipca 1776 r., francuska Deklaracja Praw Czlowie-
ka i Obywatela z 26 sierpnia 1789 r. oraz okolicznoéci towarzyszace rewolucji
francuskiej daty poczatek zmian relacji pomiedzy formujacym sie paristwem
a osoba fizyczng. Relacja ta musiata zosta¢ ujeta w ramy prawne, co z oczywi-
stych powodéw wplywato na stosunki pomiedzy administracja a administro-
wanymi. Wiek XIX przyniést jedna istotng zmiane - mianowicie od tego cza-
su mozna méwic¢ o rozwoju koncepcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa, ktéra byla zaprzeczeniem dotychczas istniejacej zasady the king can
do no wrong”. Zmiany te zaowocowaly przede wszystkim we Francji, a p6z-
niej zostaly wprowadzone przez prawodawstwo austriackie i niemieckie®.
Trzeba odnotowa¢, ze kwestia naprawienia szkody jest zagadnieniem nadal
ksztaltujacym sie réowniez w demokratycznych panstwach.

Omawiany okres zaowocowal pierwszymi konstytucjami regulujacymi
zasadnicze zagadnienia panistwowe. Konstytucjonalizm stat sie tez podstawa
klasycznej administracji europejskiej, a konstytucja od tego czasu wyznaczala
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Tamze, s. 71.
Tamze, s. 47.

% Tamze, s. 74.

¥ E. Bagienska, ]. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w administracji, seria System
Prawa Administracyjnego, t. 12, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2010,
s.5in.

% Tamze, s. 6.

9%
95

36



granice wladzy panstwowej”. W tym nalezy upatrywaé poczatkéw ksztatl-
towania sie panistwa praworzadnego. Administracja mogla dziata¢ w takim
zakresie, w jakim pozwalato na to ustawodawstwo'®. Akty wydawane przez
administracje, wynikajace ze stosowania ustaw, cechowaty sie odpowiednia
forma i trescig (podstawa prawna wydania oraz oznaczenie organu)'”. Nie
bez znaczenia byla takze rozwijajaca sie¢ w tym okresie teoria praw natury
znajdujaca czestokro¢ swe miejsce w ustawach zasadniczych.

Nowoczesny aparat administracyjny mial by¢ prosty, jednolity, opar-
ty na racjonalizmie (wplyw o$wiecenia), suwerennosci ludu i demokracji
bezposredniej'”. Administracja publiczna panstw europejskich opierala sie
z r6znym natezeniem na zasadach resortowosci, centralizacji, koncentracj,
hierarchicznego podporzadkowania, kolegialnosci (jednoosobowosci)'®®, de-
koncentracji i decentralizacji'®. Szczeg6lnie ta ostatnia cecha rozwijana na
gruncie konstrukcji gminy samorzadowej przybrata na znaczeniu. W tworze-
niu samorzadu upatrywano mozliwosci usprawnienia administracji. Dzieki
spelnieniu tego kryterium administracja miata sta¢ sie blizsza obywatelom,
sprawniejsza i tarisza'®. Od XIX w. pojawily sie dwie nowe zasady, ktére
gruntownie zrewolucjonizowaly administracje: zasada legalnosci (prawo-
rzadnosci) oraz zasada odpowiedzialnosci za wyrzadzone szkody'®. Te dwa
nowatorskie podej$cia wzmocnily ochrone jednostki w relacji z administracja.
W omawianym okresie w sposéb najbardziej zblizony do obecnego ksztattu
uformowato sie prawo administracyjne. Konieczne w aspekcie rozwoju spo-
tecznego bylo oparcie relacji pafistwo - jednostka na normach prawnych'®.
Jednak cecha wciaz tworzacego sie prawa administracyjnego bylo to, ze wla-
dze administracyjne nie byly w pelni zwigzane normami prawnymi adreso-
wanymi do obywateli'®. Sytuacja zmienila sie wraz z wdrazaniem idei pan-
stwa prawa, rozwoju konstytucjonalizmu i praw natury.

Trzeba zaznaczyé, ze w omawianym okresie w Europie coraz czesciej
zaczely pojawiac sie akty bedace zbiorem zasad prawa administracyjnego.
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Na przyklad w Portugalii opublikowano Kodeks administracyjny z 1845 r.'*”
Stopniowo rozwijal si¢ proces wzmacniania oraz réwnowazenia pozycji jed-
nostki z administracja. Owocem tego byto tworzenie zewnetrznego systemu
kontroli dziatalno$ci administracji. Stuzylo temu przede wszystkim sadowni-
ctwo administracyjne, ktérego modelowe konstrukcje zostaly zaproponowa-
ne we Francji, Prusach i Austrii. Oprécz tego istniala w niektérych europej-
skich panistwach kontrola sagdowa, parlamentarna czy finansowa'’. W Szwecji
w 1809 r. po raz pierwszy powotano instytucje ombudsmana, kontrolujacego
dziatania administracji.

Aparat urzedniczy w okresie rozwoju administracji péZnonowozytnej
byl juz catkowicie stabilny, zawodowy, a jego status byt odzwierciedlony
w przepisach prawnych'!. Podnosi sie, Ze administracja terytorialna obstu-
giwana byla przez profesjonalna kadre urzednikéw kontrolowanych przez
organy samorzadowe'?. Wyrazem dbatosci o sprawnos¢ dziatania aparatu
urzedniczego byly inspekcje przeprowadzane czasami przez samego wladce
(np. Austria)'®.

Tymczasem w roku 1795 Rzeczpospolita przestala istnie¢. Nowe wiladze
administracyjne wprowadzaty wlasne rozwigzania ustrojowe, nowe podzialy
terytorialne, tym samym dazac do zatarcia dotychczasowych granic. W za-
borze austriackim sprowadzani byli urzednicy, czesto stabo wyksztalceni, co
jeszcze bardziej komplikowato wieloinstancyjnoé¢ postepowania i wydiu-
zalo procedure'*. Sprawy czesciowo nabraly innego obrotu po utworzeniu,
za sprawa ekspansji napoleoriskiej, Ksiestwa Warszawskiego. Konstytucja
z 1807 r. zawierala prawa obywatelskie, zdobycze rewolucji francuskiej, ale
w niklym stopniu odzwierciedlala propozycje sygnalizowane przez polskich
autorow'”. Réwnosé¢ wobec prawa, bedaca standardem w ramach zdobyczy
rewolucyjnych, miala swe ograniczania w Polsce w stosunku do szlachty
i nieszlachty"®. Na uwage zastuguje zapisanie wymogu oglaszania aktow
prawnych w organie publikacyjnym , Dziennik Praw”. Od tego czasu oglo-
szenie przesadzalo o mocy obowiazujacej'’’. W pézniejszym czasie ogloszenia
beda wymagaly nie tylko akty prawne, ale i akty stosowania prawa (zawia-
domienie o tresci aktu administracyjnego). Dzialalnos¢ administracji opierala

1 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 89.
0 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 48.

M D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 23.
12 Tamze, s. 119.

113 Tamze, s. 124.

1 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 101.

15 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 90.
16 ' W. Witkowski, Historia administracji..., s. 106.

17 Tamze, s. 108.
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sie na wzorach zaborczych (w gléwnej mierze pruskich) oraz na modelu fran-
cuskim, a takze na pozostatodciach z tradycji polskiej. Wyrazem dbatosci
o kadre urzednicza stal si¢ dekret z 29 kwietnia 1809 r. o komisjach egzami-
nacyjnych. Kwalifikacja urzednikéw opierala sie na weryfikacji wiedzy prak-
tycznej i teoretycznej''®. Stosowna wiedze od 1811 r. mozna byto przyswajac
w Szkole Nauk Administracyjnych w Warszawie, a takze na Uniwersytecie
Krakowskim'”. Dzialanie to potwierdza che¢ stworzenia fachowego korpusu
urzedniczego. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze krél mial prawo wplywania na
obsadzanie i zwalniania wszystkich urzednikéw, z wylaczeniem mianowa-
nych senatoréw oraz sedziow'®. Struktury i dziatania administracji oparto na
zasadzie centralizmu z jednoczesna hierarchicznoscig oraz podejmowaniem
decyzji w sposéb jednoosobowy, co miato pozwoli¢ na uzyskanie wiekszej
sprezystosci i szybkosci dzialania aparatu administracyjnego’*. Absolutnym
novum w Ksiestwie Warszawskim stalo sie dwuinstancyjne sagdownictwo ad-
ministracyjne (sadownictwo sporu administracyjnego)'*. Nie byto to jednak
sagdownictwo administracyjne w dzisiejszym znaczeniu, lecz nastepcze wy-
stepowanie administracji w charakterze sagdéw w sprawach spornych miedzy
administracja a obywatelem'”. Podkreslenia wymaga fakt, iz w tym okresie
brakowalo jeszcze specjalnych regulacji normujacych postepowanie przed
tymi instytucjami. Mozna uznad, Ze na gruncie krajowych rozwazan ta refor-
ma byla poczatkiem ksztaltowania standardéw zwiazanych z kontrolg admi-
nistracji.

W okresie Ksiestwa Warszawskiego trwala rozbudowa fachowego korpu-
su urzedniczego. Zostaly stworzone warunki zajmowania urzedu, takie jak
prawo obywatelstwa, odpowiedni wiek i pte¢ (meska), a takze wykazywanie
odpowiedniej postawy moralnej'**. Warunkiem niezbednym do objecia stano-
wiska bylo zlozenie egzaminu przed wlasciwg komisjg'*. Co ciekawe, stano-
wiska, ktére wigzaly sie z dyspozycja srodkami materialnymi, byly obarczone
obowigzkiem wniesienia kaucji dla zabezpieczenia ewentualnych roszczen
skarbu panstwa. Wprowadzono réwniez obowigzek zachowania tajemnicy
panistwowej oraz zakaz laczenia funkcji politycznych z urzedniczymi, a tak-
ze wymog $wiadczenia pracy w odpowiednich godzinach. Powszechne bylo
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podleganie odpowiedzialnosci karnej i dyscyplinarnej'®*. W administracji lo-
kalnej warunkiem niezbednym byla umiejetnos¢ pisania i czytania. Uwaga
powyzsza dotyczyla przede wszystkim tawnikéw, ktérzy pomagali burmi-
strzom oraz wéjtom'”.

W okresie istnienia Krolestwa Polskiego dokonano zréwnania w prawach
ludnosci zydowskiej z polska. Reforma ta wplyneta na strukture kadry ad-
ministracyjnej oraz oséb piastujacych rézne funkcje'”®. Utrzymano wymog
publikowania decyzji krélewskich oraz praw sejmowych w Dzienniku Praw
Kroélestwa. W przeciwienistwie do zalozen Ksiestwa Warszawskiego konsty-
tucja Krolestwa zawierala zasade kolegialnosci zastepujaca wczesniejsza za-
sade jednoosobowosci'”. Regula ta miata zapewnia¢ wnikliwe i praworzadne
zalatwienie spraw polaczone z szybkoscig procedury oraz odpowiedzialnos-
cig". Mieszkaficom nie pozostawiono mozliwosci uczestniczenia w podej-
mowaniu decyzji, a samorzad terytorialny praktycznie nie istnial. Sytuacja
ulegla poprawie po reformie uwlaszczeniowej z 1864 r. i stworzeniu samo-
rzadu wiejskiego.

W Kroélestwie Polskim pozostawiono sadownictwo administracyjne w po-
dobnym ksztalcie jak w Ksiestwie Warszawskim. Nadal nie byty to jednak
sady administracyjne sprawujace kontrole nad administracja w dzisiejszym
znaczeniu. Na uwage zasluguje proba zachowania bezstronnosci orzekaja-
cych, w postaci wylaczenia spod orzekania czlonka zwigzanego z wydzialem,
ktérego spor dotyczyt, a takze dwuinstancyjnosé™.

Urzednicy w Kroélestwie Polskim byli coraz lepiej wyksztalceni. Poczatko-
wo stanowiska odpowiednio przypadajace arystokracji, bogatemu ziemian-
stwu i szlachcie, zaczeli pelni¢ wyszkoleni i dobrze przygotowani praktycznie
absolwenci szkot wyzszych i uniwersytetéw'>. Wraz z rozwojem przemy-
stowym i spotecznym rosto zapotrzebowanie na urzednikéw - fachowcow
z danych dziedzin. Utrzymano wymog posiadania odpowiedniego wyksztal-
cenia, zlozenia egzaminu, a niekiedy odpowiedniej aplikacji'*®. Zwolnienie
od spelnienia wyzej wymienionych kryteriéw dotyczy¢ mogto oséb piastu-
jacych juz funkcje publiczne i cudzoziemcé6w bedacych specjalistami w danej
dziedzinie'*. Urzednicy byli sklasyfikowani wedtug hierarchii obowigzujacej
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w cesarstwie. Na uwage zastuguje w tym zakresie ustawa o stuzbie cywilnej
z 1859 1., ktéra byla jedna z pierwszych pragmatyk urzedniczych. Utrzymy-
wala ona wiekszos¢ wczesniejszych wymogoéw. Co ciekawe, obywatele na jej
podstawie mogli wnosi¢ skargi na wadliwa dziatalno$¢ pracownikéw admi-
nistracji. Konsekwencje w tym zakresie opieraly sie na karach porzadkowych,
dyscyplinarnych i kryminalnych'®. Warto odnotowac, ze pomimo wczeéniej-
szych préb stworzenia dobrze przygotowanej kadry administracyjnej zdarza-
ly sie przypadki analfabetyzmu, szczegdlnie wsréd woéjtow'*. Sprawowanie
urzedu utrudnialy nadto trudne warunki lokalowe.

Inaczej wygladaly sprawy na ziemiach zaboru pruskiego. Istniata tam sa-
morzadnos¢é miejska, a administracja oparta byla na profesjonalnym aparacie
biurokratycznym. Powszechne bylo zalozenie, ze kazda decyzja musi mie¢
podstawe prawna. Jak podkreslat S. Salmonowicz, w owym czasie powiela-
ny byt zwrot ,dobre administrowanie jest wazniejsze dla ludu od swobod
konstytucyjnych”'¥”. Dlatego tez tutaj najszybciej pojawily sie akty prawne,
ktoére regulowaly dziatalnoé¢ administracji, a w szczegdlnosci procedure ad-
ministracyjna. Tutaj tez na podstawie doktryny panstwa prawnego przestrze-
gana byla hierarchicznoéé¢ zrédet prawnych. Urzednicy byli bardzo dobrze
wyszkoleni. W poczatkowym okresie, zgodnie z postanowieniami Kongresu
wiedenskiego, Polacy mieli dostep do sprawowania urzedéw. Z czasem sy-
tuacja ta si¢ pogorszyla. Procesem germanizacji objeto réwniez urzednikéw,
co wplynelo na kryteria doboru do stuzby'®. Jezyk niemiecki byl jedynym
jezykiem urzedowym™”.

Pruskie wladze wprowadzaly liczne usprawnienia swojej administracj.
Dotyczylo to w szczegdlnosci organizacji aparatu administracyjnego i pra-
cy poszczegoélnych jednostek. Na przyklad prezydent w rejencji podejmowat
tylko najwazniejsze decyzje. Mniej wazne sprawy podlegaty kognicji oddzia-
téw, co znacznie usprawnito i przyspieszylo dzialania'®. Udzial mieszkan-
coOw w administracji miat nadal ograniczony charakter. Gléwnym ogranicze-
niem byl cenzus majatkowy, a takze ptec.

Pruski system prawa od lat siedemdziesigtych XIX stulecia przewidywat
mozliwosé weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych przed nowoczesnym
sadem administracyjnym'!. Spory rozstrzygane w ten wtasnie sposéb byly
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fundamentem panstwa prawnego. Celem samej instytucji nie byla ochrona
indywidualnych intereséw, ale ochrona wspélnego porzadku prawnego'*.
Procedura rozpatrywania skarg przed sadami administracyjnymi w éwczes-
nym czasie byta wzorem do nasladowania w tworzeniu europejskich standar-
déw procedury sadowoadministracyjnej. Pruskie panistwo prawne oznaczato
co do zasady'* réwnos$¢ wobec prawa, wolnos¢ osobista, wolnosé osiedlania
sie i nietykalno$¢ mieszkania, tajemnice korespondencji, wolno$¢ wyrazania
opinii i swobode prasy, wolnoé¢ wyznania, wolno$¢ nauczania, wolnos¢ sto-
warzyszania sie i zgromadzania sie'*.

Podobne tendencje w rozwoju administracji mozna dostrzec na terenie
zaboru austriackiego oraz w samej monarchii austriackiej. Przeprowadzone
reformy panstwa i administracji mialy na celu wdrozenie zasady réwnosci,
wprowadzenie samorzadnosci, zapewnienie rozdzialu sgdownictwa od ad-
ministracji oraz udzialu w zyciu publicznym narodom wchodzgacym w sktad
monarchii'®. Zgodnie z duchem czasu obowigzkiem, w ramach hierar-
chicznosci zrédel prawa, bylo oglaszanie norm prawnych w Powszechnym
Dzienniku Praw i Rozporzadzen Rzadowych dla Cesarstwa Austriackiego'.
Szczeg6lna uwage zwracajg reformy samorzadowe, a w szczegdlnosci zasady
ustroju gminy samorzadowej. Samodzielno$¢ gminy dla zapewnienia réw-
nowagi byla ograniczona w ramach nadzoru sprawowanego przez wyzsze
jednostki oraz przez administracje rzadowa. Standardem byla mozliwos¢
zaskarzania przez obywateli rozstrzygnie¢ gminnych do wtadz samorzado-
wych wyzszego stopnia lub organéw administracyjnych'”. Oprécz samorza-
du terytorialnego rozwijal sie réwniez samorzad zawodowy.

Istotne jest zwrécenie uwagi na personel urzedniczy w Galicji. To wlasnie
z tego rejonu rekrutowato sie gros nowej kadry administracyjnej II Rzeczy-
pospolitej. Jezeli utozsamia sie dobra administracje z oceng przypisywana
urzednikom, to tutaj mozna odnaleZ¢ jej najlepszy obraz. Na terenie zaboru
austriackiego, podobnie jak w calej monarchii, urzednikiem moégt zostac tyl-
ko ten, kto mial obywatelstwo pafistwowe, odpowiedni wiek i wyksztalce-
nie, a takze nieposzlakowana opinie. Otrzymanie stanowiska obowigzkowo
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poprzedzone bylo odbyciem okresu stazowego'*®. Obowiazki urzednika byty
bardzo podobne do tych, jakie obecnie zawieraja regulacje prawne. Wér6d
nich wyrézni¢ mozna: obowiazek dzialania na podstawie prawa oraz prze-
strzegania tajemnicy, powinnos$é postuszenistwa wobec przelozonych oraz
zachowania godnosci w zyciu publicznym i prywatnym. Zakazane bylo
wykonywanie czynnoéci mogacych negatywnie wplywaé na wykonywane
funkcje, np. na bezstronno$¢'*’. W zamian za to urzednikom przystugiwata
odpowiednia pozycja w spoleczenstwie, a takze wynagrodzenie i uposazenie.
Powyzszy przyklad mozna traktowac jako prébe stworzenia i wypracowania
standardéw dobrej administracji w odniesieniu do kadry urzedniczej.

Administracja w ramach zaboru austriackiego pod wplywem nurtéw eu-
ropejskich réwniez zobowiazana byla do przestrzegania zasad, takich jak
rownos¢ wobec prawa, poszanowanie praw narodéw, réwny dostep do spra-
wowania funkgji urzedniczych, wolnos¢ osobista, swoboda przemieszczania
sie (dotyczyla réwniez dobytku), nienaruszalnos¢ wlasnosci wraz ze swo-
boda jej nabywania, wolnoé¢ osiedlania sie, nietykalnoé¢ miru domowego,
tajemnica korespondencji, wolnoé¢ prasy, mysli, kultu'® i wyznania, prawo
tworzenia i udzialu w stowarzyszeniach, wolnoé¢ zgromadzania sie, a takze
poszanowanie praw narodu i prawo do jego rozwoju™'. Na strazy prawa au-
striackie panstwo prawne ustanowito Trybunat Panstwa (z pierwowzorem
skargi konstytucyjnej), a takze Trybunat Administracyjny. Skarge szczegdlnie
w tym drugim podmiocie mégl ztozy¢ kazdy, kto otrzymat rozstrzygniecie
administracji sprzeczne z prawem i naruszajace publiczne prawa podmioto-
we skarzacego'?. Dzieki dziatalno$ci wymienionych powyzej sadéw zostata
wzmocniona pozycja jednostki. Pozytywnym efektem bylo zwiekszenie pew-
nosci i przewidywalnosci'®.

Nie sposéb ze wzgledu na rozmiar i réznorodnosé struktur dokonad
szczegolowej charakterystyki administracji wspoltczesnej. Dzisiejsza mys$l ad-
ministracyjna wyksztalcila jeden z podstawowych standardéw - réwnowa-
gi wladzy. Opiera si¢ on na zalozeniu, ze nie ma organu, ktéry posiadatby
pelna wladze. Sprzyja temu istnienie catego systemu kontroli zewnetrznej
i wewnetrznej. W II RP w pelni funkcjonowato sagdownictwo administracyjne
(Najwyzszy Trybunal Administracyjny - NTA) czy Najwyzsza Izba Kontro-
li Paristwa. System ten zostal rozbudowany w PRL. Punktem wyijscia byto
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stwierdzenie, ze skoro administracja obejmuje tak szeroki wachlarz zagad-
nienl, to system kontroli musi by¢ réwniez proporcjonalnie rozbudowany
i ré6znorodny'.

Kluczowa dla administracji XX w. pozostata zasada praworzadnosci. Przy
czym, w szczego6lnosci za sprawq wydarzen zwigzanych z Il wojna Swiatowa,
okazalo sig, ze istniejg granice pozytywizmu prawniczego i ze olbrzymi zas6b
wartosci ludzkich kryje sie w calej kulturze prawnej'™. Na uwage zastuguje
ponadto istnienie zapisanych procedur administracyjnych z calym systemem
zasad. Ta refleksja dotyczyla czesci panistw europejskich. Polska okresu mie-
dzywojennego réwniez nalezata do grona niewielu parnstw o skodyfikowa-
nej procedurze administracyjnej, egzekucyjnej i karno-administracyjnej™®.
Rozbudowany system prawa administracyjnego materialnego determinowat
istnienie srodkéw niwelujacych réznice pozycji pomiedzy jednostka i admini-
stracja. Gwarangcje te korespondowaly z idea poszanowania praw czlowieka,
ktére wyrazaja poszanowanie dla kazdej istoty ludzkiej oraz nakazuja trakto-
wanie kazdego w réwny sposob.

Wszechogarniajaca administracja publiczna i stopieri skomplikowania
spraw, ktérymi sie ona zajmuje, wymaga oparcia na kadrze urzedniczej co do
zasady zawodowej, wynagradzanej, apolitycznej i bezstronnej. Tylko wiasci-
wie dobrany zesp6t jest w stanie dba¢ o dobro wspdlne, a jednoczesnie wazy¢
interes ogélny, grupowy i indywidualny.

Stopniowo mozna tez zauwazy¢ zwiekszone zainteresowanie udziatu
kazdego obywatela w zarzadzaniu i podejmowaniu decyzji. Sprzyjal temu
rozwdj koncepcji samorzadu terytorialnego, zawodowego i gospodarczego.
Powszechnie bowiem przyjmuje sie, ze konstrukcja ta pozwala na lepsza re-
prezentacje intereséw lokalnych.

Wymogiem funkcjonowania administracji stala sie rowniez jej sprawnos¢.
Aparat administracyjny, podobnie jak w wiekach wczesniejszych, nadal wy-
magal ciggltego udoskonalania. Przyktadowo, w 1928 r. zostala powolana
Komisja dla usprawnienia Administracji z Maurycym Jaroszynskim na cze-
le™”. Takich komisji bedzie w historii administracji jeszcze wiecej (np. komisja
,Przyjazne Panistwo”).

Reasumujac, stan wspodlczesnej administracji opiera sie na wielu rozwig-
zaniach przyjetych we wczesniejszych okresach. Podobnie wiec jak Ludwik
XVIII, musimy zaakceptowaé, ze pewne sprawy sa nieodwracalne'®. Model
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administracji wspoélczesnej opiera sie nadto na przyjetej przez A. Tofflera
drugiej fali zwigzanej z rewolucja przemystowa. Krétko ujmujac, administra-
gja caly czas podlegata przemianom zgodnie z tym, jak przeobrazalo sie spo-
teczenistwo. Wspodlczesna administracja publiczna bedzie musiala sie jednak
zmienié, co zwiazane jest z rewolucja cyfrowa.

2. Mysl administracyjna

Poszukiwanie wzoréw funkcjonowania administracji publicznej wyma-
ga przeprowadzenia analizy refleksji formutowanych pod tym katem przez
przedstawicieli nauki w przesziosci. Rozwazania nie moga tu siega¢ bardzo
daleko, poniewaz przyjmuje sig, Ze administracja publiczna w obecnym rozu-
mieniu oraz prawo administracyjne powstaly znacznie pézniej. H. Izdebski
wskazuje, ze o administracji publicznej mozna méwié, gdy opiera sie ona na
systemie biurokratycznym oraz gdy obejmuje szeroki wachlarz spraw, a tak-
ze gdy podstawa jej dzialar sa normy prawne'®. Trzeba jednak wspomnie¢,
ze wiele tez dotyczacych sprawowania rzagdéw mozna odnalez¢ w dzietach
Platona oraz Augustyna, byly to jednak raczej swego rodzaju wskazéwki
oparte na etyce moralnosci'®. Z powodzeniem mys$li tam zawarte mozna od-
nie$¢ jako wskazéwke do wspoélczesnie wykonywanych zadan urzedniczych.

Mysl administracyjna zawsze zwigzana byla z funkcjonowaniem parstwa
oraz konstrukcjami teoretycznymi przydatnymi w administracji. W tresci
prac, ktérych przedmiotem byta administracja, mozna odnalezé wiele wska-
zan, jak powinna wyglada¢ wzorowa, dobra, wlasciwie dzialajaca i wspot-
czesna administracja publiczna. Szczegoélne miejsce znajduja tutaj rozwaza-
nia formulowane na gruncie nauki administracji. Tezy gloszone w ramach
tej dyscypliny zazwyczaj wyprzedzaly dzialania prawodawcze, tym samym
stajac sie swoistym spiritus movens. Powyzsze stwierdzenie tym bardziej jest
aktualne, gdy siegnie sie do definicji przytaczanej przez Franciszka Long-
champsa de Bériera. Autor ten zwrécil uwage, ze ,poprzez nauke administra-
¢ji rozumie sie (...) opisowe i poréwnawcze badanie administracji publicznej
jako faktu spolecznego oraz proby jej teoretyzacji i ustalenia podstaw dla do-
brej administracji”’*'. W tym punkcie rozwazan zostang wskazane wybrane

1% H. Izdebski, Historia..., s. 12.

10 Podobnie i zaden inny czlowiek w zadnym rzadzie, o ile jest naprawde rzadzacym, nie
patrzy wlasnego interesu ani go nie zaleca, tylko dba o interes poddanego i tego, dla ktérego
pracuje; zawsze majac na oku to, co lezy w interesie poddanych i co im przystoi - z myslg o tym
on méwi wszystko, co méwi, i robi to wszystko, co robi”, Platon, Paristwo, t. 1, przet. W. Witwi-
cki, Warszawa 1994, s. 46.

161 F. Longchamps de Bérier, Wspdtczesne kierunki..., s. 5.
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mys$li nauki o administracji oraz nauki prawa administracyjnego, ktore istot-
nie wplynety na obecnie rozpoznawane cechy dobrej administracji.

Rozwazania odwolujace si¢ do administracji i paristwa wlasciwie zarza-
dzanego mozna odnalez¢ w kilku pradach myslowych, ktérych Zrédet nale-
zy sie doszukiwac¢ w o$wieceniu. Pomimo ze czasami wyniki tych rozwazan
traktowane sg jako prehistoria w dziejach nauki administracji'®* oraz pomimo
pomieszania watkéw ekonomicznych, technicznych, opisowych i normatyw-
nych, wiedza dostarczana przez badaczy z tego okresu jest bardzo cenna'®.

Mysla przewodnig o$wiecenia byl merkantylizm. Komentowany system
pogladéw ekonomiczno-politycznych zwracal uwage na dodatni bilans han-
dlowy. Jego fundamentalnym zalozeniem byla opinia, ze bogactwo paristwa
jest wprost proporcjonalnie uzaleznione od zgromadzonych zasobéw krusz-
cow szlachetnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem zlota'*. Dobra admini-
stracja w znaczeniu funkcjonalnym zgodnie z ta doktryna winna gromadzi¢
zasoby w jak najwiekszym wymiarze, zaré6wno poprzez reglamentowanie
jego wywozu, jak i przez aktywne pozyskiwanie nowych zasobéw z terenéw
znajdujacych sie poza granicami panstwa.

W okresie o$wiecenia warto zwréci¢ uwage réwniez na dorobek kame-
ralistyki. Kameralizm to odmiana merkantylizmu o wyraznym nastawieniu
fiskalnym. Sama nazwa kierunku pochodzi od slowa , kamera”, czyli skar-
biec krolewski'®. Gléwnym zadaniem kameralistéw bylo sformutowanie
praktycznych rozwigzan wskazujacych panujagcemu, jak napetni¢ skarbiec.
Podstawowym wymogiem stawianym urzednikom bylo takie zarzadzanie
panistwem, aby jak najskuteczniej zgromadzi¢ srodki. Napelnienie skarbca
pozwalalo realizowa¢ inne dziatania parnstwa, a jednoczesnie wzmacniato
jego wewnetrzna i zewnetrzna sfere. Z. Leoriski zwraca uwagg, ze efekt pracy
kameralistow nie byt oparty na wiedzy naukowej, ale nalezy go traktowac
raczej jako ,,zlepek r6znych wiadomosci z dziedzin, ktére sa odpowiednikiem
wspoélczesnej administracji”'é.

W dorobek oswieceniowej mysli administracyjnej wpisuja sie réwniez
fizjokraci. Kierunek zgota inny od poprzednich, poniewaz kwestionujacy
zalozenia absolutyzmu (prymatu panistwa nad spoteczeristwem). Mysl zwia-
zana z twoércami tej doktryny odwolywala sie przede wszystkim do wolno-
Sci jednostki'®. Fizjokraci byli takze autorami pomystu, by dziatalnos¢ ad-
ministracji zawsze wynikala z przepisow prawnych. Byto to konsekwencja

12 Tamze, s. 15.

163 Tamze.

164 H. Izdebski, Historia..., s. 23.
165 7. Leonski, Nauka...,s. 2.

1% Tamze, s. 3.

167 H. Izdebski, Historia..., s. 27.
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przyjecia przez nich programu absolutyzmu praworzadnego (despotisme
légal)'®®. My$l ta zawierala postulat zwiazania prawem nie tylko administracji,
ale i samego wladcy. Dobre panstwo i wlaéciwie funkcjonujaca administracja
w zalozeniach fizjokratow oznaczaly panistwowa gwarancje realizacji wolno-
Sci obywatelskich, a takze sprowadzenie panistwa do roli str6za nocnego.

Wsrod wielu myslicieli XVI w. w kontekscie niniejszej rozprawy uwage
zwracaja wyniki prac Erazma z Rotterdamu, ktéry akcentowal, ze panujacy
monarcha-humanista powinien by¢ wcieleniem rozsadku i sprawiedliwosci,
a panowanie nakierowane na dobro narodu powinno wynika¢ z normy praw-
nej'®”. Nalezy przypomnie¢, ze zwigzanie administracji prawem nalezy obec-
nie do fundamentéw dzialania wspoélczesnych panstw. Zakres i tres¢ zasady
praworzadnosci w panstwie absolutnym rézni sie jednak od formulowanej
na gruncie panstwa konstytucyjnego XX w.'”°

Na dzisiejszy stan relacji pomiedzy jednostka a administracja istotny
wplyw mialy refleksje zwigzane z koncepcja prawa natury (H. Grocjusz,
S. Pufendorf). Mysli te bowiem lezaly u podstaw wyodrebniania praw czlo-
wieka w okresie p6zniejszym. Wspodlczesnie podkreéla sie, ze miara dobrej
administracji jest przestrzeganie wszystkich regulacji nawiazujacych do praw
czlowieka. Wér6d wielu twoércéow tego okresu mozna wyréznié¢ F. Bacona.
Autor ten zwracal uwage, ze urzedy w administracji powinno sie powierzac
ludziom kompetentnym, ktérzy winni dziata¢ na rzecz jej nieustannego do-
skonalenia'”!, natomiast za gléwne grzechy urzednikéw zostaly uznane: opie-
szalos¢, przekupstwo, opryskliwosé i miekkos¢'”2.

Okres oswiecenia w Rzeczypospolitej Polskiej wigzal sie gléwnie z napra-
wa panstwa. Wéréd mysli zaprezentowanych przez twércéw z tego prze-
dzialu czasowego mozna wyr6znié¢ takie, ktére odnosza sie do dziatalnosci
administracji oraz urzednikéw. Jan Ostrorég w Memoriale o poprawie Rzeczypo-
spolitej nawotywat w szczeg6lnosci do zwiazania dziatalnosci urzednikéw za-
rzadzeniami wtadcy, a takze do oparcia funkcjonowania urzedéw na zasadzie
fachowosci i ptatnosci'”®. Autor ten postulowat tez dziatalnos¢ kodyfikacyjna,
ktora miata przyczynic sie do zwiekszenia czytelnosci w zakresie praw i obo-
wigzkéw. O piastowaniu urzedu mialy decydowac cnota i dzielnosé, a nie
miejsce urodzenia'*. W podobnym tonie wypowiadat sie Filip Buonaccorsi
(zwany Kallimachem), przekonujac, ze wiadza krélewska powinna sie opierac

18 Tamze, s. 67.

19 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 127.

70 M. Gromadzka-Grzegorzewska, dz. cyt., s. 13.

71 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 128.

172 Tamze.

173 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 63.

174 T. Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej do 1918 r., Warszawa 2008, s. 14.
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na sedziach i urzednikach sadowych mianowanych i zawodowych, a jedno-
cze$nie odwolywalnych'”. Réwnie ciekawe mysli ptyng z dzieta Andrzeja
Frycza-Modrzewskiego O poprawie Rzeczypospolitej z 1551 r. Autor ten zary-
sowal strukture panistwa nowoczesnego o uporzadkowanym ustroju oraz
prawie tworzonym przez uczonych'”®, w ktérym urzednicy (takze ci lokal-
ni) mieli posiada¢ fachowa wiedze oraz winni podlegaé¢ nadzorowi ze strony
panistwa'”’. Co ciekawe, A. Frycz-Modrzewski jednoczesnie propagowat ha-
sto nihil novi'”®, ktére odnosilo sie do stwierdzenia ,nic nowego o nas bez nas”.
W tym stwierdzeniu upatruje sie poczatku demokracji szlacheckiej. Mozna
tez zaryzykowac stwierdzenie, ze owo haslo przypomina jeden z obecnych
postulatéw dobrej administracji - partycypacji jednostki zaréwno w tworze-
niu regul prawnych, jak i ich wykonywaniu.

Trzeba zwréci¢ uwage, ze w omawianym okresie administracja publiczna,
w znaczeniu, jakim postugujemy sie obecnie, dopiero sie tworzyla. Refleksje
zwigzane z wladca nalezy wiec pomocniczo odnosi¢ do jego administracji.
Monarcha mial podlega¢ prawom, a jego wladza powinna by¢ sprawowana
dla dobra poddanych'”. Dodatkowo uznawano, ze krél powinien cechowac
sie¢ mestwem, sprawiedliwoscia, hojnoscia i umiarkowaniem, powinien dba¢
o sprawy panstwowe tak jak o wtasne, zajmowac sie dobrem ogé6iu miesz-
karcow oraz dazy¢ do zréwnania obywateli. Urzedy zas winni sprawowac
szlachcice wyrézniajacy sie odpowiednimi zaslugami osobistymi oraz wy-
ksztalceniem™".

Tymczasem w Rzeczypospolitej Polskiej wiek XVII nie przyniést nowych,
réznigcych sie koncepcji. Dominowat nurt dydaktyczno-moralizatorski. Za-
wieral on zestaw postulatéw dotyczacych wzorowego urzednika, takich jak
madros¢, dzielnosé, przydatnoscé czy przestrzeganie tajemnicy zawodowej's.
Wiekszos¢ tworcow tego okresu dostrzegalo zwigzek pomiedzy silnym pani-
stwem a silnym rzadem i silnym aparatem administracyjnym (W. Gostkow-
ski, K. Opalinski)®.

Rozwazania niniejszej rozprawy nie moga poming¢ koncepgcji paristwa po-
licyjnego, ktéra odzwierciedla wszechogarniajaca role panistwa w zyciu czlo-
wieka. Na wspomniang konstrukcje istotny wplyw miata nauka administracji
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76 Tamze, s. 14.

177 D. Malec, ]. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 63.
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180 Tamze.

81 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 63.

182 Tamze, s. 64.

48



inauka prawa administracyjnego'®, a takze rzeczywistos¢ monarchii absolut-
nej oswieconej. Wynikala ona réwniez z niemieckiej mysli kameralistycznej
(J.H von Justi, J. Sonnenfels)'®. Podstawa koncepcji byto zbudowanie modelu
i zasad sprawnie dzialajacego zarzadu'®. Pojecie policji w stosunku do wspot-
czesnosci byto jednak postrzegane odmiennie. Zdaniem policystéw rola po-
licji nie ograniczala sie do zapewnienia bezpieczeristwa i porzadku, ale do
wyznaczania w formach wiladczych oraz niewtadczych wszelkich aspektow
zycia w panstwie'®. Podstawowe zasady dzialania administracji opieraly sie
na nastepujacych zalozeniach'’:

* celem administracji jest zarzadzanie sprawami panistwa oraz zabezpiecza-
nie i umacnianie wladzy panujacego,

* panujacy ma dowolnosé¢ w sprawowaniu wtadzy wykonawczej, sadowni-
czej oraz w zakresie stanowienia prawa,

* zarzadzanie paristwem opiera si¢ w wiekszym stopniu na woli panujacego
niz na normach prawnych (prawo (ius politiae) bylo instrumentem sprawo-
wania wiladzy),

* administrowanie charakteryzuje sie swoboda i twdrczoscia,

* panujacego traktuje sie jako opiekuna poddanych, ktéry w kazdej chwi-
li zar6wno dla dobra jednostki, jak i dobra wspdlnego moze wkroczy¢
w kazda dziedzine jej aktywnosci,

* akty wydawane przez panujacego nie podlegaja kontroli sadow.

Celem, do ktérego miato zmierzaé¢ panstwo oparte na koncepcji policy-
stow, byla szczesliwosé ogoétu spoleczenstwa (eudajmonizm), a rola panu-
jacego byla ocena, co sie pod ta kategoria miesci'®. Paristwo w zalozeniach
zdecydowanie lepiej rozpoznawato, co lezy w interesie wsp6lnym'®. Urze-
czywistnienie przedstawionych postulatow miato by¢ osiagane za pomoca
wszelkich srodkéw, tak aby finalnie spelni¢ kryteria paristwa dobrobytu
(Wohlfahrtsstaat)'®. Trzeba zaakcentowaé, ze normy prawne mialy moc jed-
nostronnie zobowiazujaca (tylko obywateli), a tym samym nie zwigzywatly
dziatalnosci organéw administracyjnych. Urzednicy byli uzaleznieni od
instrukcji, wskazéwek i polecerr przetozonych'. Prawo policyjne mozna
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bylo wiec raczej okresli¢ jako zbiér oswiadczen woli wiadcy'”. Jak wskazuje
sie w literaturze przedmiotu, zwolennikom tej koncepcji obce byly mysli
zwiazane z prawami czlowieka, prawami obywatelskimi czy prawami pod-
miotowymi'*. Paristwo policyjne moglo zawsze interweniowac, a w szcze-
golnosci dowolnie moglo dobiera¢ formy dziatania'®. Bardziej nowatorskie
podejécie w tej kwestii zaproponowat pézniej J.H. von Justi. Uwazat on, ze
policja, dystansujac sie od woli wiadcy, powinna stuzy¢ wszystkim podda-
nym, tak aby zapewnic¢ im spokéj i bezpieczeristwo, a przy okazji dbac o ich
szczedcie i dostatek!*. Natomiast francuscy policysci (np. N. Delamare) bar-
dziej nastawieni byli na praktyczne funkcjonowanie parnistwa i administra-
cji. Najczesciej dokonywali tego poprzez wnikliwg analize rzeczywistosci
administracyjnej, a w szczegdlnosci formulowanie konstrukgji teoretycz-
nych przydatnych formujacemu sie prawu administracyjnemu'”’. Admini-
stracja, zbudowana wedlug zatozen policystow, miata by¢ sprawna, szybka
w dzialaniu, tania oraz fachowa'®. Takie podejécie determinuje rézne roz-
wigzania prawne.

Nadal otwarte pozostaje pytanie, czy mozliwy jest powrét do konstrukeji
panistwa policyjnego, czy moze jest to twér majacy znaczenie jedynie histo-
ryczne'”. Nie ma watpliwoéci, Ze nauka policji i twérczos¢ policystow wy-
warly wplyw na ksztalt administracji oraz na standardy administrowania.

Tymczasem polska mys$l administracyjna XVIII w. wigzala sie przede
wszystkim z dorobkiem europejskim®*. Czes¢ gtosow nawotywata do podje-
cia stosownych reform administracyjnych (S. Dunin-Karawiecki, S. Leszczyn-
ski, J.A. Zatuski, S. Konarski) i dostrzegata anachronizmy parnstwa®!. Zmiany
te mialy dotyczy¢ gtéwnie czesci ustrojowej organéw parnistwa, a takze napra-
wy relacji pomiedzy organami istniejagcymi. Koncepcje te byly przedmiotem
refleksji w trakcie obrad Sejmu Czteroletniego. W tym okresie na pierwszy
plan wysunely sie prace i wystapienia takich osobistosci, jak A. Poptawski,
W. Skrzetuski, H. Stroynowski, J. Wybicki, S. Staszic, H. Kolfataj, R. Ladow-
ski, J. Wybicki, a takze F. Nax. Autorzy proponowali ogolne rozwigzania
dotyczace poszczegélnych dzialéw, w szczegélnosci dokonywane w duchu
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biurokratyzmu®”. W wielu pracach nawiazywano do koncepgji paristwa po-
licyjnego (J. Wybicki)*® oraz wystepowano przeciw przywilejom i prywacie.

Rozkwit administracji przelomu XVIII i XIX w. laczy sie z pojawieniem
sie teorii podzialu wladzy (Charles Louis de Montesquieu), teorii umowy
spolecznej (Jean-Jacques Rousseau) oraz rozwojem koncepcji prawnonatural-
nych osadzonych na podmiotowosci praw ludzkich®®. Szczeg6lnie pierwsza
mys$l, zakladajaca réwnowage oraz wzajemne kontrolowanie si¢ wladz, moz-
na uzna¢ za przelomowa*”.

Z perspektywy niniejszej rozprawy jedna z kluczowych mysli poczatku
XIX w. byta konstrukcja paristwa prawnego lub praworzadnego (Rechtsstaat).
Idea ta stata sie fundamentem funkcjonowania wspélczesnej administracji
publicznej. Z czasem zaczeto uznawac ja za powszechnie obowiazujaca zasa-
de konstytucyjna. Koncepcja ta w owym czasie stata w opozycji do mysli po-
licystéw. Zrédlem inspiracji pézniejszych tworcow okazata sie praca Roberta
von Mohla Nauka policji zgodnie z zasadami parnstwa prawnego (Polizeiwissen-
schaft nach den Grundsitzen des Rechtsstaates)*. Podstawa koncepcji panistwa
prawnego sprowadza sie do stwierdzenia, ze administracja dziala na podsta-
wie i w granicach prawa. Wszelkie przypadki wkraczania w sfere jednostki
powinny mie¢ racjonalne uzasadnienie oraz umocowanie w normie praw-
nej™”. Panujacy od tej pory nie powinien juz narzuca¢ poddanym jednostron-
nie swojej woli, prawo za$ powinno by¢ tworzone przez parlament w Scisle
okreslonej procedurze®®. Nowoscia bylo to, ze normy prawne obowiazuja
zaréwno administracje, jak i obywateli oraz ze maja charakter dwustronnie
zobowigzujacy®®. Rola ustawodawcy bylo nakreSlenie nieprzekraczalnych
ram, w ktorych miala egzystowaé¢ administracja publiczna®®. W my$l zatozen
przedstawianych przez reprezentantéw koncepcji paristwa prawnego dzia-
talnos¢ administracji publicznej wyznaczajg cztery filary**:

* zwigzanie prawem powszechnie obowiazujacym wszelkiej aktywnosci or-
ganow,

* zaakcentowanie wykonawczej roli administracji publicznej (w odréznie-
niu od prawodawczej i sadowniczej),

202 Tamze, s. 69.
23 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 132.
24 'W. Witkowski, Historia administracji..., s. 17.
25 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 22.
Tamze, s. 89.
27 Od tej pory zwracano réwniez uwage na forme prawna rozstrzygnie¢. Podobnie jak pod-
stawa prawna dziatania, powinna by¢ ona jasno okreélona.
28 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 89.
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* mozliwos¢ weryfikacji dziatalnosci administracji w postepowaniu sado-
wym,

* odpowiedzialno$¢ prawna organéw i os6b w ramach wykonywanych
obowigzkéw zwigzanych z aktywnoscig panstwa.

Zaprezentowane powyzej fundamenty koncepcji paristwa prawnego daly
podstawe sformulowania zestawu wymagan adresowanych do administracji
publicznej. Posréd nich znalazty sie nastepujace zasady?'*:

* zadania administracji sa precyzyjnie okre§lone normami powszechnie
obowigzujacymi,

* struktura organizacyjna organéw administracji publicznej jest écisle zwig-
zana z zadaniami, ktére ma spetni¢,

* administracja publiczna co do zasady nie zajmuje sie tworzeniem prawa
powszechnie obowigzujacego (podstawowym zadaniem jest wykonywa-
nie i stosowanie prawa),

* organizacja administracji publicznej réwniez podlega kontroli zewnetrz-
nej (w tym sadowej),

* dzialalno$¢ administracji publicznej permanentnie zwigzana jest z urze-
czywistnianiem publicznych praw podmiotowych obywateli,

* zadania administracji publicznej zawsze sa traktowane jako obowiazki
(nie zaleza one od woli organow),

* w ramach zwigzania prawem dzialarh administracji publicznej obowiazuja
normy regulujace postepowanie dotyczace konkretyzacji praw i obowigz-
koéw jednostki (np. obowiazek zapewnienia jednostce udzialu w postepo-
waniu),

* administracja publiczna winna przestrzega¢ konstytucyjnych zasad ma-
terialnych (takich jak zasada sprawiedliwosci spotecznej, kierowania sie
interesem ogdlnym, poszanowania godnosci czy zakazu dyskryminacji),

* dzialalnosci administracji publicznej powinna towarzyszy¢ zasada jawno-
Sci, jedynie w wyjatkowych przypadkach ograniczona.

W literaturze akcentowany jest poglad, ze za sprawa rozwoju panstwa
prawnego prawo administracyjne uzyskato pelng dojrzatosé*®. Koncepcja
panstwa prawnego, wyrastajaca z liberalizmu oraz taczaca sie z pozytywi-
zmem prawniczym, ostatecznie poddata administracje publiczng rzadom
prawa®'*. Skladnik ten wysunal sie na pierwsze miejsce wérod obecnych wy-
magan kierowanych pod adresem administracji publicznej.

Treé¢ dzisiejszych wzorcéw dobrej administracji mozna wigzaé z procesem
tworzenia sie struktur panstwa nowozytnego opierajacego sie na aparacie

212 Tamze, s. 38 in.
23 7, Bo¢, T. Kuta, dz. cyt., s. 16.
24 T. Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej..., s. 13.
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administracyjnym. Chociaz gros mys$li ma swéj rodow6d wczesniejszy, to
glownie przelom wiekéw XIX i XX mozna okredli¢ jako kluczowy w zakresie
ksztaltowania sie podstawowych zasad, na ktérych opiera sie dziatalnos¢ ad-
ministracji obecnie. Oprécz oméwionej koncepcji paristwa prawnego kamie-
niem milowym stalo sie wyksztalcenie, a p6zniej opisanie zasad biurokracji.

Tworca terminu , biurokracja” byl francuski fizjokrata Jean Claude Marie
Vincent de Gournay?®. Pojecie to przez lata nabralo niezbyt pozytywnego
znaczenia, czestokro¢ zastepowano je takimi sformutowaniami jak , oficjan-
tyzm” i ,, urzedomania”?®. Pejoratywne okreslenie nie dotyczy jednak tylko
administracji publicznej, lecz wszystkich duzych organizacji, w tym prywat-
nych?”.

Z etymologicznego punktu widzenia termin biurokracja pochodzi od fran-
cuskiego bureaucratie; bureau ,,biur(k)o; urzad” od bure ,gruba materia wetnia-
na (jaka pokrywano stot)”*®. Powigzanie biurka i biurokracji miato miejsce
zaré6wno w ocenie powszechnej, jak i w literaturze. R. Kapusciniski w jednym
ze swych dziel zwrécil uwage na to, ze: ,Czlowiek raz posadzony za biur-
kiem nie umie sie juz od niego oderwac. Utrata biurka bedzie dla niego zycio-
wa katastrofg, kleska, upadkiem w przepasé. (...) Ten, kto usiadl za biurkiem,
zaczyna inaczej mysle¢, zmienia sie jego widzenie $wiata, jego skala wartosci.
Odtad bedzie dzielit ludzi na tych, ktérzy maja biurka, i tych, ktérzy ich nie
maja, a takze bedzie dzielit ich na posiadaczy biurek wazniejszych i mniej
waznych. (...) Posadzony za biurkiem zaczyna méwié¢ innym jezykiem, juz
wie, chociaz wczoraj, jeszcze bez biurka, nie wiedziat nic””.

Biurokracja (biurokratyzm) jako jedna z zasad funkcjonowania aparatu ad-
ministracyjnego funkcjonowata juz znacznie wczeéniej. Pojawila sie bowiem
w okresie monarchii absolutnej na skutek zapotrzebowania na profesjonalny

2> 'W.H. Starbuck, , Bureaucracy” Becomes a Four-Letter Word, ,Harvard Business Review”
2005, October, s. 17, https:/ /hbr.org/2005/10/bureaucracy-becomes-a-four-letter-word (do-
step: 11.11.2015).

216 Biurokracja to ogot ludzi administrujacych, zarzadzajacych, organizujacych prace insty-
tucji 1 urzednikéw; wladza oderwana od mas, narzucajaca im decyzje spotecznie szkodliwe.
Biurokrata to urzednik bezduszny, $lepo trzymajacy sie formalnej strony przepiséw. Biurokra-
tyzm oznacza natomiast bezdusznos¢, formalizm, rutyne, opieszaloé¢ administracji, polaczone
z niekompetencja i obojetnoscia dla spraw i intereséw jednostek i ogétu (Stownik wyrazow obcych
i zwrotow obcojezycznych Wiadystawa Kopaliriskiego, http:/ / www .slownik-online.pl/kopalinski/
E554D6168BDB09C2412565D400464119.php, dostep: 10.01.2011).

27 1.P. Olsen, Europe in Search of Political Order. An Institutional Perspective on Unity/Diversi-
ty, Citizens/Their Helpers, Democratic/Historical Drift, and the Co-existence of Orders, Oxford 2007,
s. 138.

28 Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych Wiadystawa Kopalifiskiego, http:/ / www.
slownik-online.pl/kopalinski/E554D6168BDB09C2412565D400464119.php (dostep: 10.01.2011).

29 R. Kapuscinski, Wojna futbolowa, Warszawa 2008, s. 1321 n.
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aparat urzedniczy®. Od XIX w.natomiast biurokracja nieodigcznie byta
zwigzana z administracjg publiczna®!. Ozywiona dyskusja w literaturze roz-
poczela sie od wynikéw badan, jakie przeprowadzit pruski uczony Max We-
ber. R. Bendix pisal, ze Weber to magiczne nazwisko wspoélczesnej mysli spo-
tecznej*”. To wlasnie jego prace zwigzane z wladza prawomocna i biurokracja
daty asumpt do rozwazan nad organizacja, jaka jest aparat biurokratyczny.
M. Weber byt z wyksztalcenia prawnikiem, cho¢ jego zainteresowania doty-
czyly réwniez socjologii, historii i ekonomii. GIéwne tezy powiazane z przy-
wolywanym tematem mozna odnalezé w dziele Wirtschaft und Gesellschaft.
Grundriss der verstehenden Soziologie®®.

Podstawowym zalozeniem postawionym przez M. Webera, na ktorym
zostaly zbudowane , mury biurokracji”, bylo istnienie panstwa nowozyt-
nego. Nalezy przyjaé, ze paristwo nowozytne jest zapowiedzia Weberow-
skiego terminu panowania legalnego®*. M. Weber uwazal, ze panstwo no-
wozytne charakteryzuje sie kilkoma cechami*®. Po pierwsze, zakladal, ze
istnieje porzadek organizacyjny i polityczny, ktéry podlega zmianie w dro-
dze ustawodawstwa. Po drugie, przewidywal réwniez, ze aparat admini-
stracyjny dziala zgodnie z ustanowionymi przepisami prawa. Po trzecie,
wskazal, ze powinna istnie¢ przymusowa wladza zwierzchnia nad wszyst-
kimi osobami. Przy czym osoby te zwykle uzyskuja obywatelstwo dzieki
swemu urodzeniu, natomiast gros dzialafi ma miejsce w obszarze objetym
jurysdykcja panstwa. Po czwarte, stwierdzal, ze panstwo ma mozliwos¢
w ramach stanowionego prawa uzycia silty na swoim obszarze, jesli tylko
przymus ten jest dozwolony lub zalecony przez legalnie ustanowiony rzad.
Jednoczesnie nalezy dodaé, ze M. Weber, opierajac sie¢ na zrédlach tkwia-
cych w psychice osob, wyrédzniat trzy typy wladzy - wladze tradycjonali-
styczng, charyzmatyczna i legalng (racjonalng)*. Ostatni z wymienionych
typow wiadzy, obok wspomnianej konstrukcji paristwa nowozytnego, stal
sie podstawq do wygloszenia glownych tez biurokracji.

Jak pisal M. Weber, najbardziej racjonalng forma stanu administracyjnego
jest ,czysta biurokracja”. Taka forma administracji ma przewage nad inny-
mi typami ze wzgledu na to, Ze pokonuje je przede wszystkim swq precyzja

20 7. Malec, Historyczne modele rozwoju biurokracji, [w:] K. Zuba (red.), Biurokracja. Fenomen
wladzy politycznej w strukturach administracyjnych, Torun 2007, s. 18.

2 Tamze, s. 24.

22 R. Bendix, Max Weber. Portret uczonego, Warszawa 1975, s. 1.

23 Polskie ttumaczenie M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej,
przet. D. Lachowska, Warszawa 2002.

24 R. Bendix, dz. cyt., s. 372.

2 Tamze.

26 1. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, wyd. 7, Warszawa 1981, s. 113.
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i ustabilizowaniem, a w konsekwengji tego charakteryzuje sie najlepszymi
rezultatami dziatania®”. Typ idealnej, czystej biurokracji opiera si¢ na naste-
pujacych zalozeniach®:

1.

realizacje czynnosci urzedowych charakteryzuje ciaglosc i zwigzanie pra-

wem. Myél ta wyraza nakaz uwzglednienia w trakcie wydawania kolej-

nych decyzji rozstrzygniec juz podjetych wczesniej. Warunkiem niezbed-

nym jest rowniez to, by decyzje nowe nie byly sprzeczne z poprzednimi;

wykonywanie oficjalnych zadan uregulowane jest przepisami prawnymi

(regutami technicznymi i prawnymi), ktére nadaja urzedowym poczyna-

niom pietno bezosobowosci;

dziatalnos$¢ urzedowa cechuje zasada kompetencji. Reguta ta zaktada:

a. jasno rozgraniczony podziat zadan, kompetencji, uprawnien i obowiaz-
kow,

b. posiadanie wladzy,

c. istnienie srodkéw przymusu, z ktérych organ moze skorzystaé¢ tylko
w okreélonych warunkach;

funkcjonowanie administracji jest zgodne z zasada hierarchii urzedowej,

co oznacza istnienie nadzoru i kontroli nizszego urzedu przez wyzszy

urzad;

dzialalnos¢ charakteryzuje sie¢ oddzieleniem sztabu administracyjnego od

wlasnoéci srodkow administracji i srodkéw utrzymania. Zasoby admini-

stracyjne nie sa wlasnoscia personelu;

brak jest mozliwosci zawlaszczenia urzedu przez osobe ja piastujaca. Pra-

wo do urzedu moze zabezpieczy¢ tylko jego prawidlowe i niezalezne wy-

konywanie;

dziatalno$¢ urzedowa ma charakter staty i opiera sie na odpowiednio do-

branym sztabie urzednikéw (biurokratéw), ktérych gléwnym zajeciem

jest wykonywanie spraw administracyjnych;

. czynnoéci urzedowe podlegaja zabiegowi dokumentowania. Formalizacja

polega na utrwalaniu decyzji i regul na pisémie. Forma ustna jest wyjatkiem
i moze by¢ stosowana tylko wewnatrz organizacji.
Pojecie biurokracji kryje w sobie réwniez szereg wymagan stawianych

pracownikom aparatu biurokratycznego®. Najlepsza forma organizacji w ra-
mach prezentowanej koncepgji jest biuro, w ktérym zatrudniony jest sztab
biurokratow?’. Weberowski model administracji biurokratycznej wymaga

27 B. Gross, The Managing of Organizations, Glencoe 1964, s. 140, podaje za: J. Zieleniewski,

dz. cyt., s. 113.

28 ], Supernat, Zarzqdzanie, Wroctaw 2005, s. 586 i n.; R. Bendix, dz. cyt., s. 378 i n; C.J. Ol-

bromski, Klasyczny model biurokracji Maxa Webera, [w:] K. Zuba, Biurokracja..., s. 30-31.

29 1P. Olsen, dz. cyt., s. 138.
B0 W. Kiezun, Podstawy organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1977, s. 78.
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odpowiednio dobranego personelu, odznaczajacego si¢ nastepujacymi cecha-

mi (urzednika biurokratycznego)®":

* urzednik jest osobiscie wolny, a zarazem mianowany na swa posade na
podstawie umowy,

* wiladza, ktéra zostala mu przekazana, opiera si¢ na , bezosobowych pra-
wach”, a realizowanie zadan traktuje on jako obowiazek urzedowy,

* jego umiejscowienie w strukturze organizacyjnej oraz specyfika pracy sa
uzaleznione od kwalifikacji,

* praca administracyjna jest jego jedyna aktywnoscia, ktérej poswieca caty
swoj czas pracy,

* profitami zwigzanymi z wykonywaniem pracy urzedniczej sa: state wyna-
grodzenie, dozywotnie zatrudnienie, a takze mozliwo$¢ awansu.
Administracja oparta na powyzszych biurokratycznych zalozeniach uwa-

zana byla za nowoczesna. Jej atutami byty m.in.: szybkos¢, precyzja, ciaglos¢,

dyskrecja, zminimalizowanie liczby taré, oszczednos¢ wzgledem innych
form*2. Dziatalno$¢ administracji cechowala réwniez przewidywalnos¢*?, od-
dzielenie od wszelkich uczué, elementéw personalnych i irracjonalnych. Typ
organizacji administracji oparty na zatozeniach biurokracji, zdaniem M. We-
bera, jest najracjonalniejszym sposobem wykonywania wtadzy nad ludzmi,
pod wzgledem precyzji, trwalosci, dyscypliny, niezawodnosci, sprawnosci

i zasiegu dzialania przewyzszajacym inne typy organizacji***.

Nietrudno zauwazy¢, ze wiele z cech administracji biurokratycznej przeje-
ta obecna administracja®”. Jak pisze w swej ksiazce J.P. Olsen, biurokratyczna
organizacja i kryteria sukcesu zakorzenione w tej teorii sg nadal ,wsréd nas”,
szczegoblnie gdy analizuje sie legalistyczne nastawienie w Unii Europejskiej**.
Mozna spotkac sie w literaturze ze stwierdzeniem, ze fenomenem UE jest wy-
ksztalcenie sie biurokracji bez administracji*’. Podobna ocene funkcjonowa-
nia administracji wspdlnoty europejskiej potwierdzaja badania nad cechami
UE, z jakimi utozsamiaja sie jej mieszkarncy>®.

System biurokratyczny po dzi$ dzierr wplywa na funkcjonowanie admini-
stracji. Wystarczy tylko przeanalizowacé kryteria funkcjonowania administra-

21 R. Bendix, dz. cyt., s. 380.

22 Tamze, s. 381.

3 M. Weber poréwnywal sedziego do maszyny, do ktérej wrzuca sie dokumenty wraz
z oplatg, a po chwili otrzymuje sie wyrok.

B4 E. Sokalska, Biurokracja jako metoda funkcjonowania nowoczesnej administracji w ujeciu Maksa
Webera, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2003, nr 2, Olsztyn, s. 123 i n.

25 Tamze, s. 119.

6 1.P. Olsen, dz. cyt., s. 157.

#7 E. Latoszek, M. Proczek, Specyfika biurokracji Unii Europejskiej, [w:] K. Zuba (red.), Biuro-
kracja..., s. 152.

28 Tamze, s. 159.
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¢ji publicznej sprecyzowane w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji
(zasada pisemnosci, zasada praworzadnosci, zasada bezstronnosci). Cho¢ dla
masowego administrowania administracja biurokratyczna jest nadal najbar-
dziej racjonalna i niezbedna®”, to w literaturze i w praktyce nadal poszukuje
sie innych rozwiazan, ktére pozwoli¢ maja na przejscie od idealnej biurokra-
¢ji do zarzadzania publicznego®’. Problem w tym, Ze jezeli przyjmiemy za
L. von Misesem, ze istnieja dwie metody pokojowego organizowania dziata-
nia ludzi: metoda biurokratyczna i zarzadzanie nastawione na zysk*!, to po-
wigzana z tym analiza specyfiki zadari administracji publicznej doprowadzi
do konkluzji, iz w wielu przypadkach biurokracja jest jedynym efektywnym
sposobem zarzadzania. Bo czyz mozna na zysku opiera¢ dzialanie jednostek
administracji, np. komisariatu policji**?? Z drugiej strony obecnie wskazuje
sie coraz czesciej, ze biurokracja nie pasuje do wymagan XXI w., jednoczesnie
postulujac, by czerpaé¢ blogostawienistwa biurokracji w postaci takich zasad,
jak: precyzja, spojnos¢ i przewidywalnosé*®.

Temat biurokracji jest dzi§ nadal aktualny na skutek rozwoju techniki,
szczegodlnie w obliczu rewolucji informatycznej**. W takich okolicznosciach
powstalo pojecie wirtualnej biurokracji dla oznaczenia etapu rozwoju orga-
nizacji, ktérego cecha charakterystyczna jest wszechstronne zastosowanie
narzedzi informatycznych zaré6wno w wewnetrznych strukturach organiza-
cyjnych, jak i w procesach administracyjnych?®. W literaturze na razie sygnali-
zuje sie potrzebe zmiany w tym zakresie poprzez stworzenie elektronicznych
rzadéw, w zwiazku z czym dojdzie do zaangazowania obywateli w proces
wykonywania ustug publicznych*®. W takim podejsciu szuka sie rozwigzania
kwestii wyalienowania wiadzy i wciagniecia wiekszej liczby oséb w podej-
mowanie decyzji.

Mysl administracyjna w Europie na przetomie wiekéw XIX i XX szta dwo-
ma torami - niemieckim (rozw¢j nauki administracji) i francuskim (nauka
prawa administracyjnego)*”. Szczegodlnie istotne sg tu prace odnoszace sie

29 1. Supernat, Zarzqdzanie, s. 587.

20 1. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, [w:] K. Zuba (red.), Biurokra-
ga...,s. 42in.

#1 L. von Mises, Biurokracja, Lublin 2005, s. 7.

22 Tamze.

5 G. Hamel, Bureaucracy Must Die, ,Harvard Business Review” 2014, November 04,
https:/ /hbr.org/2014/11/bureaucracy-must-die (dostep: 11.11.2015).

24 L. Porebski, Biurokracja w dobie rewolucji informatycznej, [w:] K. Zuba (red.), Biurokracja...,
s.178in.

%5 A. Pawlowska, Informatyzacja w administracji publicznej. Od wirtualnej demokracji do elektro-
nicznych rzqdow, ,,Stuzba Cywilna” 2003/2004, nr 7, Jesieri-Zima, s. 123 i n.

26 Tamze, s. 127.

%7 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 88.
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do administracji i jej funkcjonowania, najlepszego dzialania. Jean-Antoine
Chaptal pisal, ze ,,dobry system administracyjny to taki, ktory faczy w sobie
site i szybkos¢ w egzekucji prawa, tatwos¢, sprawiedliwosé i ekonomie dla
obywateli. Sita systemu administracji lezy w pewnosci wykonywanych ustaw
i aktow rzadu; ot6z pewnosc taka istnieje za kazdym razem, gdy wykonanie
to oddane jest w rece jednego czlowieka za nie odpowiedzialnego”*. Co cie-
kawe, administracja, zdaniem autora powyzszego cytatu, powinna wptywac
konstruktywnie na gospodarczy rozwoj, przede wszystkim w formach nie-
wladczych*®. W okresie rozwoju administracji p6znonowozytnej na uwage
zasluguje réwniez dorobek Charlesa-Jeana Bonnina, propagatora rozréznie-
nia administracji i rzadu®’. W swym dziele zatytulowanym Zasady administra-
cji publicznej zawarl teze, ze rola rzadu jest podejmowanie decyzji politycz-
nych waznych z perspektywy paristwa, natomiast administracje publiczna
powinno interesowa¢ wykonywanie polecenn i programéw rzadowych®!.
Powyzsze zalozenie egzystuje na pelnych prawach do dzis. Szczeg6lnym od-
zwierciedleniem tego sa zapisane pragmatyki stuzbowe, ktére reguluja pozy-
¢je urzednikéw. Dzielo Bonnina bylo inspiracja do kodyfikacji portugalskiego
prawa administracyjnego. W 1845 r. pojawita sie bodajze jedyna kodyfikacja
wspomnianej galezi prawa, ktéra zawierata gléwnie zasady ogélne prawa ad-
ministracyjnego®=.

W kontekscie rozwazan nad dobra administracja wyrdznienia wymaga-
ja prace J. Rivery. Autor ten zainteresowat sie¢ w swych badaniach takimi
tematami, jak ochrona jednostki przed arbitralnym dzialaniem administra-
qji, relacja pomiedzy administracjg a demokracja, wolnoé¢ prasy i prawo do
informacji*®. Rozw6j podejscia do administracji przyniosty réwniez prace
Lorenza von Steina, ktéry oddzielil sie od pogladéw policystéw i zapropo-
nowal podzial administracji na policje bezpieczenistwa i policje administra-
cyjna®*. Panistwo (a co za tym idzie - takze administracja publiczna) miato
nie tylko opierac sie na zalozeniach panstwa prawnego, ale réwniez mieé¢
wymiar spolteczny, stuzacy rozwojowi zbiorowosci i jednostek®™®. Posrod
tworcow niemieckiej mysli administracyjnej trzeba natomiast wymienié
R. von Gneista i O. Mayera. Szczegdlnie dokonania pierwszego z wymie-
nionych przyczynily sie do rozwoju sagdownictwa administracyjnego oraz

8 Cyt. za: tamze.

29 Tamze.

»0 T. Maciejewski, Historia administracji..., s. 193.

#1 D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, s. 89.
2 Tamze.

5 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 56.

24 Tamze, s. 57.

25 T. Maciejewski, Historia administracji, s. 194.
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samorzadu®®. Dzisiaj nie mozna wyobrazi¢ sobie funkcjonowania panstwa

demokratycznego bez przytoczonych instytucji. Gwarancja dobrej admini-
stracji jest wlasciwe funkcjonowanie samorzadéw oraz istnienie systemu
kontroli administracji, z sadami administracyjnymi na czele.

Tymczasem podobnie jak w wieku XVIII, tak i w wieku XIX polska my$l
administracyjna inspirowana byta ustaleniami poczynionymi na zachodzie
Europy. Oddzialywanie to jednak docieralo z pewnym opdznieniem*”.
Gléwnymi osrodkami formulowania tez byly: Warszawa (Szkola Prawa
i Szkota Nauk Administracyjnych, a takze w okresie pdzZniejszym Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego), Krakéw i Lwow.
Wsréd prac z tego okresu czestokro¢ mozna spotkaé poglady dotyczace po-
prawnego dzialania administracji. Przykladem stuza stowa W. Surowieckie-
go, ze administracja wtasciwie dzialajaca powinna funkcjonowac¢ w sposéb
aktywny i twoérczy, czesciej inicjujac niz faktycznie wiadajac®™®. Temu mia-
ly stuzy¢ narzedzia uzywane przez ekonomistéw, w tym statystyka. Autor
ten sam jednak byl, w przeciwienistwie do D. Krysinskiego, zwolennikiem
protekcjonizmu panstwowego. Kontynuatorem mysli W. Surowieckiego byt
F. Skarbek. Jego zdaniem dobre funkcjonowanie parnstwa bylo wypadkowa
sumy bogactw indywidualnych®. W drugiej potowie XIX w. na pierwszy
plan wysuneta sie szkola prawa administracyjnego z takimi nazwiskami na
czele, jak A. Okolski, ]J.B. Oczapowski, F.K. Kasparek czy J. Buzek*". Grupa
ta przede wszystkim wskazywala na relikty prawa administracyjnego i od-
nosila je do wzorcéw europejskich (w szczegélnosci w zakresie socjalnym
i gospodarczym)*!. Zastuga A. Okolskiego, oprécz zaproponowania polskiej
definicji prawa administracyjnego i odréznienia tego pojecia od nauki admi-
nistracji*? bylo zwrécenie uwagi na korzystny aspekt decentralizacji, w tym
tworzenia samorzaddéw: terytorialnego, zawodowego i gospodarczego®°.

Polska mysl administracyjna nawigzywata réwnie czesto do prawidlowej
postawy urzednika (S. Wegrzecki). Zdaniem myslicieli XIX-wiecznych wzér
urzednika wigzal sie z dobrym wyksztalceniem ekonomicznym. Tylko w ten
spos6b wyposazony pracownik administracji moze sta¢ sie dobrym gospo-
darzem i przyczynia¢ sie do rozwoju kraju. Kandydaci na stanowiska urzed-
nicze mogli najpelniej czerpa¢ wiedze w Warszawie zaréwno na studiach

%6 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 58.

%7 Tamze, s. 270.

28 Tamze, s. 271.

2% Tamze, s. 273.

200 Tamze, s. 275.

21 Tamze, s. 276.

%2 Zob. M. Gromadzka-Grzegorzewska, dz. cyt., s. 48 in.
25 'W. Witkowski, Historia administracji..., s. 277.
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administracyjnych, jak i prawniczych. Wéréd prac polskich naukowcéw nie
mozna pomina¢ dzieta pochodzacego z Lwowa J. Olszewskiego. Jego rozpra-
wa pt. Biurokracya poprzedzita rozwazania samego M. Webera. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze autor podnosil, iz jego rozprawa nie aspiruje do grona dziel
naukowych®*. Biurokracje zas$ nazywat ,falszywym pojmowaniem powotla-
nia instytucji i idei paristwa, spelnianego przez olbrzymia armie urzednikéw,
ztozona po najwiekszej czedci z miernej wartosci elementéw, poprzestajaca
na formalistycznej manipulacyi, dotknieta réznorodnymi przywarami i trak-
tujaca zawo6d swdj jako rzemiosto”?®. J. Olszewski upatrywal w niewtasci-
wym wyksztalceniu doskonatych warunkéw do alienowania sie urzednikow
w machinie biurokratycznej, wprawdzie dzialajacej bez zastrzezen, ale ode-
rwanej od zycia*®. Wzorcowy urzednik powinien spelnia¢ nastepujace kry-
teria: by¢ $wiadomy praw obywatelskich oraz dziala¢ na podstawie prawa
z wlasciwym uwzglednieniem konkretnej sytuacji*”. Zadaniem parnstwa byla
natomiast walka z biurokracja, przez ktéra rodzit sie formalizm proceduralny
oraz nadmierna rozbudowa aparatu administracyjnego. Walka ta powinna
toczy¢ sie na takich polach, jak stwarzanie wtasciwych warunkéw urzedni-
kom (proste prawo), usprawnianie dziatania i weryfikowanie struktur oraz
zatrudnianie odpowiednich urzednikow?>%,

Wiele innych mysli wplynelo na ksztalt obecnej administracji. W ocenie
Z. Leoniskiego szczeg6lnie minione stulecie naznaczone bylo zastapieniem
panstwa prawnego - panistwem administracyjnym oraz stworzeniem koncep-
¢ji administracji Swiadczacej”. Dynamika przeobrazenh w spoleczenistwie oraz
nowe problemy $wiata wymagaja kolejnych zmian. Podazaja za tym wspot-
cze$ni badacze opisujacy dziatanie administracji i formutujacy nowe zalozenia.
Wyniki przeprowadzonych analiz czasami staja si¢ podstawa rozwigzan nor-
matywnych przyjmowanych przez poszczegélnych prawodawcow.

3. Dorobek nauki organizacji i zarzadzania

Istotny wplyw na rozwdj administracji publicznej ma nauka organiza-
qji i zarzadzania. Dyscyplina ta obejmuje dwa zbiory probleméw. Pierwszy
znich dotyczy zagadnieri zwigzanych z kreowaniem i powstaniem organizacji

264 1. Olszewski, Biurokracya, Lwow 1903, s. 6.

25 Tamze, s. 103.

%6 Zob. G.L.Seidler, Jozefa Olszewskiego koncepcja biurokracji, Annales UMCS, sec. G,
vol. 32/33,1985/1986,s. 3 in.

%7 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 279.

28 Tamze.

29 7. Leonski, Nauka..., s. 32.
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dziatan ludzi, drugi natomiast dotyczy funkcjonowania i rozwoju tych dzia-
tari?”’. Podstawowym zadaniem stawianym tej galezi jest stworzenie, na pod-
stawie przeprowadzonych doswiadczen, ogélnych zasad prowadzenia dzia-
talnosci organizatorskiej oraz organizacyjnej*”.

Refleksje przedstawione przez badaczy wymienionych nauk sa wazne
z perspektywy pojmowania dobrej i skutecznej administracji. Szczegélny na-
cisk nalezy jednak polozy¢ na drugi element, a to dlatego, ze administracja
jest postrzegana réwniez jako forma organizacji bedacej przedmiotem dzia-
talnosci ludzkiej, za$ jej prawidlowe funkcjonowanie, skuteczne i efektyw-
ne, czestokro¢ odbija sie¢ na wizerunku ogélnym. Doswiadczenie i historia
przynosza wiele opowiesci o dobrze i niedobrze funkcjonujacych organiza-
gjach. Zdobycze komentowanej dyscypliny w pewnym stopniu wplynely na
ksztaltowane standardy funkcjonowania administracji. Znajduja one bowiem
odzwierciedlenie w formulowanych przez wielu autoréw zasadach dobrego
administrowania, a takze w aktach prawnych o znamiennych tytutach: in-
strukcje kancelaryjne, wytyczne administracyjne, czy tez réznorakich kodek-
sach powinnosci administracyjnych. Z innej strony skladnikiem organizacji sa
ludzie. Ocena dziatania administracji czestokro¢ scisle powigzana jest z ocena
urzednikéw. Nauka organizacji i zarzadzania zwraca rowniez uwage na takie
elementy, jak: kierowanie, motywowanie, wydajnos¢ pracy czy w ogoéle rola
zespolu pracowniczego.

Czlowiek bardzo szybko nauczy! sie rozpoznawania dzialania skutecz-
nego, czyli takiego, ktére zblizalo go do osiggniecia celu®?. Pierwsze zapi-
ski na ten temat mozna odnalez¢é w Pismie Swietym, dzietach Platona oraz
Ksenofonta?”. Ze wzgledu na fakt, ze temat niniejszej rozprawy nawiazuje
do standardéw dobrej administracji, dalsze rozwazania beda odnosily sie do
administracji publiczne;j.

Pionierem w zakresie administracyjnego nurtu teorii organizacji i kie-
rownictwa byt francuski inzynier, kierownik w przemysle gérniczym Henri
Fayol, znany gléwnie za sprawa dziela pt. Administracja przemystowa i 0gol-
na**. Jest on zaliczany do grona twoércow tzw. kierunku administracyjne-
go’”. Prace tego autora koncentrowaly sie przede wszystkim na racjonalizacji
dzialarn zaréwno przedsiebiorstw, jak i administracji publicznej. Wynikiem
tych studiéw bylo sformulowanie regut dotyczacych budowy organizacji

20 L. Pasieczny i in., Encyklopedia organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1981, s. 541.

1 Tamze, s. 542.

22 ], Zieleniewski, dz. cyt., s. 50.

273 Tamze, s. 51.

4 H. Fayol, Administracja przemystowa i 0golna oraz nauka o administracji w zastosowaniu do
panstwa, przel. J.A. Teslar, Poznari 1947.

25 1. Bloch, Z. Leonski, E. Talejko, Wistep do teorii organizacji i kierownictwa, Poznari 1978, s. 36.
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i kierowania ludZzmi. H. Fayolowi zawdzieczamy opisanie czternastu zasad,
ktére mialy by¢ warunkiem dobrego funkcjonowania danej jednostki organiza-
cyjnej. Odnosily sie one m.in. do podzialu pracy, specjalizacji funkcji, podziatu
kompetencji, autorytetu kierownika, dyscypliny, wywazenia pomiedzy centra-
lizacja a decentralizacja, jednosci rozkazodawstwa, jednolitosci kierownictwa
czy odpowiedniego wynagradzania pracownikéw. Sprecyzowane przez fran-
cuskiego inzyniera zasady, takie jak: kontrola i jej zakres sprawowany przez
kierownika, podziat pracy (wedlug ktérego zadania dotyczace podobnej dzie-
dziny podlegaly grupowaniu), jednoé¢ kompetencji (podwltadny zgodnie z ta
zasada mial jednego przelozonego) czy hierarchia (bardzo przypominajaca
piramide), sa do dzi$ stosowane przez wiele organizacji*’®. Na state w nauce zaj-
mujacej sie organizacjq i zarzadzaniem pozostaly rowniez wyréznione funkcje
administracyjne, wéréd ktérych znalazly sie takie, jak przewidywanie, organi-
zowanie, wydawanie poleceni, koordynacja i kontrola.

Innym prekursorem nauki organizacji i zarzadzania jest Frederick Win-
slow Taylor. Jest on uwazany za tworce, ktérego wyniki pracy dotyczace za-
sad racjonalnej organizacji pracy zostaly przeniesione na grunt administracji
publicznej”””. Tworczo$¢ naukowa z zakresu organizacji pracy zostala ujeta
w jego dwoch dzielach: Zarzqdzanie warsztatem wytwoérczym i Zasady naukowego
zarzqdzania. Zastuga autora bylo zwrécenie uwagi na analize przebiegu pracy,
ktora pozwalata m.in. na eliminacje dziatarn zbednych, stworzenie norm pra-
cy na podstawie przeprowadzonych badan i w konsekwencji na zwigkszenie
wydajnoéci pracy. Lepszy wynik mial zosta¢ osiagniety dzieki standaryza-
¢ji narzedzi i doborowi odpowiednich materialéw, a takze przez wilasciwy
doboér pracownikow?®. Zatrudnianych mozna, zgodnie z modelem zapro-
ponowanym przez Taylora, poréwna¢ do dobrze funkcjonujacych trybikow
w maszynie, ktére bez wlasnej inicjatywy realizuja skrupulatnie powierzone
zadania”’. Osoby zatrudnione, na skutek przeprowadzonego naukowego do-
boru, powinny w trakcie pracy stosowac reguly wiedzy naukowej®. W tym
mozna upatrywac zrédel wymagan zwigzanych z fachowoscia kadry urzed-
niczej. Autor zwrécit rowniez uwage na przygotowanie do dzialania jako
podstawowy warunek powodzenia w realizacji zamierzenia. Prace Taylora
poglebily badania L. i F. Gilbrethow, H. Emersona oraz H.L. Gantta®".

Wspolczesna administracja publiczna zawdziecza wiele réwniez Harring-
tonowi Emersononowi. Wplyw na obecne koncepcje z pewnoscia ma jego

776 M.J. Hatch, Teoria organizacji, Warszawa 2002, s. 47.

#7 E. Knosala, A. Matan, L. Zacharko, Zarys nauki administracji, Katowice 1996, s. 9.
#% 1. Bloch, Z. Leoriski, E. Talejko, dz. cyt., s. 34.

79 W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjq, Warszawa 1997, s. 57.

A. Chrisidu-Budnik i in., Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 40.

L. Pasieczny i in., dz. cyt., s. 529.
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dwanascie zasad wydajnosci pracy. Wsréd nich znalazly sie takie, jak jasno
okreslony cel, zdrowy sad, rada fachowa, dyscyplina, sprawiedliwe i uczciwe
postepowanie, niezawodne, natychmiastowe i dokladne sprawozdanie, po-
rzadek w przebiegu dzialania, istnienie wzorcéw i norm, warunki przystoso-
wania, wzorcowe sposoby dzialania, pisemne instrukcje oraz system nagrod
za wydajnos¢®?. Wszystkie te zasady mozna dzisiaj przypisa¢ wymaganiom
stawianym urzednikom, a obraz tych regul bez problemu mozna odnalez¢ we
wspolczesnych kodeksach etycznych i kodeksach dobrych praktyk.

Wymienieni powyzej prekursorzy naukowego podejscia rozpoczeli ogél-
na dyskusje nad zagadnieniami zarzadzania i kierownictwa w strukturach
organizacyjnych. Rozwazajac wpltyw nauki organizacji i kierownictwa na po-
szukiwanie standardéw dobrej i skutecznej administracji, nie mozna pomina¢
ponownie twoérczosci Maxa Webera. Autor ten z pewnoscia zapewnit sobie
dominujaca pozycje w ramach tzw. szkoly klasycznej kierunku administra-
cyjnego®. Mysli na gruncie nauki organizacji i zarzadzania byly rozwijane
przez kontynuatoréw skupionych wokot szkét pézniejszych, takich jak be-
hawioralna, kwantytatywna, kontyngencyjna, polityzacji, kwalitatywna czy
menedzerska®. Trzeba nadmieni¢, ze wsréd badaczy istnieja spory dotycza-
ce wyodrebnienia takich kierunkéw, jak szkola systeméw spotecznych czy
szkola neoklasyczna (empiryczna, integrujacego podejscia sytuacyjnego)°.
Tabela 1 przedstawia najwazniejsze zalozenia poszczegélnych koncepgji.

Polski akcent nalezy do Karola Adamieckiego, uwazanego za rodzimego
prekursora nauki organizacji i zarzadzania. Jego dokonania poréwnywane sa
do tych pozostawionych przez Taylora czy Fayola®®. Najwazniejszym osiagnie-
ciem bylo stworzenie trzech praw: podziatlu pracy, koncentracji i harmonii. Na
uwage zastuguje tez opracowanie graficznej metody planowania - tzw. harmo-
nograméw Adamieckiego®. Badacz ten w swych pracach nawigzywal takze
do kryteriow sprawnosci: ekonomicznosci, korzystnosci i skutecznosdci*®.

W literaturze przedmiotu pojawiaja sie¢ rowniez inne postacie zastuzone
dla naukowego zarzadzania. Do najczesciej wymienianych naleza: E. Haus-
wald, Z. Rytel, P. Drzewiecki, J.F. Jotejko, S. Bierikowski, J. Zielinski, B. Biege-
leisen-Zelazowski?. Po II wojnie $wiatowej, w latach piecdziesiatych na

#2 A. Chrisidu-Budnik i in., dz. cyt., s. 41.

%3 J-E. Lane, New Public Management, London 2000, s. 19.

34 Zob. R. Wiszniowski, Modernizacja europejskiej administracji publicznej, [w:] R. Wiszniow-
ski (red.), Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna, Wroctaw 2005, s. 10.

%5 A. Chrisidu-Budnik i in., dz. cyt., s. 38 i n.

%6 1. Bloch, Z. Leoriski, E. Talejko, dz. cyt., s. 37.

%7 A. Chrisidu-Budnik i in., dz. cyt., s. 99.

28 Tamze, s. 102.

% Tamze.
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Tabela 1. Administracja publiczna w naukowych koncepcjach teoretycznych

Koncepcja Okres Zalozenia
Klasyczna Poczatek Organizacje sg systemami zamknietymi. Zaintereso-
XX'w. wania naukowe koncentruja si¢ woké? efektywno-
sci, kontroli i form biurokratycznych.
Behawioralna Lata trzydzieste Skierowanie uwagi na czlowieka (podejécie an-
XXw. tropocentryczne). Gléwne kierunki podejmowane
W nauce zwigzane sa z komunikacja, motywacja,
przywédztwem oraz udziatem w organizacjach.
Kwantytatywna | Lata czterdzieste | Nawigzanie do matematycznych, statystycznych
XXw. i informacyjnych systeméw decyzyjnych. Kluczowe
w organizacji jest diagnozowanie i profilowanie jej
dzialan.
Kontyngencyjna | Potowa lat szeé- | Srodowiskowe i kompleksowe relacje miedzykultu-
dziesiatych XX w. | ralne (struktura - struktura, struktura - otoczenie).
Polityzacji Przetom lat szeé¢- | Nadrzednosé¢ czynnikéw politycznych nad struktu-
dziesigtych i sie- rami organizacyjnymi.
demdziesigtych
XXw.
Kwalitatywna II potowa lat sie- | Oparcie si¢ na jakosciowych metodach wspomagaja-
demdziesiatych cych dzialalnos¢ i rozwdj organizacji.
XX'w.
Menedzerska II potowa lat Szczegdlny udzial praktyk ekonomicznych. Przenie-
osiemdziesigtych | sienie zasad funkcjonowania administracji prywat-
XX w. nej na grunt administracji publicznej.

Zro6dto: Turner, Hulme, 1997, s. 14, podaje za: R. Wiszniowski, Modernizacja..., s. 10.

uwage zasluguje przede wszystkim dzieto pt. Traktat o dobrej robocie pidra
T. Kotarbiniskiego. Autor ten, a wraz z nim inni reprezentanci prakseologicz-
nej nauki organizacji i zarzadzania: J. Zieleniewski, J. Kurnal, W. Kiezun,
T. Pszczolowski i S. Kowalewski, stworzyli odrebna nauke, nawiazujac jed-
noczeénie do dorobku samej prakseologii*®. Ujmowanie dzialania organizacji
w kategorii sprawnosci w odczuciu spolecznym przyczynia sie do pozytyw-
nej oceny funkcjonowania administracji publiczne;j.

Catej gamy mysli formutowanych w ramach przedstawianej dyscypliny
nie spos6b przytoczy¢. Polska nauka organizacji i zarzadzania, a w szcze-
golnosci jej tworcy od polowy lat siedemdziesigtych XX w., coraz czeéciej za
sprawa zwiekszajacych sie mozliwosci poznawania dorobku i prowadzenia
dyskusji z naukowcami krajéw Zachodu nawiazywali do ich twdérczosci,

20 Tamze, s. 113.
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np. w zkaresie zarzadzania systemowego oraz zarzadzania strategicznego.
Jeszcze do niedawna najbardziej popularng koncepcja byta koncepcja nazwa-
na New Public Management (NPM). NPM byla okreslana mianem rewolucji
w zakresie zarzgdzania publicznego i opanowata wiele krajow niezaleznie od
polozenia geograficznego®'. NPM stala sie wypadkowa przeobrazen cywi-
lizacyjnych. Obecnie za$ obserwuje si¢ czestsze nawiazywanie do koncepciji
Public Service Delivery czy New Public Service (NPS), ktére role administra-
c¢ji widza jako dostarczanie ,,obywatelom szeregu ustug publicznych wedlug
standard6éw jakosciowych wilasciwych dla sektora prywatnego”*2 W ramach
NPS gléwnym zadaniem urzednikéw jest wspétpraca z obywatelami, orga-
nizacjami pozarzagdowymi oraz przedsigebiorstwami prywatnymi, co ma pro-
wadzi¢ do realizacji celéw publicznych formutowanych w drodze dialogu
spolecznego®”. Model ten determinuje wiele wyzwan stawianych organizacji
oraz prawu.

Wiekszos¢ mysli uksztattowanych na gruncie nauki organizacji i zarza-
dzania jest gleboko zakorzeniona w epoce drugiej fali - epoce przemystowe;j.
Dzisiaj natomiast dobre funkcjonowanie organizacji, w tym organéw admi-
nistracyjnych, jest uzaleznione od wychodzenia naprzeciw procesom globali-
zacji, europeizacji czy informatyzacji. Najbardziej akcentowanym wymogiem
poczatku XXI w. stala sie realizacja postulatu demokracji uczestniczacej oraz
model administracji responsywnej. Sprosta¢ temu wyzwaniu musi dobra
i skuteczna administracja ,szyta” na miare nowego tysiaclecia.

4. Podsumowanie

Zaprezentowane powyzej refleksje, inspirowane gléwnie dorobkiem zgro-
madzonym w ramach badan nad historig administracji, nauki o administracji,
a takze nauki organizacji i kierownictwa, daja podstawy do stwierdzenia, ze
obecny stan wiedzy jest zdeterminowany zdobyczami minionych pokolen.
Wspolczesne wzory funkcjonowania administracji publicznej czerpia ze Zré-
det osadzonych gtéwnie w minionych stuleciach. Wydaje sig, Ze najbardziej
istotny wplyw na dzisiejsze pojmowanie dobrej administracji miaty zalo-
Zenia panstwa prawnego, konstytucjonalizm, koncepcja praw naturalnych
oraz zasady biurokracji. W tej chwili wraca sie do tych ostatnich, sugerujac

#1 J-E. Lane, dz. cyt,, s. 3.

2 A. Jaxa Debicka, Sprawne paristwo. Wspétczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania publicz-
nego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 97.

5 M. Piotrowska, Model administracji publicznej a jakos¢ obstugi obywateli w urzedach gmin-
nych, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, z. 18, Rzeszéw, s. 259-260.
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jednoczesnie, ze moze to stanowi¢ swoiste remedium dla obecnej sytuacji
zwigzanej z funkcjonowaniem aparatu administracyjnego®.

Kolejnym spostrzezeniem wynikajacym z rozwazan niniejszego rozdziatu
jest istnienie relacji pomiedzy celem, jaki miata spelnia¢ administracja reali-
zujaca zadania publiczne, a zasadami, na jakich opierata si¢ dziatalnos¢ jej
organow. Widac to cho¢by na przykladzie panistwa policyjnego, gdzie wazne
bylo zapewnienie szczescia wszystkim, a panujacego traktowano jako opie-
kuna poddanych, ktéry w kazdej chwili dla dobra jednostki, a takze dla dobra
wspolnego moégt wkroczy¢ w kazda dziedzine jej aktywnosci. Obecny, demo-
kratyczny system oznacza, iz wladza zwierzchnia nalezy do narodu. Z tego
wynika, Ze co do zasady reguly funkcjonowania nie sg narzucane, ale sa
wypracowywane na skutek dialogu spotecznego. To za$ nakazuje organom
administracji publicznej urzeczywistnianie dobra wspélnego z jednoczesnym
poszanowaniem intereséw indywidualnych. Realizacje tego zalozenia mozna
zaobserwowacé w szczegdlnosci na przykladzie standardéw dobrej admini-
stracji.

#4 N. Reniutz Ursoiu, Good Administration Quo Vadis. Legality or Efficiency?, Uppsala Faculty
of Law, Working Paper 2011, no. 5, s.39, http://www jur.uu.se/LinkClick.aspx?fileticket=
56P1HCkplIE %3Dé&tabid=5502&language=sv-SE (dostep: 13.05.2012).



Rozdziat I1

Standardy dobrej administracji
na tle rozwiazan europejskich

1. Dobra administracja - ujecie ogolne

Wraz z podjeciem dyskusji zapoczatkowanej powstaniem Karty praw
podstawowych UE i Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji pojawit sie
podstawowy problem zwigzany z dylematem, jak moéwi¢ o dobrej admini-
stracji, jakie w naszej kulturze pojecia beda temu odpowiadaty. W literaturze
mozna bowiem spotka¢ sie z takimi terminami, jak standardy (europejskie,
postepowania, dobrej administracji)!, zasady (zasada) dobrej administracji?,
dobre (wzorcowe) praktyki administracyjne’, koncepcja good governance (do-
brego rzadzenia)*, zasady dobrego administrowania® czy prawo do dobrej
administracji®.

! 1. Lipowicz, Polska administracja publiczna w Swietle standardow europejskich, [w:] Z. Niewia-
domski i in. (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 319-345; D. Molenda, Praktyka od-
wotywania sig do standardow europejskich w orzecznictwie NSA, [w:] Z. Janku iin. (red.), Europeizacja
polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 528; Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne
w swietle standardow europejskich, Warszawa 1997.

2 1. Kawka, Zasada dobrej administracji w prawie wspolnotowym, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogol-
ne prawa wspdlnotowego, Torun 2007; A. Malanowski, Zasady dobrej administracji w Swietle praktyki
polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] Prawo do dobrej administracji, ,Biuletyn Biura Infor-
macji Rady Europy” 2000, nr 4, s. 69-76; J. Supernat, Zasady dobrej administracji, [w:] Z. Niewia-
domski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji..., s. 598 i n.; A. Gill, Sytuacja procesowa
strony w ogdlnym postepowaniu administracyjnym i postepowaniach wyjgtkowych, Wroctaw 2010,
s. 53-56.

% J. Jaskiernia, Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,Paristwo i Prawo” 2008, nr 4,
s. 9.

* A.Jaxa Debicka, dz. cyt., s. 17.

° Z. Ziembinski, Szkice z metodologii..., s. 132; S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembinski,
Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 197.

¢ L. Kieres, Pojecie prawa do dobrej administracji w przepisach prawa konstytucyjnego, [w:] Prawo
do dobrej administracji, ,,Biuletyn Biura Informacji Rady Europy” 2000, nr 4, s. 18-28; A. Gill, O po-
trzebie nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego w swietle ,Right to good administration”
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Zagadnienie dobrej administracji w rézny sposob jest przedstawiane
w krajach europejskich. Podstawowym okresleniem jest dobra administracja
(good administration). Autorzy czesto tez odwoluja sie do takich sformutowan,
jak” sprawiedliwa administracja (fair administration) - szczeg6lnie w Grecji,
solidna administracja (sound administration) - w Estonii czy w Irlandii. Oprécz
przytoczonych powyzej okreslen istnieja tez w doktrynie prawa administra-
cyjnego zwroty odwolujace sie do negatywnego wzorca, np.: zta administra-
gja (maladministration) - Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii
Péinocnej, Unia Europejska czy biurokracja (bureaucracy) - Litwa®. W Polsce
gléwnie na skutek dziatalnosci Biura Rzecznika Praw Obywatelskich utrwalit
sie zwrot ,dobra administracja”.

Wymagania stawiane dobrej administracji moga by¢ zapisane expressis ver-
bis w konstytucji. Artykut 21 konstytucji Finlandii przewiduje, ze kazdy ma
prawo, by jego sprawy byly wlasciwie traktowane i zalatwiane bez zbednej
zwloki przez wlasciwy sad lub inny organ. W tej samej jednostce redakcyjnej
gwarantuje sie rowniez mozliwo$¢ udziatu zainteresowanego w zalatwieniu
jego sprawy (dotyczacej jego praw i obowigzkéw). Jak zaznacza ponadto
finski prawodawca, jawnos¢ postepowania, prawo do bycia wystuchanym,
prawo do otrzymania decyzji z uzasadnieniem, prawo do odwolania, a tak-
Ze inne gwarancje dotyczace rzetelnego procesu (procedury) i ,,dobrych rza-
déw” powinny zostaé¢ zapisane w ustawie’. Wymagania dotyczace wilasciwie
funkcjonujacej administracji moga by¢ réwniez rozpoznawane na podstawie
regul wnioskowan prawniczych wydobywanych z innych norm konstytucyj-
nych (Hiszpania, Finlandia, Wtochy i Polska) lub tez generalnych zasad pra-
wa formulowanych przez prawoznawstwo (waloriska czes¢ Belgii, Estonia,
Grecja, Wegry i Portugalia)®.

Kluczowym elementem jest zdefiniowanie nie tylko okreslenia ,dobry”,
ale takze pojecia ,administracja”. Przyjmuje sie, ze drugi termin ma swo-
je korzenie w starozytnym Rzymie. Podreczniki z zakresu prawa admini-
stracyjnego i nauki o administracji przytaczaja kilka znaczen administracji

oraz Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, [w:] P. Wiliriski, O. Krajniak, B. Guzik (red.),
Prawo wobec wyzwarn wspdlczesnosci, t. 3, Poznan 2006, s. 277-285; 1. Lipowicz, Prawo obywatela
do dobrej administracji, [w:] R. Hauser, J. Nowacki (red.), Paristwo w stuzbie obywateli. Ksigga jubi-
leuszowa Jerzego Swiqtkiewicza, Warszawa 2005, s. 130; Z. Niewiadomski, Prawo do dobrej admini-
stracji..., s. 42-46.

7 G. Kucsko-Stadlmayer (ed.), European Ombudsman Institution, Wien 2008, s. 33; D. Chalm-
ers, G. Davies, G. Monti, European Union Law: Text and Materials, Cambridge 2010, s. 408-409.

8 G. Kucsko-Stadlmayer (ed.), dz. cyt., s. 33.

? Konstytucja Finlandii z 11 czerwca 1999 r. (materiat dostepny w wersji angielskiej na stro-
nie Ministerstwa Sprawiedliwosci, http:/ /www.om.fi/21910.htm (dostep: 28.09.2010).

10 G. Kucsko-Stadlmayer (ed.), dz. cyt., s. 33.
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(definicje negatywne, przedmiotowe, podmiotowe)". A. Dunsire w jednej ze
swych ksigzek wylicza az pietnascie mozliwych sposobéw odczytywania jej
znaczenia'. J. Bo¢ zauwaza za$, iz pojecie administracji najczesciej wystepu-
je w trzech wymiarach. Po pierwsze, jako struktury organizacyjne powotane
do realizacji zadan publicznych, po drugie, jako dzialalno$¢ podejmowana
dla realizacji celéw publicznych, po trzecie, jako zespét ludzi zatrudnionych
badz powotanych w ramach struktur organizacyjnych®. Rozwazania na te-
mat dobrej administracji dotycza tych trzech segmentéw. Inaczej mowiac,
kazda z tych dziedzin wplywa na ocene funkcjonowania calej administracji.
Jednakze refleksje skupione w niniejszej rozprawie beda nawigzywaly przede
wszystkim do regul dzialania (postepowania) oraz wytycznych kierowanych
pod kierunkiem urzednikéw. Nie sposéb jednak pomina¢ faktu, ze obecnie
zadania panistwa wykonywane bywaja réwniez przez osoby, ktére nie moga
zosta¢ zakwalifikowane jako ,typowi urzednicy”. Postulat realizacji zalo-
zen dobrej administracji jest skierowany do wszystkich os6b dysponujacych
»pierwiastkiem publicznym”, dzisiaj coraz czesciej okreslanych mianem pod-
miotéw administrujacych™.

Niezwykle trudne, a wedlug niektérych wrecz niemozliwe jest opisanie
dzialalnosci samej administracji. Konsekwentnie, zdefiniowanie dobrej admi-
nistracji bedzie jeszcze trudniejsze. Stowniki jezyka polskiego dostarczaja bar-
dzo wielu znaczer wyrazenia ,,dobry” czy ,, dobro”. Dobre moze by¢ to, co jest
oceniane jako pozyteczne, wartosciowe, zgodne z nakazami etyki®. Jako dobro
oznaczymy réwniez wszystko to, co stuzy cztowiekowi'. ,Dobry” to synonim
czlowieka zyczliwego, sklonnego do pomagania, serdecznego czy przyjaciel-
skiego, szlachetnego, optymistycznego, pogodnego". ,By¢ dobrym” moze za-
stepowac takie wyrazenia, jak: by¢ kompetentnym, starannie i nalezycie wy-
konujacym swoja prace, by¢ pilnym, zdolnym, wzorowym. Bycie dobrym to
réwniez synonim bycia w pelni sit, zdrowym, nieprzytepionym i nieostabio-
nym®. M. Zirk-Sadowski zwraca uwage, ze to wlasnie cztowiek przede wszyst-
kim na dobro nakierowuje swoja wole®. Poszukiwanie dobra jest zabiegiem

1 Zob. Z. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004,
s.21in,; Z. Cieslakiin. (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 15in.; E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czgs¢ 0golna, Toruri 1994, s. 3in.

2° A. Dunsire, Administration: The World and the Science, London 1973, podaje za: H. Izdebski,
Historia..., s. 10.

B J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1994, s. 9.

4 M. Cherka i in., Podmioty administrujqce, seria System Prawa Administracyjnego, t. 6, R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2011.

> Por. Stownik jezyka polskiego PWN, http:/ /www.pwn.pl/ (dostep: 28.09.2010).

6 M.S.B. Linde, Stownik jezyka polskiego A-F, t. 1, Warszawa 1994.

17 E. Sobol (red.), Nowy stownik jezyka polskiego, Warszawa 2002.

8 Tamze.

¥ M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Krakéw 2000, s. 29.
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gleboko filozoficznym, ktére mozna odnies¢ do poszukiwania zlotego srodka.
Rozpoznanie zwrotu ,,dobra administracja” moze wigza¢ sie z poznaniem celu
administracji. Arystoteles utozsamiat dobro z celem, a dobro najwyzsze z celem
wszelkiego dazenia®. Jezeli wiec przyjmiemy, ze podstawowym celem admi-
nistracji publicznej jest zarzadzanie sprawami publicznymi, to uzyskamy inny
wynik niz ten, gdybysmy przyjeli, ze administracja publiczna powinna przede
wszystkim stuzy¢ jego obywatelom czy mieszkarficom. Najwieksza trudnosé¢
w ramach préby zdefiniowania dobrej administracji ujawnia sie juz zatem na
etapie sprecyzowania podstawowych celéw i wartosci.

Dobro moze oznaczac¢ réwniez tyle, co wartos¢, a idac jeszcze dalej, war-
tos¢ dodatnia, to, co dla nas cenne*. Dobra administracja wobec tego be-
dzie desygnatem administracji dziatajacej w taki sposéb, ze jej aktywnos¢
bedzie okreslana pozytywnie, a jej dzialalnos¢ jednoczesdnie bedzie respek-
towala okreslone wartosci. Nadto stan dobrej administracji moze by¢ sta-
nem pozadanym, celem do osiggniecia.

Najwiekszym jednak zagrozeniem dla wyznaczenia rozumienia wyraze-
nia ,dobra administracja” bedzie subiektywizm jej pojmowania. Wedtug teo-
rii subiektywizmu, jezeli stawiamy pytanie o dobro czy o to, co dobre, to taki
zabieg powinien by¢ powiazany z zapytaniem, , dla kogo dobre?”. Powyzszy
dylemat zostal réwniez zasygnalizowany przez Z. Leoriskiego na konferen-
gji poswieconej prawu do dobrej administracji. Przykladem moze sie oka-
za¢ postepowanie egzekucyjne, podczas ktérego podstawowym zadaniem
organu egzekucyjnego jest wyegzekwowanie zobowigzania (skutecznosc).
Z drugiej strony oczekuje sie od administracji, by jej dzialania respektowa-
ly podstawowe prawa czlowieka albo tez by byly prowadzone w ,duchu
humanitaryzmu”?. Tylko zaakceptowanie podstawowego rozréznienia do-
brej administracji od dobra (interesu) samej administracji*® pozwala na unik-
niecie takiego problemu.

Z badan przeprowadzonych nad problematyka dobrej administracji i ro-
zumienia takich pojec jak dobra administracja, prawo do dobrej administracji
czy standardy dobrej administracji mozna wywnioskowaé, ze zdefiniowa-
nie zagadnienia jest niezwykle trudne. Wynika to z pojemnosci wymienio-
nych powyzej terminéw. Potwierdzaja to wyniki ankiet przeprowadzonych
w ramach projektu pt. ,Sladami dobrej administracji*. Najczeéciej urzednicy

2 J.Filek, dz. cyt., s. 28.

2 W. Tatarkiewicz, O bezwzglednosci..., s. 214.

2 Dyskusja panelowa, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji...,
s. 21.

2 J.Filek, dz. cyt., s. 32.

 Badania przeprowadzone w ramach projektu naukowego pt. ,Sladami dobrej admini-
stracji” zrealizowanego przez Koto Naukowe Administratywistéw ,Ad rem” dziatajace w ra-
mach Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu (niepublikowane).
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w odpowiedzi na zadane pytanie, czym jest dobra administracja, zwracali

uwage na takie elementy, jak:

* w zakresie umiejetnosci i kwalifikacji - fachowosé, kompetencja, profesjo-
nalizm, szkolenia administracji, odpowiednio kwalifikowana kadra, umie-
jetnos¢ postugiwania sie¢ prawem, by klient* wiedzial, ze jest traktowany
powaznie, odpowiedni staz zawodowy;

* w odniesieniu do cech urzednika - odpowiednia prezencja, wysoka kul-
tura osobista, sumienne zalatwianie spaw, obiektywnos¢ (bezstronnosé
i apolitycznos¢), niezbiurokratyzowana postawa; urzednik powinien by¢:
uprzejmy, mily, usmiechniety, radosny;

* w zakresie organizacji najczesciej akcentowano - otwarto$¢ (mozliwosé
kontaktu z organem wykonawczym), dobre wyposazenie (posiadanie
narzedzi), dobre zorganizowanie, dobre zarzadzanie finansami i pozy-
skiwanie dodatkowych srodkéw, wieksza mozliwoé¢ zalatwiania spraw
przez poczte i Internet, wydajnosé (efektywne wykorzystywanie czasu,
widoczne efekty pracy), nowoczesnoé¢, usprawnianie, zdecentralizowanie
(wiecej zadan w samorzadach), komunikatywnos¢ miedzy pracownikami,
prawidlowe dziatanie;

* w zakresie obslugi i procedury - sprawnos¢, pozytywne nastawienie
(przyjazna, sympatyczna obsluga (zadowalajaca), odpowiedni stosunek
do klienta, stuzba (sluzba mieszkaficom, administracja $wiadczaca, dzia-
tajaca na rzecz obywatela, spelniajaca oczekiwania, zadowalajaca obywa-
tela), dobra obstuga, rzetelnos¢, skutecznoséé, dbatos¢ o petenta, indywi-
dualne podejscie, komunikatywnos¢, realizowanie prawa do informacji,
wysoka jakos¢ ustug, rowno traktujaca, przestrzegajaca prawa (dzialanie
zgodnie z przepisami, wlasciwe stosowanie prawa, decyzje na podstawie
prawa, szybka (terminowa), niezbiurokratyzowana (m.in. brak formalno-
Sci, nieskomplikowane druki, proste procedury).

Ankietowani czestokro¢ zwracali réwniez uwage na relacje pomiedzy dobra
administracja a postulatem dobrej legislacji. Wskazywano przede wszystkim
na dobre, proste i czytelne przepisy, spdjne i stabilne prawo oraz brak zawi-
tych ustaw. Dla urzednikéw spelnienie wymogéw dobrej administracji ozna-
cza umiejetnos¢ przystosowania sie (adaptacji) do warunkéw, funkcjonowanie
zgodne z polityka jakosci, z dziatalnoscig na rzecz gminy. Dodatkowym wy-
znacznikiem moze sie réwniez okaza¢ umiejetnos¢ wspélpracy z organizacja-
mi pozarzadowymi. Nalezy tez przyznad, ze wéréd odpowiedzi nie brakowato
glosow watpiacych w mozliwos¢ stworzenia dobrej administracji.

% W ramach przytoczonych odpowiedzi zachowano terminy, jakimi postugiwali sie ankie-
towani.
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Inne cechy dobrej administracji byly akcentowane przez osoby przybywa-
jace ze swoimi sprawami do urzedu. Zdaniem ankietowanych o dobrej admi-
nistracji $wiadcza nastepujace czynniki: urzednik obstugujacy z uémiechem
(przyjazni i uprzejmi urzednicy), jasne procedury, administracja powinna po-
zwala¢ na uzyskanie informacji na dany temat, mniej biurokracji, sprawnos¢
(nie trzeba dlugo oczekiwaé, dzialajaca bez opdznieny, szybko zalatwiajaca
sprawe), wykonujaca dzialania z perspektywa ludzka, pomocna (urzednicy
powinni umie¢ doradzi¢), dobrze zorganizowana (dobra organizacja pracy,
brak kolejek), ustugowa (urzad ma by¢ dla mnie, a nie ja dla urzedu, nasta-
wiona na klienta), dobrze informujaca, co i gdzie zalatwic¢, skuteczna, niede-
nerwujaca obywateli, pozytywnie zalatwiajaca sprawy. Dobra administracja
oznacza nadto wykonywanie przez urzednika wszystkich ustaw i rozporza-
dzen (dzialajaca zgodnie z prawem), gwarantowanie dobrego dojazdu do
urzedu. Oprocz powyzszych zwrotow wskazywano na: odpowiedzialnosé,
rzetelnos¢ i profesjonalnos¢ urzednikéw, kompetentnosé kadry oraz konse-
kwencje w dziataniach. Warto odnotowa¢, ze réwniez i w tym przypadku
nie brakowato odpowiedzi podajacych w watpliwos¢, czy kiedykolwiek ad-
ministracja moze by¢ lub bedzie mogta by¢ okreslana jako dobra. Obecna,
zdaniem ankietowanych, jest: agresywna, wypelniona jadem, beznadziejna,
traktujaca ludzi jak intruzéw. Dobra administracja w odczuciu spotecznym
zawiera w sobie takze zasady prakseologiczne, zwigzane ze skutecznoscig
i efektywnosciag dziatan. Zebrane powyzej odpowiedzi ukazuja, Ze zdefinio-
wanie w taki sposéb terminu ,dobra administracja” jest raczej niemozliwe.

W literaturze mozna natrafi¢ na probe definiowania pojecia dobrej admi-
nistracji poprzez wyznaczenie kryteriow jej funkcjonowania®. Dobra admini-
stracja to zatem taka, ktora ma na celu czlowieka i funkcjonuje dla czlowieka.
Wyznacznikiem , dobrej administracji” jest na pewno stopien, w jakim realizuje
ona standardy dotyczace praw czlowieka. Istnieje wiec nierozerwalny zwiazek
pomiedzy prawami cztowieka a dobrg administracja”; prawa czlowieka mu-
sza by¢ w pelni respektowane w ramach , dobrej administracji”. Za synonim
dobrej administracji mozna uzna¢ administracje przyjazna, w ktérej, zdaniem
B. Jastrzebskiego, wydawane przez administracje akty powinny by¢ wynikiem
rozsadku, zachowanie urzednikéw nacechowane zyczliwoscia w stosunku do
jednostki, a sama administracja jak najbardziej bliska, przejrzysta, jasna i zro-
zumiala dla obywatela®. Wsréd innych kryteriéw dobrej administracji pre-
zentowanych w doktrynie nalezy wymieni¢: praworzadnos¢, bezstronnosé,

% G. Palmieri, Kryteria , dobrej administracji”, [w:] Prawo do dobrej administracji, ,Biuletyn Biu-
ra Informacji Rady Europy” 2000, nr 4, s. 11 in.

7 G. Kucsko-Stadlmayer (ed.), dz. cyt., s. 37.

% B. Jastrzebski, Obywatel a demokratyczne paristwo prawa, [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w de-
mokratycznym parstwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 285.
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skutecznos¢ i rzetelno$é”, jawnosé (transparentnosé)®, odpowiedzialnoéé za
swe dziatania®, racjonalnos$¢®, sprawnos¢ i efektywnosé®. Niektérzy upatruja
gwarancji dobrej administracji w konkretnie ustanowionych przez prawodaw-
ce instytucjach. Takim gwarantem dobrej administracji moga okaza¢ sie sady
administracyjne, samorzadowe kolegia odwolawcze, samorzad terytorialny
czy rzecznicy konkretnych intereséw*. Zdaniem B. Jastrzebskiego nie da sie
réowniez rozdzieli¢ zasad etyczno-moralnych od dobrej administracji, a sama
etyka stanowi kryterium stuzace konstruowaniu modelu dobrej administracji®.
Jak podkresla J. Filek, na przyktadzie ubiegtego wieku mozna méwié o coraz
wyrazniejszej tendencji do wiaczania elementéw etyki do nauki administracji*.

O dobrej administracji mozna pisa¢ takze w kontekscie spoleczenistwa
obywatelskiego. I. Lipowicz stawia teze, ze ze zwigkszonej $wiadomosci
obywatela wynika dostrzeganie istnienia prawa do dobrej administracji*’. Co
ciekawe, na tym polu mozna méwié o ciaglym rozwoju koncepcji dobrej ad-
ministracji, ktéra jest wypadkowa okreslonego stanu wiedzy i potrzeb spote-
czenstwa.

Kolejna refleksja wypltywajaca z dorobku doktryny jest nastepujaca: dobra
administracja stanowi podkategorie dobrego, sprawnego parstwa. Jak pisze
B. Jastrzebski, ,,dobre panstwo to paristwo prospoteczne, praworzadne, z de-
mokratycznym katalogiem zasad ustrojowych (...), w ktérym wszyscy oby-
watele, a nie tylko uprzywilejowane warstwy - wielcy wlasciciele i politycy
maja réwne szanse w zdobywaniu pozycji spolecznej”*. Dobra administracja

¥ G. Palmieri, dz. cyt., s. 11.

% T. Gorzyniska, Prawo do informacji jako warunek dobrej administracji, [w:] Prawo do dobrej
administracji, ,Biuletyn Biura Informacji Rady Europy” 2003, nr 4, s. 47.

31 A. Zoll, Dobra administracja. Rozwazania rzecznika praw obywatelskich, ,Rzeczpospolita”
18 lutego 2002.

3 J. Jendroska, Dyskusja panelowa, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej
administracji..., s. 24.

% B. Kudrycka, Dyskusja panelowa, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej
administracji..., s. 20.

3 Zob. K. Sieniawska (red.), Samorzqdowe kolegia odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej ad-
ministracji, Warszawa 2009. Zob. tez M. Princ, Prawo do dobrej administracji a samorzqd terytorial-
ny, [w:] T. Smoliniski (red.), Samorzqd terytorialny po akcesji do Unii Europejskiej, Jarocin-Poznan
2008, s. 7-18.

% B. Jastrzebski, Etyka jako kryterium dobrej administracji, [w:] E. Ura (red.), Jednostka, paristwo,
administracja. Nowy wymiar, Rzeszéw 2004, s. 219 i n. Zob. takze R. Raszewska-Skalecka, W kie-
runku etyki public relations w administracji publicznej i etycznego wymiaru ksztattowania jej wizerun-
ku, [w:] M. Tabernacka, A. Szadok-Bratuni (red.), Public Relations w sferze publicznej. Wizerunek
i komunikacja, Warszawa 2012, s. 221.

% J. Filek, dz. cyt., s. 36.

% 1. Lipowicz, Prawo obywatela..., s. 130.

% B. Jastrzebski, Obywatel a demokratyczne paristwo..., s. 277.
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moze by¢ nadto utozsamiana z dobrym rzadzeniem lub dobrym rzadem?®.
Dobry rzad mozna zatem przeciwstawi¢ ztemu. Jak pisat Franciszek Salezy
Jezierski, ten ,, dobry zwisl na szczesciu wszystkiego ludu, zty na ucisku po-
wszechnym albo na zbyt wielkich przywilejach jednego stanu, a ponizeniu
innych”#. Obecnie szczegélnego znaczenia nabrala mys$l zawarta w hasle
»good governance”. Tres¢ tej koncepcji zostanie zasygnalizowana w dalszych
rozwazaniach. Przyjmuje si¢ bowiem, ze na gruncie Rady Europy zasady do-
brej administracji wywodza sie z tego pojecia.

Jeszcze innym sposobem definiowania dobrej administracji jest wskaza-
nie cech negatywnych administracji. Zta administracja (maladministration)*
ma miejsce woéwczas, gdy instytucja publiczna nie dziala zgodnie z prze-
pisami lub zasadami, ktérymi jest zwigzana*. Europejski Rzecznik Praw
Obywatelskich w swym raporcie z 1995 r. przedstawit liste wskazujaca
przyklady niewtasciwych wzoréw funkcjonowania administracji. Wérod
nich znalazly si¢ m.in.*: administracyjne nieprawidlowosci, bezczynnos¢
administracji, naduzywanie wladzy, opieszalos¢ (lekcewazenie), dziala-
nie wedlug procedur niemajacych podstaw prawnych, niesprawiedliwe
(nieréowne) traktowanie, dyskryminacja, niekompetencja, nieterminowos¢
(mozliwe do unikniecia opéznienia), brak lub odmowa udzielenia informa-
¢ji. Wymienione przypadki dysfunkcji administracyjnych nie maja charak-
teru wyczerpujacego, na co takze zwrécit uwage J. Soderman. Sa one jednak
skrupulatnie notowane przez Rzecznikow Praw Obywatelskich poszczegol-
nych krajow cztonkowskich*.

Pojecie , ztej administracji” moze dotyczy¢ rowniez szerokiego pojecia za-
rzadzania czy administrowania przez panstwo w spos6b niekorzystny dla
obywateli, nie za$§ wylacznie czysto materialnego charakteru prawa admini-
stracyjnego®. Zdaniem L.J. Zukowskiego zta administracja* cechuje sie tym,

¥ Por. A. Jaxa Debicka, dz. cyt.

0 F.S. Jezierski, Wybor pism, Warszawa 1952, s. 252, podaje za: W. Witkowski, Historia admi-
nistracji..., s. 68.

1 Taki termin w wersji angielskiej jest uzywany w raportach Rzecznika Praw Obywatel-
skich Unii Europejskiej. Takze w literaturze obcojezycznej: A.T.M. Obaidullah, Democracy
and Good Governance. The Role of Ombudsman, Dhaka 2001, s. 61-74 (dostepne takze na stronie:
http:/ /www.undp.org.bd/ projects/prodocs/SPD/Obaidullah.pdf, dostep: 15.03.2016).

# J. Soderman, The European Ombudsman Annual Report 1998, Strasbourg 1999, s. 18.

# J.Soderman, The European Ombudsman Annual Report 1995, Strasbourg 1996, s. 8.

# Tamze, s. 9.

% 1.J. Zukowski, , Zta administracja” - zagadnienia wybrane, , Administracja. Teoria - Dydak-
tyka - Praktyka” 2010, z. 3(20), s. 197.

% Autor przytaczanej publikacji uzywa ttumaczenia , bad administration”. Wydaje sie, ze
zgodnie z przyjetym w duchu europejskim ttumaczeniem opisanego zjawiska nalezaloby raczej
mowic o ,maladministration”.
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ze realizuje zadania panstwa kosztem interesu jednostek czy poprzez zasto-
sowanie manipulacji sensami zbiorowymi*.

Przyklady zlej administracji moga odnosi¢ sie¢ rownoczeénie do samego
korpusu wykonujacego zadania administracji publicznej. Takimi wyznaczni-
kami mogg by¢*: zbiurokratyzowana postawa, nieuprzejmosc, lekcewazenie
i przerywanie wyjasnieri, nieterminowe zalatwianie spraw oraz zalatwianie
sprawy na granicy terminu (bez kierowania sie zasada szybkosci), obstawa-
nie przy niestusznie zajmowanym stanowisku (w przekonaniu, ze przyzna-
nie sie do bledu bedzie przyczyng upadku autorytetu), przemyslne asekuran-
ctwo polegajace na nieprzyjmowaniu spraw trudnych, bledne pojmowanie
zasady kolezenistwa (tzw. krycie), nieregulaminowe przerwy i przerwy zbyt
dlugie, zatatwianie sprawy na ,nie”. Wtéruje temu B. Jastrzebski, ktory wska-
zuje, ze zrédel niewlasciwie funkcjonujacej administracji publicznej mozna
sie¢ doszukiwaé¢ w braku odpowiedniej kultury politycznej, niewlasciwej or-
ganizacji aparatu panstwowego, niedoskonalosci w wyksztalceniu urzedni-
koéw, zbiurokratyzowanej postawie urzednikéw, w przesadnych przejawach
dygnitarstwa, nonszalancji, arogancji, nieuprzejmosci, w przerywaniu wyjas-
nienl petenta, lekcewazeniu stuzbowych obowiazkéw, nieliczeniu sie z opinia
publiczng i stanem prawnym, niedbalstwie, obstawaniu przy niestusznym
stanowisku, przemyslnym asekuranctwie, wyniostosci, niezyczliwosci, zle
pojmowanej technokracji*. Administracja funkcjonujaca wedlug powyzszych
czynnikéw dziata de facto tylko dla siebie. Jak pisze B. Bogomilski, ,Nowy sto-
sunek do obywatela winien by¢ nacechowany humorem, opieka i zyczliwos-
cig, przy respektowaniu obowiazujacych przepiséw i godzeniu - w ramach
tych przepiséw - intereséw obywatela z interesem parnstwa”.

Wobec powyzej przedstawionych prac, raportéw oraz dzialalnosci legis-
lacyjnej trudno zgodzi¢ sie z teza, ze oto pisanie o dobrej administracji jest
tylko ,konstruowaniem zdan juz znanych, zdan z réznych aktéw praw-
nych wewnatrzpanstwowych i aktéow miedzypanstwowych oraz aktéw
miedzynarodowych”>'. Wrecz przeciwnie, poszukiwanie dobrej administra-
qji i konfrontowanie twoérczosci prawodawcy z ustalonymi standardami jest
podstawowym dzialaniem administratywistéw. Nadto nowe technologie,
zmiany polityczne i nowe uwarunkowania spoleczne wyznaczaja nowe ramy
dziatania administracji, co sktania do powstania nowych komentarzy.

4 Tamze, s. 200.

% B. Bogomilski, Obywatel a administracja, reforma administracji, prawa i obowigzki obywatela,
interesant w urzedzie, Warszawa 1977, s. 141in.

4 B. Jastrzebski, Obywatel a demokratyczne patistwo..., s. 277.

% B. Bogomilski, dz. cyt., s. 13in.

1 A.Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, dz. cyt., s. 254.
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Obecnie przyjmuje sie, ze w realiach europejskich zagadnienie dobrej ad-
ministracji to nie tylko sprawa wewnetrzna panstwa - sprawnego dzialania
jego struktur - ale takze sprawa jednostki, na rzecz ktérej powinna dziala¢
administracja®. Trzeba jednakze mie¢ na wzgledze specyfike funkcjonowania
administracji publicznej. Dobra administracje niekoniecznie bedzie mozna
przyréwnac do sprawnie dziatajacej administracji prywatnej. Z. Leoniski pi-
sal, ze ,Wiele dzialarh administracji publicznej jest niewymierzalnych i niepo-
réwnywalnych. Administracja dobrze pracujaca to niekoniecznie administra-
gja, ktéra wydaje duzo decyzji, jest tania itp. Chodzi bowiem takze o to, by
administracja realizowala inne postulaty: byla obiektywna, dziatala zgodnie
z wymaganiami panstwa prawnego, chronifa nie tylko interes publiczny, ale
i obywatela itd.”**. Wobec tego stwierdzenia przyjmuje si¢, ze wyzwania sta-
wiane administracji mozna podzieli¢ na te odnoszace sie do dobrej oraz sku-
tecznej administracji**. Przedmiotem analizy niniejszej rozprawy sa tylko te,
ktoére nie naleza wylacznie do zagadnien prakseologicznych. Takie podejscie
koresponduje z postanowieniami konstytucyjnymi, by ,dzialaniu instytucji
publicznych zapewni¢ rzetelnosc¢ i sprawnos¢”. Konsekwencja tego zatozenia
jest przyjecie okreslonego katalogu standardéw dobrej administracji.

2. Koncepcja good governance

W ramach rozwazan terminologicznych zwigzanych z tematem dobrej
administracji nie mozna poming¢ koncepcji good governance (dobrego rzadze-
nia). Wszystko to za sprawa czestego faczenia wymogow stawianych dobrej
administracji z wymogami stawianymi good governance®, badz w ogéle z isto-
ta demokratycznych rzadéw*™.

%2 E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji (kilka refleksji), [w:] Prawa czlowieka: wczoraj -
dzis - jutro, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIII, s. 162.

% Z. Leonski, Podstawowe problemy reformy..., s. 188.

% Podobny podzial mozna odnalezé w publikacji T. Jasudowicz, Administracja a prawa czto-
wieka, Torun 1996, s. 78.

% Por. G. Krawiec, Europejskie prawo..., s. 23-25; J. Wakefield, The Right to Good Administra-
tion, Kluwer Law International 2007; E. Stefariska, Decyzje o odmowie przyznania wlasnosci czaso-
wej nieruchomosci w trybie dekretu warszawskiego jako przyktad patologii w funkcjonowaniu admini-
stracji, [w:] P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009;
s. 356; H. Izdebski, Zasada dobrej administracji i prawo do dobrej administracji w swietle standardow
Rady Europy, [w:] H. Machienska (red.), 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow
prawnych, Warszawa 2009, s.324. Zob. takze H.Izdebski, Fundamenty wspdtczesnych parnistw,
Warszawa 2007, s. 210 i n.

% A.T.M. Obaidullah, dz. cyt., s. 1in.
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Termin ten po raz pierwszy zostal uzyty na poczatku latdziewiecdziesig-
tych ubiegtego wieku w dokumentach Banku Swiatowego (Miedzynarodo-
wego Banku Odbudowy i Rozwoju) w ramach prowadzonych przez te orga-
nizacje projektéw pomocowych skierowanych do krajéw rozwijajacych sie””.
Nadmieni¢ trzeba, Zze mozna czasami w réznych dokumentach spotka¢ sie
rowniez z wyrazeniem good urban governance®®. Koncepcja good governance 13-
czona jest czestokro¢ z Nowym Paradygmatem w Administracji Publicznej,
ktérego zalozenia wywieraja nacisk na role publicznego zarzadzania daza-
cego do wysokiej jakosci Swiadczonych ustug oraz zwiekszenia autonomii
w zarzadzaniu poprzez redukcje kontroli sprawowanej przez organy central-
ne. Koncepcja good governance wymaga, mierzy i nagradza zaréwno organi-
zacyjne, jak i indywidualne wyniki, dostrzega potrzebe dostarczenia okreslo-
nych zasobéw ludzkich i technicznych, ktére sa niezbedne zarzadzajacym,
aby osiggnac okreslone wyniki, ponadto jest otwarta na wspétzawodnictwo -
ktoére cele publiczne powinny by¢ realizowane przez urzednikéw publicz-
nych, a ktére przez sektor prywatny.

O tym, jak rzadzi¢, zastanawiano sie od samego poczatku $wiata cywili-
zowanego. Wspblczesnie oprécz Banku Swiatowego komentowana w niniej-
szym punkcie koncepcja jest rozwijana przez agende Narodéw Zjednoczo-
nych ONZ-HABITAT, The United Nations Economic and Social Commission
for Asia and the Pacific, UN’s Economic and Social Council (ECOSOC), Inter-
national Monetary Fund (IMF), Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), the International Centre for Not-for-Profit Law (ICNL)
czy Agencje Stanow Zjednoczonych na rzecz Rozwoju Miedzynarodowego
(United States Agency for International Development: USAID).

Koncepcja good governance jest zwigzana przede wszystkim z administracja
W znaczeniu zarzadczym i odnosi si¢ do sprawowania wladzy. Owo rzadze-
nie powinno cechowac sie zwlaszcza sprawnoscia oraz partycypacja admini-
strowanych w podejmowaniu decyzji istotnych dla danej grupy spotecznej
(partnerskie sprawowanie wtadzy). Koncepcja good governance jest otwarta na
wiele réznych interpretacji, jakkolwiek rdzert mozna zawrze¢ w o$miu zasa-
dach, oméwionych w tabeli 2.

5 Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2008, s. 5.

% http:/ /www.unescap.org/pdd/calendar/rcmgg/ good-govern.asp (dostep: 20.12.2011).

% Zob. Government in Transition: A New Paradigm of Public Administration: A report by the
Commonwealth Association of Public Administration and Management (CAPAM), Conference held
in Prince Edward Island, Kanada, 29-31 sierpnia 1994 r., podaje za: S. Agere, Promoting Good
Governance: Principles, Practices and Perspectives, London 2000, s. 1.

% United Nations Economic Commission for Europe, Guidebook on Promoting Good Gover-
nance in Public-private Partnerships, New York-Geneva 2008, s. 13.
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Tabela 2. Zasady skladajace sie na koncepcje good governance

Wspoluczestnictwo
na réwnych prawach

Udziat w rzadzeniu kobiet i mezczyzn, zaréwno bezposrednio w in-
stytucjach, jak i poprzez swoich przedstawicieli w ré6znych formach
(stowarzyszenia, fundacje, partie itd.).

Praworzadnosé
(legalizm)

Tworzenie warunkéw w postaci dobrze skonstruowanych ram
prawnych, ktére powinny gwarantowac przestrzeganie praw czlo-
wieka, niezawiste sadownictwo i nieskorumpowana policje (admi-
nistracje).

Przejrzystosé

Rzadzacy krajem winni w pelni pozwala¢ swoim obywatelom na
obserwowanie prac, ktére wykonuja, i decyzji, ktére podejmuja®.
Decyzje podejmowane przez szeroko pojeta administracje po-
winny by¢ oparte na czytelnych regutach. Dodatkowo nalezy za-
gwarantowac¢ mozliwo$¢ otrzymania informacji o podjetych dzia-
faniach czy rozstrzygnieciach, szczegélnie w stosunku do oséb
bezposrednio lub poérednio zaangazowanych. Zasada ta znajduje
rowniez swoje odzwierciedlenie w r6znych formach realizacji pra-
wa do informagji.

Terminowos¢

Dziatania administracji powinny by¢ podejmowane zawsze w roz-
sadnych terminach.

Partnerstwo i dialog
spoleczny (zasada
konsensusu)

W pluralistycznie skonstruowanym spoteczeristwie istnieje wiele
grup interesow. Istotne jest, by w ramach rozbieznych dazen osiag-
nacjak najlepszy konsensus, poniewaz jest to w interesie calego pan-
stwa. Podjecie decyzji musi odnosic¢ sie do perspektywy dtugofalo-
wej, uwzgledniajacej mozliwosé rozwoju czlowieka. Warunkiem
niezbednym do tego jest poznanie i zrozumienie uwarunkowan
kulturowych, spotecznych i historycznych.

Sprawiedliwosé
i udziat

Byt paristwa dobrze rzadzonego uzalezniony jest od tego, czy wszy-
scy jego czlonkowie majg udzial w podejmowaniu kluczowych de-
cyzji i czy nie sa (np. poprzez wykluczenie spoteczne) pozbawieni
tego prawa.

Skutecznosé
i wydajnosé

Zasady dobrego rzadzenia sklaniaja do podejmowania dziatan, kto-
re zawsze leza w interesie spoleczeristwa, przy jednoczesnym jak
najlepszym wykorzystaniu dostepnych zasobéw. Ponadto reguly te
zobowiazujg administracje do respektowania zasady zréwnowazo-
nego rozwoju oraz do dbatosci o srodowisko naturalne.

Odpowiedzialnosé

Odpowiedzialnos¢ jest Sciéle powigzana z przejrzystoscia i legali-
zmem. Wymog ten jest kierowany do wszystkich uczestnikéw spo-
teczenistwa, a w szczegolnosci do rzadowych instytucji, sektora pry-
watnego oraz os6b skupionych w organizacjach spotecznych.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych na stronie The United Nations Economic and Social
Commission for Asia and the Pacific (ESCAP), What is Good Governance, http:/ /www.unescap.org/pdd/ prs/Project
Activities/Ongoing/ gg/ governance.asp (dostep: 15.03.2016).

61 T. Besley, Principled Agents? The Political Economy of Good Government, Oxford 2006, s. 203.
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Wedlug autoréw koncepcji good governance administracja publiczna oparta
na wymienionych wyzej regutach powinna wykonywac swoje zadania w spo-
s6b catkowicie wolny od korupcji i przemocy, czesciej uzywajac ,marchewki
niz kija”. Istotne jest réwniez to, by wspomniana aktywnosé byta w zgodzie
z literg prawa.

Mozna tez bez trudu znalez¢ publikacje, w ktérych podejmowana jest pro-
ba naukowej oceny réznych polityk gospodarczych w kontekscie podnosze-
nia jakosci zarzadzania®, a takze badan nad stworzeniem systemu wskazni-
kow dla oceny realizacji zasady good governance®®. Powstaje watpliwos¢, w jaki
spos6b dokonaé oceny spelnienia wymagan. Niektérzy zwolennicy przedsta-
wionej koncepcji uwazaja, ze zasadniczym testem koncepcji good governance
w praktyce jest stopierr, w jakim realizuje ona standardy dotyczace praw czlo-
wieka, ktére sa dorobkiem organizacji miedzynarodowych czy regionalnych.
Dobra administracja w tym znaczeniu bedzie przede wszystkim taka, ktéra
respektuje prawa podstawowe, prawa czlowieka.

Reasumujac, koncepcja good governance moze by¢ przedstawiana jako
»~poprawa rzadzenia, ktdra jest zwigzana z og6lng poprawa jakosci tworze-
nia i wdrazania instrumentéw regulacyjnych i legislacyjnych, wzmacnianiem
standard6éw i postaw etycznych w zyciu publicznym i administracji publicz-
nej, poprawa funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, poprawa jakosci
kadr administracji rzadowej i samorzadowej oraz promowaniem dialogu
i partnerstwa pomiedzy zainteresowanymi instytucjami”®. Niewatpliwie za-
prezentowana my$l znajduje odzwierciedlenie w szczegolnosci w dzialaniu
samorzadu terytorialnego ze wzgledu chociazby na jedng z przypisanych
mu funkcji, czyli zarzadzanie administracja lokalng przez grupy spoleczne
(samodzielny zarzad)®. Zasada good governance nieodlacznie zwiazana jest
z istota demokracji, a w szczeg6lnosci z rozwojem jej nowej formy, demokra-
qji uczestniczacej®. Mozna spotkaé sie rowniez z takim sformulowaniem, ze
dla Unii Europejskiej dobra administracja publiczna jest rdzeniem koncepciji
good governance, zwlaszcza dobrze funkcjonujacej organizacji®. Mozna wiec

62 J. Huther, A. Shah, A Simple Measure of Good Governance, [w:] Public Service Delivery, Wash-
ington 2005, s. 39 i n.

8 Zob. prezentacje wynikéw badar dotyczacych stworzenia systemu wskaznikéw dla oceny
realizacji zasady good governance w Polsce, ECORYS Research and Consulting, materialy dostepne
na stronie internetowej: http:/ /www.mrr.gov.pl/aktualnosci/ fundusze_europejskie_2007_2013/
Strony/Konferencja_poswiecona_wprowadzaniu_zasady_goodgovernance_w_Polsce2409.aspx
(dostep: 29.01.2010).

# T. Matecka, Narodowa strategia spdjnosci (NSRO) 2007-2013 i good governance, Wroctaw
2007, s. 11.

% Zob. takze M. Princ, Prawo do dobrej administracji..., s. 7-18.

% S. Agere, dz. cyt,, s. 9.

67 J.P. Olsen, dz. cyt., s. 135.
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postawic teze, ze dobra administracja stanowi podstawe mocnego i wlasciwie
funkcjonujacego panstwa® - panstwa stabilnego, ktére radzi sobie z proble-
mami wspolczesnego Swiata, takimi jak: bieda, AIDS, narkotyki oraz terro-
ryzm®. Komentowana koncepcja jest wynikiem przyjecia idei demokratycz-
nego panstwa prawnego. Jest to zamyst, ktéry podlega uszczegoétowieniu
na skutek tworzenia odpowiednich standardéw, a w dalszej mierze zasad,
praktyk i praw. Zasady skupione w ramach good governance stanowia dosko-
nate narzedzie do promocji dobrej administracji w dobie globalizujacego sie
Swiata”.

3. Model administracji jako wstep do rozmowy
o jej standardach

Rozmowa o dobrej administracji wymaga przyjecia modelu, ktéry stuzy¢
bedzie jako punkt odniesienia do dalszych rozwazan. Ostatnie lata przyniosty
wiele propozycji przejscia od modelu tradycyjnej administracji do nowych jej
postaci, ktérych podstawy byly czestokro¢ wzorowane na doswiadczeniach
rynku, na jakim funkcjonuje administracja prywatna. Przelamanie klasyczne-
go podejscia, gléwnie w krajach anglosaskich, nastapilo za sprawa przyjecia
koncepcji New Public Management, gdzie urzednicy mieli pelni¢ role mene-
dzeréw elastycznie reagujacych na potrzeby, a takze za sprawa pézniejszej
koncepcji New Public Service, wedlug ktérej zadaniem urzednikéw jest sze-
roko zakrojona wspotpraca z obywatelami, organizacjami oraz przedsiebior-
cami oparta na dialogu spolecznym’.

W niniejszej rozprawie przyjmuje sie, ze obok New Public Service naj-
bardziej przydatnym modelem przedstawionym w literaturze jest model
responsywnej administracji publicznej. Wzorzec ten zostal skrupulatnie
przedstawiony w pracy piéra M. Stepnia”. Jest oparty na krytyce tradycyjnej
administracji, yymowanej w literaturze anglojezycznej jako old public admini-
stration, Weberian administration, traditional administration, scientific administra-
tion, old orthodoxy, Wilsonian neutral administration™.

8 Zob. H. Izdebski, Fundamenty..., s. 210 in.

% F. Fukuyama, Budowanie paristwa. Wiadza i tad migdzynarodowy w XXI wieku, przet. J. Ser-
wanski, Poznan 2005, s. 9.

70 D. Curtin, R.A. Wessel (eds), Good Governance and the European Union: Reflections on Con-
cepts, Institutions and Substance, Antwerp-Oxford-New York 2005, s. 35.

' M. Piotrowska, dz. cyt., s. 259-260.

2 M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Toruri 2008.

73 Tamze, s. 58.
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Niniejszy punkt opracowania przedstawia responsywnos¢ w kontekscie
funkcjonowania administracji publicznej*. W literaturze mozna odnalez¢
prace zwigzane ze spolecznym modelem tworzenia prawa responsywnego,
gdzie normy ustepuja miejsca zasadom i standardom, a cztonkowie wspélno-
ty politycznej uczestniczg czynnie poprzez rézne rozwigzania instytucjonal-
ne w tworzeniu i egzekwowaniu prawa”. Administracyjna responsywnos¢
to , wrazliwo$¢ w stosunku do relewantnych wartosci lub intereséw”” badz
tez , pasywna, jednokierunkowa reakcja na potrzeby ludzi””. Jak wskazuje
M. Stepiei, administracyjna responsywnos¢ ma rowniez aspekt polityczny,
symboliczny i propagandowy”. Przedstawiany model jest czescig obligato-
ryjna i niezbedng tadu demokratycznego”. Natomiast koniecznos¢ demokra-
tyzacji administracji publicznej wynika z cztonkostwa Polski w UE¥.

Responsywna biurokracja to model, w ktérym zawsze wystepuja dwa
podmioty, potrzeby i preferencje jednych oraz proces ich percepcji przez dru-
gich®. Zdarza sie rowniez, ze dodaje sie takze element satysfakcji z funkcjo-
nowania podmiotu wrazliwego®. Uksztalttowana w ten sposéb responsyw-
no$¢ wymaga spelnienia nastepujacych wymogow®:

* niezbednos¢ istnienia ustalonych potrzeb i wartosci publiki,

* istnienie mechanizméw podkreslania i efektywnego ich przekazywania,

* doktadne i aktualne odczytywanie przez aparat administracyjny spolecz-
nych sygnatéw,

* posiadanie przez podmioty wiadcze nie tylko woli oraz postawy sklonnej
do odczytywania pragnien czy wartosci, , ale takze rzeczywiste traktowanie

7 Na ten temat zob. tez: M. Princ, Responsywnos¢ prawa administracyjnego i administracji pub-
licznej, artykul zgloszony w ramach zjazdu katedr prawa i postepowania administracyjnego
w Zakopanem po$wieconego tematyce aksjologii prawa administracyjnego.

7’ R. Tyminski, Zagadnienie tworzenia prawa w filozofii niemieckich prawnonaturalistow Ernsta-
-Wolfganga Bockenfordego i Otfrieda Hoffego, ,,Studia Iuridica” 2006, t. XLV, s. 237. Zob. takze na-
wigzanie do prac P. Selznicka, P. Noneta, E. Kustry, Polityczne problemy tworzenia prawa, Toruri
1994, s. 33.

7 W.F. West, Structuring Administrative Discretion: The Pursuit of Rationality and Respon-
siveness, ,American Journal of Political Science” 1984, no. 28/2, s. 343, podaje za: M. Stepien,
dz. cyt., s. 11.

7 E. Vigoda, From Responsiveness to Collaboration: Governance, Citizens, and the Next Generation
of Public Administration, ,Public Administration Review” 2002, no. 62/5, podaje za: M. Stepieni,
dz. cyt., s. 11-12.

8 M. Stepien, dz. cyt., s. 56.

” S. Verba, N.H. Nye, Participation in America: Political Democracy and Social Equality, New
York 1972, s. 300, podaje za: M. Stepieri, dz.cyt., s. 60.

8 M. Stepien, dz. cyt., s. 10.

81 Tamze, s. 64.

Tamze.
Tamze.
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ich jako podstaw decyzji i dzialan, ktére prowadzi¢ maja do efektow zgod-

nych z oczekiwaniami publiki”#,

* satysfakcja badZ zadowolenie obywateli z funkcjonowania administracji.

Model responsywnej administracji (zinstytucjonalizowana rozmowa)
opiera sie na nastepujacych cechach®:

* szerokie rozumienie polityki z jednoczesnym zachowaniem neutralnosci

i apolitycznosci,

* czytelne rozgraniczenie stanowisk politycznych od stanowisk niezalez-
nych od wynikéw wyboréw,

* legitymizacja przez laczenie wartosci dzialania zgodnego z prawem, fa-
chowosci i spotecznego wkladu,

* posiadanie wlasnej wewnetrznej wartosci - cele, ktére najczesciej maja
charakter formalny,

* stanowiska przyznawane sa na podstawie zasad kompetencji oraz facho-
wosci,

* merytokratyczny charakter procesu rekrutacji,

* selektywna inkluzywnos¢ polaczona z istnieniem procesu zarzadzania
otwarcia,

* mozliwoé¢ dialogu pomiedzy ekspertami a obywatelami (synteza i ana-
liza),

* wprowadzenie zinstytucjonalizowanych sposobéw angazowania publiki,

* nacisk na dlugi horyzont czasowy (planowanie strategiczne),

* nacisk polozony na relacje,

* refleksyjne patrzenie na zakres legitymizowanej nieadaptywnosci,

* koncentracja na tym, jak rzeczy maja by¢ zrobione (a nie, co powinno by¢),

* ,niektérzy méwia” - pomiedzy ,wszyscy méwia” i ,mowia nieliczni”.

Koncepcja administracji responsywnej taczy biurokracje z publika przez
umiejetne zarzadzanie mechanizmami partycypacji publicznej®. To ,wikla-
nie publiki w procesy regulacyjne”® wczeéniej zarezerwowane tylko dla ad-
ministracji. Model responsywnej administracji publicznej taczy sie z prawem
do dobrej administracji - na przyklad w zakresie prawa do bycia wyslucha-
nym zawartym chociazby w Karcie praw podstawowych UE®.

Gléwnym zalozeniem komentowanej koncepcji jest istnienie relacji po-
miedzy jednostka a aparatem administracyjnym. Wymagania responsywnej
administracji, podobnie jak rozwazania o dobrej administracji, moga doty-
czy¢ rowniez samego urzednika. Wedlug wytycznych urzednik powinien

8 Tamze.

8 Tamze, s. 219-220.
8 Tamze, s. 12.

8 Tamze.

8 Tamze, s. 10.
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posiada¢ takie cechy, jak wrazliwos¢, umiejetnos¢ definiowania potrzeb
publicznych, sympatycznosé czy sklonnosé do interakeji (reakcji)®. Nadto
~koncepcje «responsywnej», «zdecentralizowanej», «wspétpracujacej» admi-
nistracji, «reprezentatywnej biurokracji», «administracyjnej odpowiedzialno-
Sci», «partycypacyjnego», «inkluzywnego», «adaptacyjnego» zarzadzania,
«demokratycznej» administracji publicznej oraz zwigzane z nimi praktyczne
dzialania reformatorskie - stanowig swoiste sposoby pogodzenia biurokra-
¢ji z demokracja, efektywnosci i spotecznej odpowiedzialnosci”®. Tylko takie
polaczenie daje mozliwo$¢ wywazenia zasad prakseologicznych, praw czlo-
wieka oraz pewnosci dziatan.

4. Proces globalizacji, europeizacji
i standaryzacji dzialania administracji

Problematyka dobrej administracji w kontekscie europejskim $cisle wiaze
sie z procesem globalizacji, europeizacji i standaryzacji. Jestesmy swiadkami
powstawania nowych kategorii pojeciowych - globalnego oraz europejskie-
go prawa administracyjnego. W literaturze obcojezycznej laczy sie fakt po-
wstania zasady dobrej administracji z procesem globalizacji”. Szeroki aspekt
europeizacji, ktéry dotyka kontekstu ideologicznego i politycznego, mozna
postrzegac jako podkategorie proceséw rozpoznawanych w nurcie globali-
zacji”.

Globalizacja, skadinad krytykowana przez wiele Srodowisk, jest obec-
nie faktem. Nadto uprawniony jest poglad, ze proces ten jest nieuniknio-
ny i wszechobecny®. Komentowane pojecie pojawilo sie w ostatnich latach
XX w. i naznaczylo poczatek wieku XXI**. Globalizacja, zgodnie z definicja
przedstawiang w stownikach jezyka polskiego, mozna nazwac¢ proces cha-
rakteryzujacy sie w szczegélnosci takimi cechami, jak: zwiekszenie obrotu
handlu miedzynarodowego, nasilenie przeptywu kapitatu, ludzi i technologii
oraz zacieranie réznic kulturowych®, w konsekwencji ktérego swiat staje sie

% E. Vigoda-Gadot, Collaborative Public Administration: Some Lessons from the Israeli Experi-
ence, ,Managerial Auditing Journal” 2004, vol. 19, no. 6, s. 702.

% Tamze, s. 60.

91 J.P. Solé, EU Law, Global Law and the Right to Good Administration, [w:] E. Chiti, B.G. Mat-
tarella, Global Administrative Law and EU Administrative Law. Relationship, Legal Issues and Compa-
rison, Heidelberg 2011, s. 141.

2 ]. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przyktadzie prawa migracyj-
nego), [w:] Z. Janku i in. (red.), Europeizacja..., s. 35.

% Z.Bauman, Globalizacja, Warszawa 2000, s. 5.

% E. Kofman, G. Youngs, Globalization: Theory and Practice, London 2003, s. 3.

% Haslo , Globalizacja”, Stownik jezyka polskiego PWN, http:/ /sjp.pwn.pl (dostep: 2.07.2010).
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globalng wioskga, a ,ludzie dzieki masowym $rodkom przekazu, przezywaja
jednoczesnie te same wydarzenia i uzywaja tych samych produktéw maso-
wej konsumpcji”®. Jak pisze Manfred B. Steger, globalizacja to ,wielowymia-
rowa seria spolecznych proceséw, ktéra tworzy, mnozy sie, zapoczatkowuje
i intensyfikuje spoteczng wymiane i wspoétzaleznosé¢ na poziomie globalnym,
podczas gdy jednoczesnie wywoluje wciaz narastajace poczucie zwiazku po-
miedzy tym, co lokalne, a tym, co odlegle””. Efekt tych proceséw wywiera
wplyw na prawo administracyjne stanowigce komponent porzadku swia-
towego. Stad tez obecnie w literaturze przedmiotu sygnalizuje sie istnienie
globalnego (miedzynarodowego) prawa administracyjnego®™ jako wyniku
procesu globalizacji. Na globalne prawo administracyjne skladajg sie¢ mecha-
nizmy, zasady, powigzana z nimi praktyka, a takze porozumienia zawierane
w sprawach spolecznych, ktére zobowigzuja miedzynarodowe instytucje do
przestrzegania takich zasad, jak: przejrzystos¢, partycypacja obywateli w zy-
ciu publicznym, efektywnos¢, racjonalno$é, dziatanie zgodnie z prawem czy
podziat wladzy®. Tworzenie takich regul ma zapewni¢ mozliwos¢ sprostania
wyzwaniom, z ktérymi panistwa same sobie nie radza'”. Globalizacja prawa
administracyjnego moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej zniknie , tradycyj-
ny podziat na prawo wewnetrzne i miedzynarodowe w zwiazku z tym, Ze te
same funkcje administracyjne wykonywane sa na réznych poziomach - kra-
jowym i miedzynarodowym”!".

Proces globalizacji jest dostrzegany réwniez w Polsce. Bardziej jednak
istotny w naszych warunkach jest proces europeizacji, a takze westerniza-
gja'®. W szczeg6lnosci europeizacja prawa administracyjnego jest obecnie do-
strzegana w literaturze przedmiotu oraz w debatach naukowych'®. Polska od

% Hasto ,Globalna wioska”, Stownik jezyka polskiego PWN, http:/ / sjp.pwn.pl/sjp/ globalna_
wioska;2536540 (dostep: 2.07.2010).

7 ML.B. Steger, Globalization: A Very Short Introduction, Oxford 2003, s.13, podaje za:
M. Atienza, Konstytucjonalizm, globalizacja i prawo, s. 5, artykut powstaly w ramach cyklu wykta-
déw im. Leona Petrazyckiego organizowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, Redak-
tora Naczelnego , Ius et Lex” i Dziekana Wydziatu Prawa i Administracji UW - 11 maja 2009 r.,
dostepny na stronie: www.rpo.gov.pl/ pliki/12421353110.pdf (dostep: 16.11.2010).

% Zob. M. Zieliriski, O pojeciu migdzynarodowego prawa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”
2008, nr9,s.161n.

% B. Kingsbury, The Administrative Law Frontier in Global Governance, American Society of
International Law. Proceeding of Annual Meeting, 2005, s. 143, podaje za: G. Krawiec, Europejskie
prawo..., s. 27.

100 G. Krawiec, Europejskie prawo..., s. 27.

100 M. Zieliniski, O pojeciu..., s. 30. Zob. takze literature tam przytoczona.

12 Mianem westernizacji okreéla sie przejmowanie wzorcéw kulturowych, ekonomicznych
i politycznych z Europy Zachodniej i Stanéw Zjednoczonych.

15 W 2004 r. w Poznaniu na ten temat odbyl sie Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postepowania Administracyjnego Zob. Z. Janku i in. (red.), Europeizacja... Podobne tendencje
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zawsze byla czescia Europy i jako czesé tego kontynentu byla odbiorca eu-
ropejskich kierunkow. Jak zauwazyl Z. Leoniski, podjecie rozwazan nad tym
tematem wymusza zycie'™.

Europeizacje mozna obecnie okresli¢ jako koncepcje zar6wno modna, jak
i czesciowo krytykowana'®. Europeizacja w znaczeniu stownikowym ozna-
cza wprowadzanie lub podejmowanie wzoréw, zwyczajow europejskich czy
europejskiego stylu zycia'®. Zwrot ,europeizowac si¢” moze by¢ natomiast
utozsamiany z przybieraniem cech cywilizacji europejskiej czy ze stawaniem
sie Europejczykiem'?””. Proces ten jest zatem $ciSle zwigzany z dazeniem do
danej kultury, danej cywilizacji. Johan P. Olsen wskazuje, ze , europeizowa-
nie sie” mozna rozumiec¢ jako'®:
1. konsekwencje rozszerzania granic i nowej rzeczywistoéci z tym zwigza-
nych (szczego6lnie w perspektywie wspotpracy wewnatrz UE),
rozwdj instytucji na europejskim poziomie,
centralny wplyw narodowego systemu rzadzenia,
eksport form organizacji politycznej,
projekt politycznej standaryzacji (unifikacji).
Szerokie rozumienie tego pojecia moze sprowadzac¢ sie do odkrywania
wspolnego mianownika dla wartosci przyjetych w danej cywilizacji, np. kul-
turze europejskiej'”. Waskie pojmowanie tego terminu moze si¢ natomiast
wigzac z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej i obowigzkiem bezposred-
niego stosowania prawa wspolnotowego oraz wdrazania rozwigzan przyje-
tych na tym poziomie wspotpracy'’. W doktrynie prawa administracyjnego
J. Jagielski proponuje przyjaé, ze europeizacja to ,trwajacy proces systema-
tycznego wplywania prawa europejskiego obejmujacego nie tylko prawo
wspoélnotowe (unijne), lecz takze prawo traktatowe (organizacji miedzynaro-
dowych konwencji), na ksztalt formalny i merytoryczny - polskiego porzad-
ku administracyjnoprawnego, przebiegajacy w sposéb bezposredni i posredni
poprzez wiaczenie do naszego porzadku norm i zasad porzadku europej-
skiego, jak rowniez respektowanie standardéw i wzorcéw europejskich przy

Ol N

sa dostrzegane przez przedstawicieli innych galezi prawa, np. konstytucyjnego. Zob. D. Lis-Sta-
ranowicz, J. Galster, O zjawisku europeizacji polskiego prawa konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 2(97),s.29in.

104 7. Janku i in. (red.), Europeizacja..., s. 13.

105 7P. Olsen, dz. cyt., s. 68.

106 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2006.

17 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN R-Z, t. 3, Warszawa 1995, s. 526.

108 J.P. Olsen, dz. cyt., s. 70 in.

109 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w swietle standardow. .., s. 17 in.

0 Zob. M Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 11,
s.18.
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tworzeniu wlasnych rozwigzan prawnych, przy réwnoczesnym uwzglednia-
niu odrebnosci i specyfiki wlasciwych krajowym uwarunkowaniom”"!.

W aspekcie tego, co dzieje sie na gruncie polskim, i proceséw obserwo-
wanych w prawie mozna wyrézni¢ trzy metody europeizacji: unifikacje,
upodobnienie i zblizenie'”>. Pierwsza kategoria moze by¢ rozumiana jako
,wprowadzenie do krajowego tekstu prawnego nowego tekstu prawa wspol-
notowego lub wprowadzenie do prawa krajowego nowego tekstu, ktéry po-
chodzi z prawa wspdélnotowego, bez zmian i zabiegéw dostosowawczych”'®.
Druga, w odréznieniu od pierwszej, polega na ,wprowadzaniu do porzadku
prawnego regulacji prawnych, w ktérych z tym samym zakresem zastoso-
wania normy s3 zwiazane te same zakresy normowania”''*. Trzecia katego-
ria wyraza przeskok jakosciowy i sygnalizuje wymiar spraw wczesniej nie-
dostrzeganych przez jurystow. Harmonizacja nie jest zwigzana z mniej lub
bardziej skomplikowang transpozycja tekstu prawnego, ale odnosi sie do
zjawiska prawa jako zjawiska kulturowego, opartego na rownowadze'. Har-
monizacja dokonywana jest przez wplywanie na takie elementy, jak prakty-
ka, orzecznictwo czy $wiadomos$é prawna, rzadziej przez prawodawstwo'.

Reasumujac, w pelni nalezy zgodzi¢ si¢ z A. Blasiem, ze ,nieunikniona
jest jednak unifikacja podstawowych urzadzen administracji publicznej, poj-
mowana jako przyjmowanie jednolitych standardéw administracji publicznej
we wszystkich panistwach globalizujacego sie $wiata. (...). Konieczna unifika-
cja obejmie takze przyjecie jednolitych standardow tworzenia struktur orga-
nizacyjnych administracji publicznej (administracji rzadowej i administracji
lokalnej: regionalnej i samorzadowej), przyjecie ujednoliconych procedur ad-
ministracyjnych. Ujednoliceniu ulegna takze metody i formy dziatania ad-
ministracji, z wyrazng, widoczng juz dzié tendencja do odchodzenia od kla-
sycznych i do tej pory dominujacych form i metod zwanych wladczymi, na
rzecz mediacji, negocjacji, rokowan i dzialania w formach przede wszystkim
prawa cywilnego”!”. Standaryzacja dzialann w ramach globalizujacego sie czy
europeizujacego prawa administracyjnego dostarcza spora iloé¢ materiatéw,

M 7. Jagielski, dz. cyt., s. 37.

12 . Jabloriska-Bonca, Zrddta prawa Wspdlnot Europejskich, Gdarisk 1993, s. 12 i n., podaje za:
B. Adamiak, Europeizacja prawa postepowania administracyjnego, [w:] Z. Janku i in. (red.), Europe-
izacja..., s. 17.

13 M. Zirk-Sadowski, Filozoficzno-teoretyczne aspekty harmonizacji polskiego porzadku prawnego
z europejskim prawem wspolnotowym, [w:] M. Matey-Tyrowicz (red.), System prawa RP w procesie
europeizacji, Warszawa 2002, s. 15, podaje za: B. Adamiak, Europeizacja prawa postgpowania admi-
nistracyjnego, [w:] Z. Janku i in. (red.), Europeizacja..., s. 17.

4 Tamze.

115 Tamze, s. 19.

6 Tamze.

7 A. Bas, J. Bo¢, J. Jezewski, dz. cyt., s. 45.
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ktére wyznaczaja podstawowe ramy funkcjonowania'®. Efektem tego pro-
cesu jest przedostanie sie do jezyka prawniczego oraz prawnego wyrazenia
»standard”. Dzieki istnieniu standardéw mozna polaczy¢ dorobek prawny
pochodzacy z réznych zakatkéw Swiata. Takim swoistym podsumowaniem
sa standardy dobrej administracji.

5. Pojecie i istota standardow dobrej administracji

Postugiwanie sie pojeciem ,standardy dobrej administracji” wymaga wy-
jasnienia jego znaczenia oraz przedstawienia cech swoistych. Wedlug Stow-
nika jezyka polskiego przez standard nalezy rozumie¢ przecietng norme, prze-
cietny typ, model, wyréb odpowiadajacy okreslonym wymogom, wzorzec'”.
Samo jednak sformutowanie , standard” wymaga powiazania z jakims dodat-
kowym okresleniem. Czestokro¢ méwi sie, ze co$ jest standardem w danym
miejscu, czasie czy w okreS§lonym zakresie. Innym pojeciem wystepujacym
w nauce jest standaryzacja ujmowana jako proces ujednolicenia czy norma-
lizacji, ktéry ma na celu zapewnienie nabywcy zakup towaru o okreslonych
wlasnosciach (wtasciwosciach)'®. Dlatego mozna powiedzie¢, ze dany wyréb
zostal ustandaryzowany, jest taki sam jak wszystkie inne na rynku produko-
wane przez konkretnego producenta. Takie tez okreslenie komentowanego
pojecia mozna dostrzec w literaturze prawa administracyjnego'®. Co cieka-
we, przymiotnik ,standardowy”, czyli typowy, odpowiadajacy okreslonym
normom, moze by¢ utozsamiany z czyms nieoryginalnym, niewyrézniajacym
sie¢ wéréd przyjetych norm. Mozna réwniez spotka¢ sie z pogladem, zZe typ,
model stworzony w ramach procesu standaryzacji bedzie ustalony przez nor-
my panstwowe'?. Wobec powyzszego z powodzeniem mozna powiedzie¢,
ze standardy to zbiér wymagan, ktoére tworza typ idealny jakiej$ struktury,
systemu, produktu itd. W niniejszym opracowaniu standardy tworza réw-
niez pewien typ idealny, odwzorowujacy wilasciwe, dobre funkcjonowanie
administracji, ktéra co do zasady dziala w granicach i na podstawie prawa.
Dlatego tez standardy dobrej administracji czy, Scislej, europejskie standardy
dobrej administracji znajduja odzwierciedlenie w normach prawnych.

18 A. Blas, Wspdtczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji, [w:] J. Supernat
(red.), Migdzy tradycjq a przysztoéciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 42.

9 M. Szymczak (red.), dz. cyt., s. 297.

120 W. Doroszewski, Stownik jezyka polskiego, t. 8, Warszawa 1966, s. 700.

2 J. Bo¢ i in. (red.), Prawo administracyjne. Funkcjonowanie organow paristwowych, Warszawa
1985, s. 135.

12 W. Kopalinski, Podreczny stownik wyrazow obcych, Warszawa 1999.
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Komentowany zwrot z powodzeniem stosowany jest od dawna w teorii
organizacji i kierownictwa, zarzadzania i psychologii. Przyktadem moze by¢
postugiwanie sie tym pojeciem przez twércow i propagatoréw filozofii badz
metody kaizen. Wedltug stownika ze wstepu do monografii przyblizajacej za-
tozZenia kaizen pod pojeciem standard nalezy rozumiec ,zbiér przepiséw, re-
gul i procedur ustanowionych przez kierownictwo dla wszystkich gléwnych
operacji, ktére stuza jako wytyczne pozwalajace pracownikom wlasciwie wy-
konywa¢ zadania zawodowe”'?. Wskazana definicja przede wszystkim uka-
zuje ztozonos¢ elementéw skladajacych sie na opisywany termin.

W literaturze przedmiotu doszuka¢ sie mozna polaczenia standardéw
z przymiotnikiem ,europejskie” badz ,miedzynarodowe”'*. Funkcjonowa-
nie w jezyku zwrotu ,standardy europejskie” zwigzane jest z procesami oma-
wianymi w poprzednim punkcie - europeizacja i westernizacja. Wymienione
powyzej tendencje moga by¢ wypadkowa rozpoznawania i dazenia do kate-
gorii centrum. Centrum za$ charakteryzuje sie, oprécz wyznaczonego miej-
sca w przestrzeni, okre§lonymi warto$ciami, symbolami i zespolem przeko-
nan'®. Europa i to, co europejskie, moze by¢ utozsamiane z celem (centrum),
do ktérego nalezy dazy¢, a zarazem wzorem rozwigzan prawnych opartych
na szczegodlnych wartosciach. Poszukiwanie jakiego$ uniwersalnego punktu
odniesienia do wsp6lnych wartosci jest czyms naturalnym dla kazdej refleksji
naukowej'*. Jak pisal Edward Shils, ,istnienie centralnego systemu wartosci
opiera sie u swoich podstaw na ludzkiej potrzebie przylaczenia sie do czegos,
co wykracza poza konkretne jednostkowe istnienie i co je przeobraza. Istoty
ludzkie majg potrzebe utrzymywania kontaktu z symbolami nalezacymi do
porzadku, ktory jest wiekszy niz ich wlasne ciala i w ostatecznej strukturze rze-
czywistosci umiejscowiony blizej centrum niz ich rutynowa codziennos¢”'.
Poszukiwanie dobrej administracji i préba jej ustandaryzowania za posred-
nictwem norm tworzonych gléwnie przez Rade Europy oraz instytucje Unii
Europejskiej w postaci standardéw i zasad nalezy zatem uwazac¢ za probe
tworzenia osrodka referencyjnego dla rozwiazan krajowych. W tych podmio-
tach upatruje sie obecnie w naszym kregu kulturowym centrum mysli i od-
niesienia. Mys$l europejska w dobie globalizacji tworzy tozsamos¢ grupowa

12 M. Imai, Kaizen. Klucz do konkurencyjnego sukcesu Japonii, przet. K. Pawtowski, Warszawa
2007, s. 21.

124 A L. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008, s. 138.

125 M. Todorova, Batkany wyobrazone, przel. P. Szymor, M. Budziriska, Wotowiec 2008, s. 95.

126 A. Skora, Europejskie standardy uczestnictwa (participation) w postepowaniu administracyj-
nym, w ktorym bierze udziat znaczna liczba podmiotow, [w:] Z. Janku i in. (red.), Europeizacja...,
s. 563.

127 E. Shils, Center and Periphery: Essays in Microsociology, Chicago 1975, s. 7, podaje za: M. To-
dorova, dz. cyt., s. 96.
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jej poszczegolnych cztonkéw'®. W pelni uzasadnione jest wiec utozsamianie
standardéw europejskich (wspélnotowych, unijnych) z acquis communautaire,
do przyjecia ktérego zobowigzuja sie wszystkie kraje aspirujace do Unii Euro-
pejskiej'®. Standardy moga zatem oznacza¢ kryteria, ktére nalezy spetni¢, by
zostaé czlonkiem danej organizacji, naleze¢ do pewnej grupy™.

Komentowany zwrot ,standard”, oprécz uzupelnienia go o informacje
dotyczaca miejsca jego pochodzenia, moze by¢ dodatkowo zwiazany z okre-
Slonym przedmiotem. Wsréd standardéw administracyjnych (dotyczacych
prawa administracyjnego) mozna wskaza¢ dotyczace ochrony srodowiska',
wspélpracy pomiedzy organami'??, przekraczania granicy', turystyki'*,
obywatelstwa'®®, zabezpieczenia spolecznego'® itd. W tym tez katalogu znaj-
da sie standardy dobrej administracji. Ponadto w literaturze mozna réwniez
spotkac sie z ocena pewnych zjawisk pod wzgledem konkretnego lub kilku
standardéw europejskich naraz'”.

Wyrazeniem standard od dawna postugiwali sie twoércy prawa miedzy-
narodowego. Trudno zgodzi¢ sie z teza, ze pojecie standardu, w tym stan-
dardu miedzynarodowego, nie jest pojeciem prawnym, a przez to nie moze
by¢ wyczerpujaco zdefiniowane'®. Rozdzial VI Konwencji o miedzynarodo-
wym lotnictwie cywilnym podpisanej w Chicago dnia 7 grudnia 1944 r. zostat
zatytulowany: ,Miedzynarodowe standardy i rekomendowane praktyki”'®.
Co ciekawe, w polskim brzmieniu konwencja nie zawiera sformulowania
»standard”, natomiast pisze sie o przyjeciu miedzynarodowych norm i zasad

128 Z. Duniewska, Tozsamos¢ cztowieka w dobie globalizacji (zarys problematyki), [w:] Z. Janku
iin. (red.), Europeizacja..., s. 268.

129 Z. Czachor (red.), Standardy europejskie, Wroctaw 2001, s. 10.

130 7. Radziejowski, Problemy przyjecia przez Polske standardow Unii Europejskiej w zakresie
ochrony srodowiska, [w:] Z. Czachér (red.), dz. cyt., s. 13.

131 Por. tamze, s. 13.

132 R. Rybicki, Standardy wspétpracy policji w Unii Europejskiej w obszarze wymiaru sprawiedli-
wosci i spraw wewnetrznych, [w:] Z. Czachor (red.), dz. cyt., s. 37 in.

135 A. Gras, Standard Schengen w Unii Europejskiej, [w:] Z. Czachor (red.), dz. cyt., s. 53 in.

B34 S H. Kaj, Standardy wspolnotowe w zakresie turystyki. Harmonizacja prawa polskiego z prawem
wspolnotowym w zakresie funkcjonowania turystyki oraz przedsigbiorstw turystycznych, [w:] Z. Cza-
chor (red.), dz. cyt., s. 71in.

135 Z. Czachor (red.), dz. cyt., s. 147 in.

136 G. Uscinska, Europejskie standardy zabezpieczenia spolecznego a wspolczesne rozwigzania pol-
skie, Warszawa 2005.

37 1. Dobrowolska-Polak, Nietolerancja i dyskryminacja w swietle europejskiego standardu posza-
nowania i ochrony praw jednostki, [w:] T. Wallas (red.), Standardy Unii Europejskiej a polskie realia.
Whybrane problemy, Poznari 2002, s. 53 i n.

138 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 136.

139 Tekst w wersji angielskiej dostepny jest na stronie International Civil Aviation Organiza-
tion, http:/ /www.icao.int/Pages/default.aspx (dostep: 12.11.2011).
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postepowania'®’. Coraz czesciej komentowany zwrot przenika réwniez do je-
zyka prawnego uzywanego przez polskiego ustawodawce. W rezultacie wy-
razenie to spotka¢ mozna w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym'"!, gdzie oznacza zbidr i zakres wymagan dotyczacych opracowarn
i dokumentéw planistycznych oraz zasad stosowania w nich parametréw
dotyczacych zagospodarowania przestrzennego. Podobnie tez w nieobo-
wigzujacym Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia
7 wrzesnia 2004 r. w sprawie standardow ksztalcenia nauczycieli'** oraz
w Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 20 wrze$nia 2012 r. w sprawie
standardéw postepowania medycznego przy udzielaniu $wiadczen zdrowot-
nych z zakresu opieki okoloporodowej sprawowanej nad kobieta w okresie
fizjologicznej cigzy, fizjologicznego porodu, pologu oraz opieki nad nowo-
rodkiem'*.

Podobna tendencja dostrzegana jest w jezyku prawniczym. Bez trudu
w prasie mozna doszukac sie takich cho¢by wypowiedzi: ,Ministerstwo chce
jednoczesnie, zeby gminy dla terenéw nieobjetych planem przygotowywa-
ly przepisy urbanistyczne, w ktérych okresla podstawowe standardy zago-
spodarowania terenu”'*. Czasami rowniez okreslona konstrukcja, instytucja,
np. wolnos¢ zgromadzeri, moze by¢ odczytywana jako powszechnie uzna-
ny standard wspoélczesnego paristwa demokratycznego'”. Za jeden z takich
standardéw uznaje sie w literaturze samo prawo do dobrej administracji'*.

Mozna tez spotkac si¢ z zamiennym stosowaniem wyrazenia ,standard”
i ,zasada” lub tez odsylaniem do zasad (rzadziej w sensie zasad prawa)'’.
Nalezaloby tu zatem przyja¢, ze w sklad standardu wchodza wszystkie zasa-
dy dotyczace dobrej administracji. Wpisuje sie to w poglad zaprezentowany
przez AL Jackiewicza, ze najczesciej za standardy uznaje sie zasady prawne,

40 Konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym podpisana w Chicago dnia
7 grudnia 1944 r. (Dz.U. 2 1959 r. Nr 35, poz. 212 ze zm.).

41 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 199 ze zm.).

142 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 7 wrze$nia 2004 r. w spra-
wie standardow ksztalcenia nauczycieli (Dz.U. z 2004 r. Nr 207, poz. 2110).

4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 wrzesnia 2012 r. w sprawie standardéw po-
stepowania medycznego przy udzielaniu $wiadczeri zdrowotnych z zakresu opieki okoloporo-
dowej sprawowanej nad kobietg w okresie fizjologicznej cigzy, fizjologicznego porodu, pologu
oraz opieki nad noworodkiem (Dz.U. z 2012 r., poz. 1100).

144 R. Krupa-Dabrowska, Inwestorom tatwiej bedzie zatatwié¢ formalnosci, ,Rzeczpospolita”
12 stycznia 2010.

45 Wyrok TK z 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04.

16 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard...

¥ A.A. Ambroziak, Standardy udzielania pomocy paristwa dla matych i Srednich przedsigbiorstw
we Wspdlnocie Europejskiej, [w:] Z. Czachor (red.), dz. cyt., s. 128 in.
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ktére w przeciwienstwie do regul pozostawiaja swobode legislatorowi'*.
Na gruncie powyzszego stwierdzenia mozna wnioskowa¢, ze standard jest
pojeciem szerszym, bardziej ogélnym.

Roézne definicje i r6zne ujmowanie standardéw mozna odnalez¢é w litera-
turze prawniczej. Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage na koncepcje za-
proponowang przez R. Dworkina, amerykarskiego filozofa prawa. Wedlug
tego autora na system prawa sktadaja sie reguly (rules) oraz zasady (principles)
i wytyczne (policies)'®. R. Dworkin zaréwno zasady, jak i wymogi polityki
prawnej uznaje za prawo, czyli za normy™’. Tym samym sedziowie, rozpa-
trujac sprawe, powinni wydobywac z systemu prawnego , drzemigce” w nim,
obok regul, standardy, na ktore sktadaja sie zasady oraz wytyczne''. Szersze
znaczenie standardéw proponuje D.J. Galligan'?. Jego zdaniem na pojecie
standardu skladaja sie takie elementy, jak cele (purposes), zalozenia polityki
prawa (policies), zasady (principles) oraz reguly prawne (rules)®. T. Jasudo-
wicz zwraca natomiast uwage, ze probujac znalez¢é miejsce dla standardéw
gdzie§ w systemie prawa, mozna powiedzieé, ze sa one ,,owocem interakcji
i wzajemnej penetracji pomiedzy sktadnikami hard law i soft law, do tego tak
glebokiej, ze czasem trudno orzec, czy dany sktadnik jest formalnie wiazacy,
czy tez nie”™*. Wzajemnie przenikaja sie standardy obowigzujace ze standar-
dami zalecanymi.

Bardzo ciekawa wykladnie pojecia i istoty standardow administracyjnych,
zwlaszcza w aspekcie europejskich standardéow proceduralnych, przedstawia
Z. Kmieciak. Zdaniem tego autora standardy te sg ,niczym innym jak teore-
tycznym uogélnieniem postanowieri aktéw Komitetu Ministréw Rady Europy,
a w pierwszym rzedzie - rezolucji (77) 31 z 28 IX 1977 r. o ochronie jednostki
w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji”'®®. Uogodlnienie
pozwala panstwom, ze wzgledu na réznorodnos$¢ systeméw prawnych, na
ich wprowadzenie zgodnie z tradycja wypracowana w doktrynie'*. Standar-
dy sa bezposrednio kierowane przede wszystkim do organéw wladzy parstw

148 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 138.

149 Zob. R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, przet. T. Kowalski, Warszawa 1998.

150 Tamze, s. 93.

13t ], Zajadlo, Po co prawnikom..., s. 21.

152 Zob. D.J. Galligan, Discretionary Powers, Oxford 1986, podaje za: Z. Kmieciak, Mediacja
i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 166.

1% D.J. Galligan, dz. cyt., s. 6.

134 B. Gronowska i in., Prawa cztowieka i ich ochrona, wyd. 2, Toruri 2010, s. 554.

1% Z. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postepowania administracyjnego a ustalenia orzecz-
nictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1998, nr 1, s. 58. Zob. réwniez Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w Swietle standardow...,
s.103in.

1% Z. Kmieciak, Europejskie standardy..., s. 58.
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czlonkowskich organizacji*’. Autor, powolujac sie na uchwate NSA z17 czerw-
ca 1997 1., opowiada sie za uwzglednianiem przez sady w Polsce tego typu
zaleceni i rezolucji, co jest dopuszczalne, a nawet niezbedne'”. W podobnym to-
nie wypowiedziat sie SN, ktéry zauwazyl, ze od momentu wstgpienia Polski do
grona panstw nalezacych do Rady Europy nalezy bra¢ pod uwage w ramach
wykladni i stosowania prawa uregulowania tam sprecyzowane'.

W innym kontekscie (europejskie standardy ADR)*! Z. Kmieciak wskazu-
je, ze komentowane standardy powinny by¢ rozpatrywane jako ogdlny i po-
wszechnie aprobowany wzorzec dzialania, posiadajacy podstawy w regutach
soft law'®?. Podobnie tez A.I Jackiewicz w odniesieniu do miedzynarodowych
standardéw prawnych nakazuje uzna¢ wszelkie postanowienia za posiadaja-
ce charakter , pewnych modelowych, przecietnych rozwigzan, funkcjonuja-
cych w danej spotecznosci miedzynarodowej”'®. W takim tonie wypowiada
sie rowniez D. Molenda'*, twierdzac, ze owe wzorce sprecyzowane w zalece-
niach i rezolucjach uscislajg, w jaki sposéb powinno wyglada¢ administrowa-
nie, by mozna bylo je zakwalifikowac jako zgodne ze standardami europejski-
mi'®. Wyodrebnione standardy nalezy nadto interpretowac jako wskazania
badz zalecenia, wobec ktérych pozostawia sie pewna swobode w wyborze
$rodka ich realizacji'®.

Swoistych wskazéwek mogacych poméc w zrozumieniu standardéw do-
brej administracji dostarcza T. Frey w swej monografii poswieconej relacjom
pomiedzy obywatelem a administracja. Autor ten przytacza nastepujaca pro-
pozycje: ,europejskie standardy procedury administracyjnej to pewne utrwa-
lone od wielu lat, w aktach prawa miedzynarodowego oraz w systemach
prawnych demokracji zachodnioeuropejskich normy, reguly postepowania,
dotyczace przede wszystkim wzajemnych relacji pomiedzy organem admi-
nistracji a obywatelem”'?’. Korzeni standardéw nalezy upatrywac¢ w regula-

157 Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogolnych k.p.a., ,Panstwo i Pra-
wo” 2009, nr 9, s. 12.

1% Uchwata skladu siedmiu sedziéw NSA dnia z 17 czerwca 1997 r., sygn. FPS 1/97.

159 Z. Kmieciak, Europejskie standardy...,. s. 58.

190 Postanowienie SN z dnia 11 stycznia 1995 r., OSNAP 1995/9/106.

161 ADR (ang. alternative dispute resolution) - alternatywne formy rozwiazywania sporéw,
minimalne standardy dla systeméw pozasagdowych metod rozstrzygania sporéw.

162 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, War-
szawa 2010, s. 173.

165 A L. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 137.

164 Powolujaca sie w swym wystapieniu na Z. Kmieciaka.

15 D. Molenda, dz. cyt., s. 528.

166 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 173.

167 T. Frey, Relacja urzqd - obywatel a standardy dobrej administracji, ,Biuletyn RPO”, z. 58,
Warszawa 2007, s. 28.
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cjach soft law Komitetu Ministréow Rady Europy, a takze w ogodlnie przyjetych
tzw. standardach zycia publicznego, z zasady demokratycznego parstwa
prawnego. Wynikaja one takze z mentalnosci urzednikéw'®. Powyzsza defi-
nicja wskazuje na to, ze wydobywanie standardéw jest procesem diugotermi-
nowym. Wydaje sie réwniez, ze ma on charakter ciagly.

Standardy moga by¢ rézne. Jak pisze J. Woleriski we wstepie do ksigzki
Biorgc prawa powaznie R. Dworkina, r6znice w orzecznictwie sadéw amery-
kanskich i brytyjskich braty sie przede wszystkim z faktu, ze zaréwno jedne,
jak i drugie odwolywaly sie do innych standardéw i wartosci'®. Rzeczywi-
Scie, standardy beda sie odwotywaly do wartosci cenionych w danej grupie
spotecznej w danej spotecznosci miedzynarodowej'”’. Przeprowadzona ana-
liza literatury oraz materialu normatywnego daje podstawy do wskazania
kilku kategorii standardéw. Pierwsza grupe tworza standardy minimalne
(elementarne)'”. Wyznaczaja one podstawowe wymogi dotyczace danego
zagadnienia. Przyklad definicji tego terminu w teksécie prawnym mozna
znalez¢ w dyrektywie Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie
minimalnych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek
masowego naplywu wysiedleficow oraz srodkéw wspierajacych réwnowa-
ge wysitkow miedzy Panistwami Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem
takich os6b wraz z jego nastepstwami'’?. Zgodnie z przyjetym w dyrektywie
znaczeniem pojecie minimalnych standardéw zaklada, ze ,Paristwa Czlon-
kowskie moga wprowadzi¢ i utrzymac bardziej korzystne przepisy dla oséb
korzystajacych z tymczasowej ochrony w przypadku wystapienia masowego
naptywu wysiedleficow”. W niniejszej rozprawie standardy minimalne réw-
niez bedg wyznaczaly granice gwarangcji, ktéra mozna rozszerzy¢ na korzysc¢
jednostki. Przykladowo, obecnie minimalnym standardem w postepowa-
niu sagdowoadministracyjnym badz jurysdykcyjnym jest dwuinstancyjnosc.
Ilustracja powyzszego stwierdzenia jest postanowienie Trybunalu Konsty-
tucyjnego z 12 grudnia 2007 r.: ,standardem minimalnym odnoszacym sie
do postepowania sagdowego jest dwuinstancyjnosé. Wszystko, co ponad ten
standard wykracza, wlacznie z instytucja kasacji i sposobem jej uksztatto-
wania, jest naddatkiem, podwyzszeniem standardu minimalnego”'”. Jako

18 Tamze, s. 22-28.

16 R. Dworkin, dz. cyt., s. IX.

70 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 137.

71 A. Bataban, Kolejny bubel, czyli ustawa o kierujgcych pojazdami, ,Rzeczpospolita” 29 stycz-
nia 2011.

72 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standar-
déw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlericow oraz
srodkéw wspierajacych réwnowage wysitkéw miedzy Paristwami Czlonkowskimi zwigzanych
z przyjeciem takich os6b wraz z jego nastepstwami (Dz.Urz. WE L 212 z 7.08.2001).

173 Postanowienie TK z 12 grudnia 2007 r., sygn. TS 45/07.

93



zrédlo standardu minimalnego czesto traktuje sie dokumenty podstawo-
we, takie m.in. jak Konwencja o ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci czy Konstytucja'”*. Na zasadzie przeciwieristwa mozna wskazac,
ze druga grupa w odniesieniu do przytoczonego podzialu beda standardy
rozszerzone.

Poza podzialem przedstawionym powyzej mozna dokona¢ klasyfikacji
standardéw takze ze wzgledu na inne kryteria. O standardach mozna powie-
dzieé, ze naleza do grupy standardéw zalecanych badz standardéw wiaza-
cych. Standardy wiazace utozsamia sie z tzw. hard law, natomiast standardy
zalecane maja swe zrédlo w soft law. Te drugie wiaza panistwa w sensie po-
lityczno-moralnym, a nie formalnoprawnym'” i moga poprzedzac przyjecie
formalnych uregulowan traktatowych'”. Ponadto standardy moga dotyczy¢
pewnego zakresu (np. standardy w zakresie dostepu do informacji, party-
cypacji, dotyczace udzielanej ochrony cudzoziemcom, proceduralne, ADR)
badz pewnego obszaru geograficznego (standardy miedzynarodowe, euro-
pejskie, krajowe). Te ostatnie stanowia wzorce dla okreslonych geograficznie
podmiotéw lub dotycza czlonkéw okreslonych organizacji (np. standardy
Rady Europy). Zasadniczy wydaje sie takze podzial na standardy prawne,
etyczne, religijne czy spoteczne. Podzial ten zwigzany jest ze Zrédlem uzasad-
nienia ich przestrzegania.

Przedmiotem analizy przeprowadzonej w niniejszej rozprawie sg normy
prawa administracyjnego w odniesieniu do standardéw (prawnych) dobrej
administracji. W poznaniu ich istoty moze poméc wyréznienie cech swoi-
stych terminu ,standard”. Standardy, w tym standardy administracyjne'”,
ewoluuja i sa wzglednie zmienne w czasie. R. Dworkin stwierdza: ,bez po-
czucia dziwnosci, ze prawa mogg sie r6zni¢ co do sity i charakteru w r6znych
przypadkach i w ré6znych momentach historii (...) przywykliémy réwniez
do idei, ze osady moralne dotyczace tego, co stuszne, a co nie, sa zlozone
i pozostaja pod wplywem okolicznosci, ktore sa wzgledne i sie zmieniaja”'”.
Podobnie tez rzecz ujmuje ]. Wakefield, ktéra uwaza, ze administracja musi
spelnia¢ pewne wymagania, normy, ktére sa zmienne w czasie i kontekscie'”.

74 Postanowienie SN z 9 stycznia 2003 r., sygn. V KK 348/02; postanowienie SN z 12 lipca
2007 r., sygn. IV KZ 61/07.

175 B. Gronowska i in., dz. cyt., s. 139.

176 7. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza — charakter — tresci), [w:] J. Ni-
czyporuk, Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 133.

177 W niniejszej rozprawie pod pojeciem ,standardy administracyjne” rozumie sie teore-
tyczne uogoélnienie zbioru wymagan stanowiacych podstawe europejskiego prawa administra-
cyjnego. Podkategoria europejskich standardéw administracyjnych sa standardy dobrej admi-
nistracji.

178 R. Dworkin, dz. cyt., s. 257.

179 7. Wakefield, dz. cyt., passim.
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Owa wzgledna zmienno$¢ oznacza, ze przemiany ewolucyjne zachodza sto-
sunkowo wolno. Czes¢ historyczna pracy dowodzi, ze jest to proces ciagly.
Wystarczy zwréci¢ uwage na to, jak zmienialy sie w perspektywie czasu stan-
dardy dobrej administracji dotyczace wymogoéw stawianych kadrze urzedni-
czej. Na samym poczatku decydowala gtéwnie wola panujacego, a moznos¢
sprawowania urzedéw zarezerwowana byta dla wybranych. Obecnie za$ jako
wzoér stawia sie kadre urzednicza pochodzaca z konkursu, wyspecjalizowa-
na, wyksztalcong oraz znajaca jezyki obce. To samo dotyczy rozwoju prawa
administracyjnego materialnego. Ciekawa historie, ktéra moze zobrazowac
ewolucyjnoé¢ oraz wzgledna zmiennoé¢, przytacza André Maurois. Ot6z byt
on obserwatorem pewnej rozmowy w pociagu, dotyczacej $wiadczen socjal-
nych. W pewnym momencie jeden z rozméwcéw, ktéremu w przeddzien
$lubu umarta wybranka (notabene wdowa wojenna), postawil nastepujace py-
tanie: ,Czy w tej sytuacji, w jakiej sie znajduje, moge sie czego$ domagac?”.
Konkluzja Mauroisa byta nastepujaca: ,,to, co w poprzednim pokoleniu ucho-
dziloby za odezwanie pomylerica, tu bylo rozwazane z cala powaga, wobec
wysokiego zaopatrzenia, jakie sie nalezalo wdowom wojennym”'*. Podobnie
jest ze standardami. Wartosci i oparte na nich standardy moga by¢ w nie-
ktorych przypadkach interpretowane i rozwijane w sposéb dynamiczny'.
Instytucja standardu jest efektem procesu'®. To, co jeszcze wczoraj bytoby na-
zwane fantazjg, juz dzi$ moze okazac sie¢ wyzwaniem do spelnienia. Ponadto
mozna powiedzie¢, ze wyznaczanie owych standardéw lub odpowiednia do
czasu interpretacja standardoéw juz zapisanych bedzie wyraznie potrzebna,
co stanowi wypadkowa rozwoju spoleczenistw, a w szczeg6lnosci zaintere-
sowan czlowieka i badari naukowych przez niego prowadzonych. Dzialania
realizowane przez Rade Europy sa obecnie skupione na interpretowaniu juz
istniejacych zapiséw. Glowny ciezar zostat wiec przesuniety z wytyczania no-
wych standardéw na ich wdrazanie do systeméw prawnych poszczegélnych
krajow cztonkowskich'®.

Kolejna cecha standardéw dobrej administracji jest to, ze wynikaja one
z dorobku mysli administracyjnej. Istnieje prosta zaleznos¢, ze to, co rodzi
sie w umyslach uczonych, czesto niebawem znajduje swe odzwierciedlenie
w praktyce. Przykladem jest model zewnetrznej kontroli administracji przez
sadownictwo administracyjne. Catkiem niedawno byto to swoiste novum, dzis

180 A. Maurios, Aime-t-on encore la France?, Réalités 1955, podaje za: F. Longchamps de Bé-
rier, Wspdtczesne kierunki..., s. 52.

181 P.A. Switalski, Miejsce Rady Europy w europejskiej architekturze instytucjonalnej, [w:] H. Ma-
chiniska (red.), 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardéw prawnych, Warszawa 2009,
s. 15.

182 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 138.

183 P A, Switalski, dz. cyt., s. 16.
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jest juz standardem uksztalttowanym w wyniku rozwoju nauki administracji
i nauki prawa administracyjnego.

Nastepna cecha standardéw dobrej administracji sprowadza sie do spo-
strzezenia o sposobie ich formulowania. Otéz standardy dobrej administracji
sa sformutowane w spos6b ogélny, co pozwala ustawodawcy kazdego kraju
na ich wdrozenie w spos6b uwzgledniajacy zwyczaj czy charakterystyke pra-
wa w danym porzadku prawnym. Tym samym w ramach wdrazania stan-
dardow nalezy szanowac ,margines oceny”, ktéry zostal przeznaczony dla
poszczegdlnych panstw czlonkowskich'®. Charakteryzowana kategoria jest
zarazem wzorem uksztaltowania norm prawnych oraz wyznacznikiem dzia-
tar dla poszczegolnych panistw. Same za$ standardy powinny by¢ traktowane
jako srodek do uzyskania najwyzszego stopnia ujednolicenia regut przepiséw,
norm, zasad postepowania i organizacji'®. Ponadto standardy zazwyczaj do-
tycza ogoétu i musza by¢ mozliwe do spelnienia przez wszystkich, do ktérych
sie¢ odnosza. Standardem dobrze dzialajacej administracji nie beda zatem za-
tozenia mozliwe do spelnienia np. tylko przez bogate paristwa, bogate gminy.

Standardy, w tym réwniez standardy dobrej administracji, zaleza od sy-
stemu politycznego przyjetego na danym terytorium. Inne uwarunkowania
polityczne, przyktadowo, w Szwajcarii i w Korei Pétnocnej, doprowadza do
rozwiniecia i upowszechnienia si¢ odmiennych rozwigzan. Ponadto stan-
dardy sa zdeterminowane kulturowo i religijnie. Dzieje sie tak dlatego, ze
opieraja si¢ one na wartosciach uznanych w danym spoteczeristwie. Normy
moralne w tym aspekcie spotykaja si¢ z normami prawnymi. Siegajac cho-
ciazby do obowigzku réwnego traktowania, mozna zapewne przyjaé, ze na-
kaz ten jest odmiennie postrzegany w ramach kultury europejskiej i kultury
arabskiej. Standardy moralne spoteczenstw , ksztattuja si¢ zawsze w kontek-
Scie warunkéw demograficznych, naturalnych, doswiadczen historycznych
danego spoteczenstwa”'%.

Poprzez standardy dokonuje sie proces zwigzany ze zblizeniem cy-
wilizacyjnym. Przede wszystkim odnosi sie to do ré6znych doswiadczen
panstw, réznorodnosci koncepcji systeméw prawa oraz réznorodnosci
my$lenia prawniczego i formulowania regut prawnych'. Wyznaczanie

18 L. Garlicki, P. Hofmariski, A. Wrébel, Konwencja o ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci. Komentarz do artykutow 1-18, Warszawa 2010.

18 Zob. art. 37 Konwencji o Miedzynarodowym Lotnictwie Cywilnym podpisana w Chica-
go dnia 7 grudnia 1944 r. (Dz.U. z 1959 r. Nr 35, poz. 212 ze zm.).

186 M. Tabernacka, Reputacja podmiotow sfery publicznej i opinia o nich, [w:] M. Tabernacka,
A. Szadok-Bratun (red.), dz. cyt., s. 73.

87 1. Dyrda, Podstawowe cechy nauki angielskiego prawa administracyjnego, [w:] K. Nowacki
(red.), Problemy prawa angielskiego i europejskiego oraz reformy w Europie Srodkowej (Polska, Wegry),
,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2244, Prawo CCLXXII, Wroctaw 2000, s. 325.
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standardow prawnych jest wynikiem procesu unifikacji czy harmonizacji
funkcjonowania administracji'®®. Proces dostosowania polskich przepiséw
do standardéw europejskich jest zabiegiem, ktéry wymaga czasu. Wy-
maga tez, by oprécz dostosowania norm prawnych, dostosowane zosta-
ty zachowania prawne w zakresie stosowania oraz interpretacji prawa'®.
Tym samym standardy sa owocem interakcji czlonkéw danej organizacji
(np. Rady Europy) z pracami powstajacymi na gruncie porozumienia w sa-
mej organizacji'®. Polska jako kraj, ktéry jeszcze niedawno czekal w przed-
sionku Unii Europejskiej, zobowigzana byla dostosowac sie do standardéw
europejskich™. Dzi$ nie tylko ten proces trwa, ale ponadto Polska, jako
cztonek UE oraz partner organizacji miedzynarodowych, ma wplyw na
ksztalt standardoéw europejskich.

Kolejna cecha standardéw jest to, ze sa one czescia kultury, w tym czescia
kultury prawnej, ktora zawiera okreslone wartosci chronione przez ogélne
zasady prawa i bedace czescig tradycji prawnej'*?. Jak pisze S. Wronkowska-
-Jaskiewicz: , kultura prawna chroni prawo przed arbitralnymi aktami wladzy
politycznej. Wskazuje bowiem standardy, ktorych wiadza nie moze naruszy¢
bez narazenia sie na zarzut, Ze sprzeniewierza sie¢ powszechnie podzielanym
wyobrazeniom o prawie i wartosciach, ktérym ono stluzy. Owe standardy
pelnia role wzorca dla prawodawcy, ale zarazem role kryteriow krytycznego
osadu tresci i sposobu, w jaki prawo jest tworzone”™. Kulture prawna moz-
na okresli¢ jako srodowisko prawa stanowionego'”*. Poznanie wiec tej sfery
moze pozwoli¢ na odkrycie i opisanie standardéw dobrej administracji.

Standardy dobrej administracji jako podkategoria standardéw admi-
nistracyjnych musza by¢ odzwierciedlone w prawie administracyjnym.
Podstawowa rola tej gatezi od samego poczatku jej ksztaltowania sie byto
hamowanie réznych zapedéw zwigzanych z petnieniem wtadzy'”. Przyj-
muje sie bowiem, ze prawo jest tym instrumentem, ktéry daje cztowiekowi
ochrone, lepsza lub gorsza, przed réznymi przejawami wtadzy: sagdowni-
czej, parlamentarnej, wykonawczej, pieniagdza czy monopoli'*®. Dzi$ do-
datkowo wskazuje sie, ze prawo administracyjne powinno by¢ motorem

88 B. Gronowska i in., dz. cyt., s. 554.

%9 D. Molenda, dz. cyt., s. 530.

19 AL Jackiewicz nazywa to sprzezeniem zwrotnym panstw i organizacji. Zob. A.L Jackie-
wicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 137.

1 T. Wallas (red.), dz. cyt,, s. 5.

192 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 247.

1% 5. Wronkowska-Jaskiewicz, O stanowieniu i ogtaszaniu prawa oraz o kulturze prawnej, ,Pani-
stwo i Prawo” 2007, nr 4, s. 10.

194 Tamze, s. 15.

195 1. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 13.

1% F. Longchamps de Bérier, W Anglii, [w:] K. Nowacki, dz. cyt., s. 62.
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dziatan, wskazywac formy i tryb dzialania, a takze regulowac ustréj i kom-
petencje'”’.

Ponadto standardy dobrej administracji tworza razem pewien wzorzec -
model administracji, ktory speinia kryteria formutowane przez doktryne,
orzecznictwo i normy prawne. To pewien typ idealny, podobnie jak czysty
model administracji biurokratycznej opisany przez M. Webera. Wyznaczenie
standardéw dobrej administracji to przede wszystkim poszukiwanie kompro-
miséw pomiedzy pewnoscig prawa a jego elastycznoscig czy sprawnoscia'®.
Nalezy podkresli¢ z cala stanowczoscia, ze rozw6j nowoczesnego panstwa
uzalezniony jest od spetnienia standardow dobrej administracji'®.

6. Zrodla standardé6w dobrej administracji

Proces europeizacji odbija sie¢ na polskim prawie, w tym w sposob szcze-
golny na polskim prawie administracyjnym. Kwestia zasadnicza jest odpo-
wiedZ na pytanie, co stanowi Zrédlo standardow prawnych. Gdzie nalezy
upatrywac miejsca, w ktorym tworzone sg reguly stanowigce punkt odnie-
sienia dla prawodawcy krajowego? Na gruncie badania przeprowadzonego
przez A.l Jackiewicza Zrédlami potencjalnych standardéw miedzynarodo-
wych (europejskich) sa w zakresie standardéw wiagzacych - umowy mie-
dzynarodowe, zwyczaj miedzynarodowy jako dowo6d powszechnej praktyki
przyjetej za prawo, ogolne zasady prawa przyjete przez narody cywilizowa-
ne oraz uchwaly organizacji miedzynarodowych, natomiast w zakresie stan-
dardéw zalecanych - prawo miekkie (soft law), prawo krajowe, doktryna oraz
orzecznictwo™®.

Zgodzi¢ sie trzeba, ze coraz wieksze znaczenie przypisuje sie obecnie soft
law, zwlaszcza w odniesieniu do standardéw administracyjnych®!. Nalezy
zauwazyg¢, ze obecnie pod tg kategorig miesci sie wiele jej postaci. Wsréd nich
P. Skuczynski przedstawia takie, jak deklaracje (declarations), rezolucje (resolu-
tions), rekomendacje (recommendations), kodeksy praktyk (codes of practice, codes

97 1. Letowski, dz. cyt., s. 13.

1% M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administra-
cji publicznej, [w:] Instytucje prawa administracyjnego, seria System Prawa Administracyjnego, t.1,
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2009, s. 220.

199 Principles of Good Administration. In the Member States of the European Union, Statskontoret
2005, no. 4, s. 11, www.statskontoret.se/upload/ .../2005/200504.pdf (dostep: 21.10.2010).

20 A I Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard. .., s. 138-158.

21 ], Czlowiekowska, Prawo migdzynarodowe jako Zrodto prawa administracyjnego, [w:] J. Zim-
mermann, P. Dobosz (red.), Zrédla prawa administracyjnego. Konferencja z okazji 100. rocznicy
urodzin Profesora Jerzego Stefana Langroda. Uniwersytet Jagielloriski — 23 kwietnia 2004 r., Krakéw
2005, s. 95.
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of conduct), wytyczne (guidelines), standardy (standards), karty (charters), ra-
porty (reports), opinie (opinions), programy (programs), porozumienia miedzy-
instytucjonalne (inter-institutional agreements) oraz miekkie prawo w przebra-
niu twardego (soft law disguised as hard law), a takze porozumienia dzentel-
meniskie (gentlemen’s agreements)®?. Soft law*®, na co zwraca uwage T. Jasu-
dowicz, ma coraz wieksze znaczenie, bowiem ,, w odréznieniu od konwengji,
ktoére panistwa ratyfikuja, rekomendacje i rezolucje nie maja dla panstw i rza-
déw mocy wigzacej. Maja jednak dla nich moc moralng i polityczng”**. Jak
podkreéla ten autor, nie do konca jest to wylacznie prawo miekkie, bezwar-
tosciowe i stabe®”, tym bardziej ze cztonkostwo w organizacjach tworzacych
powyzsze akty zobowigzuje do podejmowania dziatar zblizajacych.

Zrédet standardow dobrej administracji w wymiarze europejskim nale-
zy sie doszukiwac przede wszystkim w rozwigzaniach regionalnych, euro-
pejskich organizacji, na czele z Rada Europy, a takze Unig Europejska, oraz
w orzecznictwie europejskiego wymiaru sprawiedliwosci (Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej)®,
jak réwniez Organizacji Bezpieczeristwa i Wspotpracy w Europie®”. W litera-
turze podkreéla sie, ze szczeg6lne znaczenie dla rozwigzan krajowych maja
przede wszystkim Unia Europejska i Rada Europy*®. Organizacje te wspdlnie
dzialaja na rzecz wdrazania standardéw, opierajac sie na zasadach partner-
stwa i komplementarnosci w takich obszarach, jak prawa czlowieka i podsta-
wowe wolnosci, rzady prawa i wspélpraca w dziedzinie prawa, demokra-
cja i dobre rzadzenie, stabilnoé¢ demokratyczna, dialog miedzykulturowy
i réznokulturowosé narodowa, edukacja, mlodziez i kontakty miedzyludz-
kie, spojnos¢ spoteczna®®. Wspoétpraca pomiedzy tymi organizacjami ma
jeden podstawowy cel. Jest nim osiggniecie wiekszej jednosci poszczegol-
nych panstw czlonkowskich, a takze wspodlne poszanowanie standardéow

22 P, Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa, [w:] Materialy z XVII Ogélnopolskiego
Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Miedzyzdroje 2006, s. 3, dostepne na stronie: http:/ /www.
us.szc.pl/main.php/ zjazd_ktifp?xml=load_page&st=12331&gs=10753 (dostep: 15.11.2010).

205 Zob. szerzej L. Senden, Soft Law in European Community Law, Oxford 2004.

24 Administration and You. Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between
Administrative Authorities and Private Persons. A handbook, Strasburg 1996, podaje za: T. Jasudo-
wicz, dz. cyt.

5 T. Jasudowicz, dz. cyt., s. 76.

26 Zob. T. Bakowski, Europejskie uwarunkowania zasad polskiego prawa administracyjnego (za-
gadnienia wybrane), [w:] Z. Janku i in. (red.), Europeizacja..., s. 27. Zob. tez Z. Kmieciak, Postgpo-
wanie administracyjne w Swietle standardow..., s. 17 i n.

27 1. Lipowicz, Polska administracja publiczna..., s. 321.

28 Zob. J. Bujny, Prawo do ochrony zdrowia w dokumentach europejskich, [w:] Z. Drozdowicz
(red.), Europa w nowych granicach czy Europa bez granic?, Poznan 2004, s. 289 i n.

29 M.M. Kenig-Witkowska, Wspédtpraca Unii Europejskiej z Radq Europy: wybrane zagadnienia
instytucjonalno-prawne, [w:] H. Machiniska (red.), 60 lat Rady Europy..., s. 47.
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odnoszacych sie do dzialania systemu politycznego oraz norm prawnych, ze
szczegdlnym uwzglednieniem praw czlowieka i podstawowych wolnosci*.
Temat dobrej administracji w spos6b szczegélny zwigzany jest z rzagdami pra-
wa oraz demokracja.

Rada Europy zostala powotana 5 maja 1949 r. w celu osiagniecia wiek-
szej jednolitosci miedzy jej poszczeg6lnymi czlonkami, a takze by chronic¢
i wprowadzaé w zycie idealy oraz zasady bedace podstawa dziedzictwa jej
czlonkow?'!. Tak zalozony program dziatarn winien zmierza¢ do uzyskania
postepu zaré6wno ekonomicznego, jak i spotecznego podmiotéw tworzacych
te organizacje. Rada Europy stuzy dzi$ nie tylko panstwom czionkowskim,
ale przede wszystkim obywatelom panstw czlonkowskich??. Organizacja
ta, pomimo obserwowanego szczeg6lnie w nowych krajach cztonkowskich
UE spadku zainteresowania ta instytucja, nadal pozostaje odniesieniem dla
wyznaczanych standardéw demokratycznych oraz dotyczacych praw czlo-
wieka w Europie. Wzory rozwigzan prawnych pochodzacych z organéw
Rady Europy nadal stanowig wzoér rozwigzan prawnych dla regionalnych
rozwiazan.

Podstawowym aktem obowigzujacym w ramach Rady Europy jest Euro-
pejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
(EKPC). Wyznacza ona caly system standardéw minimalnych w dziedzinie
ochrony praw czlowieka®?. Dobra administracja mozna nazwac taka, ktéra
respektuje wszystkie prawa czlowieka. Przyjmuje sie, ze stosowanie EKPC
w stosunku do postepowania administracyjnego moze sie odbywac jedynie
na zasadzie analogii**. Standardy ustrojowe zostaly natomiast zawarte glow-
nie w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego® (dawniej terytorialnego)*¢,
a takze w dotychczas nieratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karcie Sa-
morzadu Regionalnego?”. J. Jaskiernia zwraca uwage, ze Rada Europy stwo-
rzyla caly system standardéw konwencyjnych oraz pozakonwencyjnych

20 Tamze.

21 Por. Statut Rady Europy przyjety w Londynie 5 maja 1949 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 118,
poz. 565).

22 p A Switalski, dz. cyt., s. 15.

3 ML.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Cztowieka: Obowigzek paristwa aktywnej ochrony
podstawowych praw i wolnosci, [w:] H. Machiniska (red.), 60 lat Rady Europy..., s. 183.

24 AL Gill, Sytuacja procesowa strony..., s. 50.

25 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzierni-
ka 1985 r. (Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

26 O bledach w tlumaczeniu: M. Kulesza, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego na cen-
zurowanym, , Wspoélnota” z 8 lutego 1997 r., nr 6, [w:] M. Kulesza, Budowanie samorzqdu. Wybor
tekstow ze ,,Wspdlnoty” 1990-1997, Warszawa 2008, s. 226 i n.

27 Dokument przyjety na IV sesji Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
w dniu 5 czerwca 1997 r. w Strasburgu.
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zaliczanych do soft law*®. Obecnie ten dorobek stanowi okoto dwustu kon-
wengji i innych aktéw prawa miedzynarodowego®’. Wéréd nich znajduja sie
takze te, ktére dotycza stricte dzialalnosci administracji. Mozna je pogrupo-
waé w dwa podzbiory: dokumenty dotyczace wlasciwego funkcjonowania
administracji oraz dokumenty dotyczace ochrony oséb przed aktami admi-
nistracji*®®. Wéréd aktéw $cisle zwigzanych z tematem niniejszej rozprawy
znajduja sie:

zalecenie R(77)31 Komitetu Ministréw RE o ochronie jednostki w stosunku
do aktéw organéw administracji,

zalecenie R(80)2 Komitetu Ministréw RE w sprawie wykonywania dyskre-
cjonalnych kompetencji przez organy administracji,

zalecenie R(81)7 Komitetu Ministréw RE w sprawie srodkéw ulatwiajg-
cych dostep do sprawiedliwosci,

zalecenie R(81)19 Komitetu Ministréw RE w sprawie dostepu do informa-
qji pozostajacych w posiadaniu wiadz publicznych,

zalecenie R(84)15 Komitetu Ministréw RE w sprawie odpowiedzialnosci
publicznej,

zalecenie R(87)16 Komitetu Ministréw RE w sprawie procedur administra-
cyjnych dotyczacych duzych grup osob,

zalecenie R(89)8 Komitetu Ministréw RE dotyczace tymczasowej ochrony
sadowej w sprawach administracyjnych,

zalecenie R(91)10 Komitetu Ministrow RE w sprawie udostepniania oso-
bom trzecim danych osobowych pozostajacych w posiadaniu wladz pub-
licznych,

zalecenie R(93)7 Komitetu Ministréw RE w sprawie prywatyzacji przed-
siebiorstw i dziatalnosci publicznej,

zalecenie R(2000)6 Komitetu Ministréw RE w sprawie statusu urzednikow
publicznych w Europie,

zalecenie R(2000)10 Komitetu Ministrow RE w sprawie kodekséw poste-
powania urzednikéw publicznych,

zalecenie R(2002)2 Komitetu Ministréw RE w sprawie dostepu do doku-
mentéw urzedowych,

zalecenie R(2003)16 Komitetu Ministréw RE w sprawie wykonywania de-
cyzji administracyjnych i wyrokéw sadowych w dziedzinie prawa admi-
nistracyjnego,

28 ], Jaskiernia, Wptyw procedury monitoringowej na implementacje standardéw Rady Europy

przez panistwa cztonkowskie, [w:] H. Machinska (red.), 60 lat Rady Europy..., s. 123.

29 P A, Switalski, dz. cyt., s. 15.
20 T. Jasudowicz, dz. cyt., s. 77.
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zalecenie R(2004)20 Komitetu Ministrow RE w sprawie kontroli sadowej
aktow administracyjnych,

zalecenie R(2007)7 Komitetu Ministrow RE dla panstw czlonkowskich
w sprawie dobrej administracji.

Powyzszy zbiér nie ma charakteru wyczerpujacego. Najbardziej istotne

dla rozwazanego tematu jest ostatnie zalecenie - R(2007)7 Komitetu Mini-
strow dla panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji. Waga tego
aktu zostata podkreslona w preambule. Wskazuje sie przede wszystkim, ze
dokument ten jest podsumowaniem wszystkich wczesniejszych uregulowan.
Wsrod standardéw w nim zamieszczonych znalazlo sie dziewieé¢ zasad do-
brej administracji: praworzadnosci, rownosci, bezstronnosci, proporcjonalno-
Sci, pewnosci prawnej, podejmowania dziatart we wlasciwym czasie, partycy-
pacji, poszanowania prywatnosci, przejrzystosci.

W sekgji II zostaly skupione zasady dotyczace decyzji administracyjnych

(generalnych (regularne) lub niegeneralnych (nieregularne)), tj.:

reguly dotyczace inicjowania dziatania,

obowiazek wydania decyzji w odpowiednim czasie,

obowiazek zagwarantowania sSrodkéw prawnych na wypadek, gdyby de-
cyzje nie zostaly wydane,

obowiazek przekazania wniosku zgodnie z wlasciwoscia,

obowiazek potwierdzenia poprzez wskazanie oczekiwanego terminu wy-
dania decyzji i Srodka prawnego przystugujacego w przypadku niewyda-
nia decyzji,

prawo oséb prywatnych do wystuchania w zwiazku z decyzjami indywi-
dualnymi,

prawo os6b prywatnych do wlaczenia sie w okreslone decyzje niegene-
ralne,

wymog ustalenia kosztéw udzialu 0s6b prywatnych w kosztach decyzji
administracyjnych w sposéb uczciwy i wlasciwy,

wymog formulowania decyzji administracyjnych w sposéb prosty, jasny
i zrozumiaty,

obowiazek zawarcia uzasadnienia oraz podstawy prawnej rozstrzygnie-
cia,

obowigzek ogloszenia decyzji administracyjnych,

generalny zakaz niedziatania wstecz wobec daty wydania lub ogtoszenia
decyzji,

generalny zakaz wchodzenia w zycie przed nalezytym ich ogloszeniem,
obowigzek wykonania decyzji,

obowigzek ustanowienia wlaéciwego systemu kar zabezpieczajacych wy-
konanie natozonych obowigzkow,

obowigzek pozostawienia odpowiedniego czasu do wykonania decyzji,
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* obowigzek prowadzenia egzekucji wedlug Scislej procedury oraz z posza-
nowaniem proporcjonalnosci,

* wzgledna trwaloé¢ decyzji indywidualnych, ktére moga by¢ uchylane
badz zmieniane w interesie publicznym, z uwzglednieniem intereséw
prywatnych.

Osobna grupe stanowia standardy dotyczace odwolan, tj.:

* prawo do kontroli decyzji administracyjnej wywierajacej bezposredni
wplyw na prawa i interesy,

* obowigzek zagwarantowania odwolania administracyjnego poprzedzaja-
cego kontrole sadowg,

* prawo os6b prywatnych do wystapienia o poddanie kontroli sadowej de-
cyzji administracyjnej,

* zakaz dyskryminacji w zwigzku ze zlozeniem odwotania od decyz;ji.
Ostatnia grupe tworza standardy dotyczace odszkodowar, ktére zawie-

rajq:

* obowigzek zado$¢uczynienia na skutek szkody z tytutu bezprawnych de-
cyzji administracyjnych badz zaniedbania ze strony administracji lub jej
urzednikow,

* mozliwos¢ wprowadzenia regulacji zmuszajacych osoby prywatne do
uprzedniego przedlozenia swojej sprawy zainteresowanemu organowi,

* nakaz zagwarantowania wykonania orzeczeni sagdowych we wlasciwym
czasie,

* nakaz umozliwienia organom publicznym lub osobom prywatnym, ktére
poniosty negatywne skutki decyzji, wszczecia postepowania przeciwko
samym urzednikom.

H. Izdebski w przedstawionym akcie dopatruje sie istnienia dziewieciu
zasad odnoszacych sie do materialnego prawa administracyjnego, jedenastu
zasad postepowania administracyjnego oraz zasad odnoszacych sie do odwo-
tani i odszkodowan za bezprawne dzialanie badzZ zaniechanie majace Zrédto
w administracji publicznej*'. Caly katalog zalecen okresla sie natomiast mia-
nem minimalnych standardéw, ktére powinny spelnia¢ panistwa czlonkow-
skie Rady Europy®2.

Kolejnym filarem, Zrédlem rozpoznania standardéw dobrej administra-
qji jest dorobek Unii Europejskiej. Standardy wspélnotowe, zdaniem T. Ja-
sudowicza, winny odzwierciedla¢ oraz dopelnia¢ standardy uniwersalne
i standardy Rady Europy, a ich wartoé¢ bedzie rozpoznawana woéwczas,
gdy poprzez te rozbudowe beda podwyzszaly poziom oraz skutecznosé juz

21 H. 1zdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 325.
22 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 64.
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wczeéniej rozpoznanych i przyjetych standardé6w?*. Autor ten w swej pra-
cy koncentruje sie przede wszystkim na standardach zwigzanych z prawami
czlowieka. Jednak wydaje sie, Zze mozna to réowniez odnieé¢ do standardow
dobrej administracji. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na zwiazanie regulacja-
mi wspélnotowymi w aspekcie zasady praworzadnosci: ,wyrazona w art. 6
k.p.a. zasada praworzadnosci (zasada legalnosci), zgodnie z ktérg organy ad-
ministracji publicznej dzialaja na podstawie przepisow prawa, oznacza bo-
wiem, iz poczawszy od dnia przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, orga-
ny administracji publicznej obowiazane sg przestrzegac nie tylko przepiséw
prawa krajowego, ale i prawa wspdlnotowego”**. Nadto, pomimo ustalone-
go w prawie UE istnienia autonomii procesowej i instytucjonalnej, prawo-
dawca unijny formuluje szereg wymagan minimalnych, ktére powinny by¢
respektowane przez prawodawce krajowego®”. Szczatkowe regulacje mozna
wyrézni¢ z poszczegélnych sektorowych dyrektyw unijnych (np. obiekty-
wizm i bezstronnoéc), ktore czasami formuluja wyzsze wymagania anizeli
standardy wynikajace z zasady dobrej administracji**.

Podstawa normatywna dla dobrej administracji jest przede wszystkim
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej. Sam termin praw podstawo-
wych po raz pierwszy zostal uzyty w 1969 r. przez Trybunal Sprawiedli-
wodci w orzeczeniu 29/69 Erich Stauder v. Stadt Ulm - Sozialamt i oznaczat
czesci ogdlne zasad wspdlnotowego porzadku prawego®”. Tam tez uznano,
ze dzialania przeciwne prawom podstawowym, majacym charakter norm
konstytucyjnych w wewnetrznych, krajowych ustawach zasadniczych, mu-
szg zosta¢ uznane za nielegalne’®. Prawo do dobrej administracji zostalo
zawarte w art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej w nastepu-
jacym brzmieniu:

»1. Kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy byly rozpatrywane przez in-
stytucje i organy Unii Europejskiej bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym
terminie.

2. Prawo to obejmuje:
a. prawo kazdej osoby do przedstawienia swojej opinii przed podjeciem
jakiegokolwiek dzialania mogacego mie¢ negatywny wplyw dla tej
osoby,

223

B. Gronowska i in., dz. cyt., s. 542.

24 Wyrok WSA w Gorzowie Wikp. z dnia 16 wrzeénia 2008 r., sygn. Il SA/Go 358/ 08.

5 1. Kawka, dz. cyt., s. 220.

226 Tamze, s. 222.

27 1. Menkes, Karta Praw Podstawowych UE a konstytucja Europy, ,Studia Europejskie” 2001,
nr2,s. 32.

28 Tamze.
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b. prawo dostepu kazdej osoby do dotyczacych jej dokumentéw, uwzgled-
niajace jednak uzasadnione wzgledy poufnosci oraz tajemnicy zawodo-
wej lub handlowej,

c. obowigzek administracji uzasadnienia podjetych decyz;ji.

3. Kazdy ma prawo do uzyskania zados¢uczynienia ze strony wspolnoty
w przypadku spowodowania szkody przez jej instytucje lub jej funkcjona-
riuszy wynikajacej z wykonywania przez nich ich obowigzkéw, zgodnie
z og6lnymi zasadami wspdlnymi dla przepisoéw prawnych Parstw Czton-
kowskich.

4. Kazdy ma prawo do pisemnego zwrécenia sie do instytucji Unii w jed-
nym z jezykéw Traktatéw oraz do uzyskania odpowiedzi w tym samym
jezyku”?.

Drugim aktem, na podstawie ktérego mozna wyr6zni¢ europejskie stan-
dardy dobrej administracji, jest Europejski Kodeks Dobrej Administracji.
EKDA to akt, ktéry wraz z redakcja art. 41 KPP sprawil, ze w polskiej na-
uce prawa administracyjnego podjeto ponownie temat dobrej administracji.
W Europie nie brakuje jednak gloséw, ze temu dokumentowi, ktéry wyzna-
cza podejscie do ksztaltowanego obecnie europejskiego prawa administracyj-
nego, po$wieca sie zbyt mato uwagi**.

Inicjatorem prac nad pierwowzorem kodeksu dobrej administracji byt Roy
Perry, deputowany do Parlamentu Europejskiego. Po kilkuletniej pracy nad tym
zagadnieniem finalng jego wersje przedstawil Jacob Sodermann, Rzecznik Praw
Obywatelskich Unii Europejskiej. Kodeks Dobrej Administracji stal sie niejako
podsumowaniem i spojeniem wielu wzorcéw, ktére pojawiaja sie w europej-
skich systemach prawnych. Dokument ten nie zyskat jednak mocy prawne;j.

We wrzesniu 2001 r. Parlament Europejski uchwalit Europejski Ko-
deks Dobrej Administracji (European Code of Good Administrative Behaviour)
i zalecit jego stosowanie w organach i instytucjach Unii Europejskiej. Posréd
26 artykulow, jakie obejmuje Europejski Kodeks Dobrej Administracji, mozna
wyodrebnié¢ nastepujace zasady: praworzadnosci (art. 4), niedyskryminowa-
nia (art. 5), wspotmiernosci (art. 6), zakaz naduzywania uprawnien (art. 7),
bezstronnosci i niezaleznosci (art. 8), obiektywnosci (art. 9), zgodnego z pra-
wem oczekiwania oraz konsekwentnego dzialania i doradztwa (art. 10), uczci-
wosci (art. 11), uprzejmosci (art. 12), odpowiadania na pisma w jezyku oby-
watela (art. 13), potwierdzenia odbioru podania (art. 14), zobowiazania do
przekazania sprawy do wlasciwej jednostki organizacyjnej instytucji (art. 15),

29 Istota prawa do dobrej administracji zostanie oméwiona w nastepnym rozdziale.
B0 Zob. J. Mendes, Good Administration in EU Law and European Code of Good Administrative
Behaviour, ,,EUl Working Paper” 2009, no. 9, Florence.
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prawo wystuchania i zlozenia o§wiadczen (art. 16), stosownego terminu pod-
jecia decyzji (art. 17), obowiazek uzasadnienia decyzji (art. 18), nakaz zawarcia
informacji o mozliwoéciach odwotania (art. 19), obowigzek przekazania pod-
jetej decyzji (art. 20), nakaz ochrony danych (art. 21), obowiazek udzielenia in-
formagji (art. 22), umozliwienia dostepu do publicznych dokumentéw (art. 23)
oraz prawo ztozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 26).

W zamysle EKDA miat osiagnaé¢ podstawowe cele, ktére dotyczyly dwoéch
potencjalnych jego odbiorcéw. Dla urzednikow EKDA miatl sta¢ sie¢ swego
rodzaju przewodnikiem lub instrukcja postepowania czy zachowania sie, na-
tomiast dla interesantéw stal si¢ prostym Zrédlem skondensowanej informa-
¢ji o prawach i standardach, jakich moga sie spodziewaé, zalatwiajac swoje
sprawy w instytucjach administracyjnych®'. Ponadto EKDA mial poméc Eu-
ropejskiemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich w kwalifikacji przypadkéw
»zlej administracji”. Myéla, ktéra przy$wiecala tworzeniu EKDA, byto jednak
przede wszystkim rozwiniecie rozumienia prawa do dobrej administracji. Byt
to krok, ktéry pozwalal na wyeksponowanie i wyréznienie zasad dobrej ad-
ministracji, niezaleznie od ich tresci. Trzeba jednak pamieta¢, ze EKDA nie ma
charakteru wykonawczego do KPP, ale jest rozwinieciem jego rozumienia®”.

EKDA ijego zapisy przypominaja zasady ogélne sprecyzowane chociazby
w k.p.a. Przeprowadzona przez A. Gilla analiza wskazuje, Ze nie ma potrzeby
zmiany polskiego kodeksu postepowania administracyjnego, poniewaz akt
ten w dostatecznym stopniu pelni role gwaranta zréwnowazenia réznorod-
nych intereséw indywidualnych, grupowych czy ogélnych*>, a jego tresc jest
bardziej drobiazgowa niz postanowienia EKDA**. Trzeba pamieta¢, ze Euro-
pejski Kodeks Dobrej Administracji zostal stworzony dla pafistw o réznej tra-
dycji prawnej. Stad tez jego postanowienia sg bardzo uniwersalne*. Akt ten
mozna uwazac za jeden z gtéwnych dokumentéw wyznaczajacych standardy
dobrej administracji w ramach UE. Tak tez jest rozpoznawany przez sady ad-
ministracyjne. Zwrcono na to uwage w jednym z wyrokéw NSA w Warsza-
wie, podkreslajac, ze Europejski Kodeks Dobrej Administracji nie jest aktem

21 ], Soderman, The European Ombudsman Annual Report 1998, Strasbourg 1999, s. 19; J. Men-
des, dz. cyt., s. 1.

22 . Dobkowski, dz. cyt., s. 132; W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego a prawo do dobrej administracji, [w:] J. Niczyporuk, dz. cyt., s. 67. Takie stwierdzenie
mozna odnalezé rowniez w decyzji Europejskiego Centrum Rozwoju Ksztalcenia Zawodowego
(CEDEFOP) opublikowanej we wrzesniu 2011 r. w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Admini-
stracyjnej (Dz.Urz. UE C 285 z 29.9.2011, t. 54, s. 3).

3 A. Gill, O potrzebie nowelizacji kodeksu..., s. 285.

B4 A, Gill, Sytuacja procesowa strony..., s. 354.

25 Z.Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, dz. cyt., s. 39.
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wiazacym w Polsce, moze by¢ natomiast traktowany jako akt wytyczajacy
pozadane standardy dziatania administracji*.

Zrédtem, do ktérego beda mogly by¢ odnoszone rozwiazania prawne
panstw czlonkowskich, moze w niedalekim czasie sta¢ sie kodeks poste-
powania administracyjnego Unii Europejskiej. 23 marca 2010 r. w ramach
Komisji Prawnej Parlamentu Europejskiego powstata grupa robocza do
spraw prawa administracyjnego. W wyniku jej prac przyjeto zbior zale-
ceny, ktore przybraty forme rezolucji Parlamentu Europejskiego®’. Zawar-
to w niej przede wszystkim dziewie¢ zasad og6lnych odnoszacych sie do
administracji: (1) praworzadnosci, (2) niedyskryminacji i rownego trakto-
wania, (3) proporcjonalnosci, (4) bezstronnosci, (5) spéjnosci i uzasadnio-
nych oczekiwan, (6) poszanowania prywatnosci, (7) uczciwosci, (8) przej-
rzystosci, (9) efektywnosci i uzytecznosci. Projektowane rozporzadzenie,
zdaniem twoércéw, powinno mieé¢ charakter konsolidacyjny, a ponadto
»,zawiera¢ uniwersalny zbidér zasad i okresla¢ procedure stosowana jako
zasade de minimis, gdy nie istnieje lex specialis”*®. Zgodnie z trescia rezo-
lucji gwarancje przyznane obywatelom w ramach instrumentéw sektoro-
wych nie moga zapewnia¢ mniejszej ochrony niz gwarancje przewidziane
w rozporzadzeniu”*”. Trzeba zaznaczy¢, ze wyniki badan tekstu rezolucji
przeprowadzone przez J. Supernata dowodzg, iz rozporzadzenie ,nie ma
dotyczy¢ administracji unijnej posredniej wykonywanej przez administra-
cje panstw cztonkowskich”??. Z drugiej strony nalezy sie spodziewaé, ze
akt ten posrednio bedzie oddzialtywal na prawodawstwo panstw czton-
kowskich*!. Warto odnotowa¢, ze niemal jednoczesnie w wyniku wsp6l-
nych prac w Europie powstal ReNEUAL, w ktérym zawarto propozycje
modelowych rozwiazan dla projektowanego kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego®?.

6 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 maja 2008 r., sygn. I OSK 867/07.

%7 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajgca zalecenia dla
Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii Eu-
ropejskiej, P7_TA(2013)0004, http://www .europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//
EP/ /TEXT+TA+P7-TA-2013-0004+0+DOC+XML+V0/ /PL (dostep: 10.10.2013).

% Tamze.

9 Tamze.

0 J. Supernat, Dobra administracja w prawie Unii Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesig¢
lat polskich doswiadczent w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, Wroctaw 2014,
s. 665-667.

21 M. Princ, Komentarz do Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawie-
rajgcej zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczqcego postepowania administracyjnego
w Unii Europejskiej, ,,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 4, s. 175-188.

22 M. Wierzbowskii in., ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa
2015. Redakcja wydania polskiego: M.Wierzbowski, A. Kraczkowski.
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Zrédlem rozpoznania standardéw dobrej administracji moga by¢ réw-
niez inne akty wydawane przez UE. Jako przyklad mozna przytoczy¢ roz-
porzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji*?, dyrektywe 2003/4/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu
do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/
EWG** czy dyrektywe nr 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji
sektora publicznego®®. Wymogi tam sprecyzowane sa przedmiotem analizy
w kontekscie prawa krajowego®¢. Zdarza sie réwniez, ze poszczeg6lne akty
prawne zawieraja w sobie szereg zasad, ktére wpisuja si¢ bezposrednio w za-
gadnienie dobrej administracji. Doskonala ilustracja sa zasady dotyczace spe-
cyfikacji i wdrazania ITS*, wéréd ktérych zawarto takie, jak: skutecznosé,
oplacalnosé, proporcjonalnoéé, wspieranie cigglosci ustug, zapewnianie in-
teroperacyjnosci, wspieranie zgodnosci wstecznej, poszanowanie istniejacej
infrastruktury krajowej i cech sieci, promowanie réwnego dostepu, wspiera-
nie dojrzatosci, zapewnianie jakosci okre$lania czasu i polozenia, ulatwianie
intermodalnosci oraz poszanowanie spojnosci**.

Zrédtem odkrywania standardéw dobrej administracji moga by¢ wyroki
sadow unijnych, ETPCz czy sadow i trybunaléw krajowych. Analiza orzecz-
nictwa sagdéw wspodlnotowych wskazuje na fakt odwotywania sie do takich
pojeé, jak ,dobre praktyki administracyjne” (good administrative practices),
»~wlasciwe administrowanie” (proper administration) czy zasady dobrego ad-
ministrowania, a takze wyodrebnienia w pdzniejszym okresie autonomicznej

3 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Ko-
misji (Dz.Urz. UE L 145/43 z 31.5.2001 r., s. 331).

%4 Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w spra-
wie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady
90/313/EWG (Dz.Urz. UE L z 2003 r. Nr 41, poz. 26 ze zm.).

%> Dyrektywa nr 2003/98 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17.11.2003 r. w spra-
wie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UEL 345 231.12.2003 r.).

26 S, Czarnow, Prawo do informacji w Polsce a wymogi prawa europejskiego, ,Samorzad Tery-
torialny” 2007, nr 4/23, s. 23-35; D. Fleszer, Zasady dostepu do informacji publicznej przetworzonej,
,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 90-102.

%7 Inteligentne Systemy Transportowe.

#8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/40/UE z dnia 7 lipca 2010 r. w spra-
wie ram wdrazania inteligentnych systeméw transportowych w obszarze transportu drogowe-
go oraz interfejséw z innymi rodzajami transportu. Tekst majgcy znaczenie dla EOG (Dz.Urz.
UE L Nr 207 z 6.08.2010 r.).
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zasady dobrej administracji*. Dzieje sie tak w wyniku tego, iz od czasu wsta-
pienia Polski do Rady Europy orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w Strasburgu moze i powinno by¢ uwzgledniane przy interpreta-
¢ji prawa polskiego®®.

T. Frey upatruje Zrédet standardéw europejskich gtéwnie w regulacjach
panstw Europy Zachodniej. Zdaniem tego autora w innych rejonach wy-
ksztalcily sie raczej zle standardy administracyjne, w ktérych urzednik pano-
wal nad obywatelem®'. Z tym pogladem trudno sie jednak zgodzi¢, szczegdl-
nie z perspektywy pieédziesieciu lat obowigzywania kodeksu postepowania
administracyjnego w Polsce. Sam kodeks tworzy zatem odpowiednie ramy
prawne, natomiast w zakresie jego stosowania i praktyki nadal rozwigzania
nie funkcjonowaty zadowalajaco.

Zrédlem odtworzenia standardéw dobrej administracji moze by¢ tez dok-
tryna formulujaca szereg wymagar adresowanych do dziatalnosci admini-
stracji oraz jej struktur. Przykladem moga by¢ fundamentalne zasady paristwa
cywilizowanego w odniesieniu do procedury administracyjnej, do ktérych
J. Letowski zaliczyl: dopuszczenie obywatela do udzialu w rozstrzyganiu
jego sprawy, jawnos¢ postepowania, bezstronnoé¢ organu podejmujacego
decyzje, uczciwos¢ w prowadzeniu postepowania, obowiazek uzasadnia-
nia decyzji, mozliwos$¢ weryfikacji rozstrzygniecia (odwotanie) oraz zagwa-
rantowanie systemu kontroli sadowej*?. Doktrynalne rozwazania zwigzane
z tematyka dobrej administracji zostaly juz oméwione w punkcie pierwszym
niniejszego rozdziatu.

Nie ulega watpliwosci, ze ksztalttowane w ramach rozwazan europejskich
reguly wyznaczajace relacje pomiedzy administracja publiczna a jednostka
nalezy umiejscawia¢ w obrebie préby rozwigzania sporu pomiedzy zwo-
lennikami koncepcji wyzszosci dobra wspélnego nad dobrem jednostki (ko-
munitarysci) a liberalami popierajacymi teze przeciwng, o prymacie dobra
jednostki nad dobrem wspdélnym*®. Owocem tego sa standardy dobrej ad-
ministracji, ktére z jednej strony maja na celu zabezpieczenie praw jednostki,
z drugiej za$ systematyzuja spos6b postepowania podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne.

29 1. Kawka, dz. cyt., s. 201.

»0 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 11 stycznia 1995 r., sygn. III ARN 75/94.

»1 T. Frey, Relacja urzqd - obywatel..., s. 21.

»2 ], Letowski, dz. cyt,, s. 171 in.

3 M. Stahl, Od obywatela do cztowieka. Kilka refleksji w kwestii zmian w relacjach miedzy jed-
nostkq a wtadzq publiczng, [w:] J. Supernat (red.), dz. cyt., s. 663. Szerzej o przywolanym sporze
A. Mietek, Spér liberatow z komunitarystami, , Dialogi Polityczne” 2007, nr 7, s. 101-111.
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7. Standardy dobrej administracji a dobre praktyki
administracyjne

W literaturze nawiazujacej do tematyki dobrej administracji funkcjonuje
jeszcze jedno istotne okreslenie — dobre praktyki administracyjne. Czestokroé
sam Europejski Kodeks Dobrej Administracji jest ttumaczony jako Europejski
Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, a jego postanowienia traktuje sie
jako kodeks dobrych praktyk. Trzeba jednak odnotowaé, ze w warunkach
polskich bardziej odpowiednie wydaje si¢ pierwsze okreslenie. Zgodnie z za-
sada, ze ,nie tlumaczymy stéw, tylko tres¢, jaka one niosa”** (na co zwraca
uwage J. Supernat), nazwa Europejski Kodeks Dobrej Administracji bardziej
oddaje sens ttumaczonego aktu.

Dobrymi praktykami mozna natomiast nazwac dzialania, ktére charakte-
ryzuja sie nastepujacymi cechami: sa skuteczne (sprawdzone), efektywne, po-
trzebne (dotycza sytuacji, gdy pojawia sie problem), dotycza powtarzalnych
probleméw, sa mozliwe do powielenia w innym miejscu, skladaja sie z powta-
rzalnych elementéw, ktére wystepuja w lokalnym érodowisku (sa ,sktadal-
ne”), sa niezbyt skomplikowane, otwarte - mozna je opisa¢ w kategoriach*".
Gdzie indziej dobra praktyka nazywa sie przedsiewziecie, ktére ,pozwala na
skuteczng realizacje zadan i osiaganie celow”, a takze w efektywny sposéb
wykorzystujace zasoby i ktore mozna zastosowaé w wielu podmiotach®. De-
finicja dobrych praktyk sformulowana zostala rowniez w Regulaminie Banku
Dobrych Praktyk Komendy Gtéwnej Policji jako ,,sposéb wykonania zadania,
uniwersalne rozwigzanie, praktyka pozwalajaca na osiggniecie wyznaczone-
go celu w sposob skuteczny (zrealizowano zaplanowane dzialania i osiag-
nieto zaplanowane wyniki, zgodnie z ustalonymi zatozeniami) i efektywny
(wykorzystane zasoby nie przewyzszaja osiagnietych wynikéw)”*”.

Nadto dobre praktyki (administracyjne) moga by¢ utozsamiane z innowa-
cyjnymi projektami, ktére zostaly z powodzeniem zrealizowane. To dzialania
dostarczajace praktycznych rozwiazan okreslonych probleméw i przynoszace

4 ], Supernat, Recenzja do Z. Brodecki (red.), , Europa urzednikow”, ,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 12, s. 80.

5 N. Gryczko, W strong integracji - kluczowa rola mediow w rozwoju lokalnym, prezentacja
w ramach Programu Integracji Spotecznej, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, http://
www.ppwow.gov.pl/download/ prasa/warsztaty.pdf (dostep: 21.11.2012).

%6 Baza dobrych praktyk dla administracji samorzadowej, Serwis eGov.pl, http://www.
egov.pl/index.php?option=contenté&task=view&id=4&Itemid=62 (dostep: 11.04.2004).

»7 Regulamin Banku Dobrych Praktyk Komendy Gléwnej Policji - Zesp6t ds. Komunikacji
Wewnetrznej Gabinetu Komendanta Gléwnego Policji, http:/ /www.bdp.e-wspol.edu.pl (do-
step: 15.03.2016). Serwis ten ma na celu wparcie wymiany do$wiadczeni zawodowych, poprawe
przeplywu informacji oraz wzmocnienie kultury organizacyjnej w Poligji.
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ustalone, pozytywne rezultaty>®. Wazne jest takze, by dobre praktyki przy-
nosily efekty przy wsparciu i aktywnym udziale wszystkich uczestnikéw,
zwlaszcza przedstawicieli lokalnych organizacji pozarzadowych, a przede
wszystkim 0s6b, ktére namacalnie doswiadcza skutkéw podjetych dziatan.

Dobre praktyki administracyjne to dzialania, ktére sa rozwinieciem
standardéw administracyjnych. Wynikaja one w duzym stopniu z wiedzy
i doswiadczenia. Obecnie tworzone sa bazy dobrych praktyk zawierajace
takie propozycje, jak elektroniczny nabér do szkétl ponadgimnazjalnych,
przekazanie fundacjom prowadzenia szkét podstawowych z terendw wiej-
skich oraz platformy edukacyjne®. Mozna powiedzie¢, ze jest to katalog
dziatan, ktére wykonuje aktywna administracja. Dobra praktyka moze oka-
zac sie takze zlecanie badan na temat potrzeb mieszkanicéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego w ramach realizacji postulatu otwartosci admi-
nistracji i jako spos6b wykonania zalozenia o stuzebnej roli administracji
wzgledem obywateli. Wspaniatym przykiadem ilustrujgcym dobre prakty-
ki administracyjne moga by¢ zorganizowane serwisy informacyjne, ktérych
zadaniem jest przekazywanie wiadomosci mieszkaricom o zagrozeniach
(wichry, powodzie, burze czy katastrofy), awariach (sieci energetycznych,
gazowych), planowanych remontach lub o podjeciu dziatani zmierzajacych
do usuniecia niespodziewanych awarii, ponadto o wydarzeniach kultural-
nych i sportowych, programach zdrowotnych, sesjach kolegialnych orga-
néw lub posiedzenia komisji w waznych sprawach. Sg to dziatania, ktére
zapewniaja komunikacje wewnatrz wspdlnot samorzadowych, a takze pod-
nosza bezpieczenstwo i jakos¢ zycia w gminie®®.

Dobra praktyka faczy sie réwniez z dobrym wychowaniem i mozna jg od-
nie$¢ do kultury sprawowania urzedu, np. by urzednik przedstawiat sie przy
odbieraniu telefonu czy by podpisywat si¢ imieniem i nazwiskiem oraz opi-
sem stanowiska w kontaktach elektronicznych. Na tym przykladzie widag, ze
Europejski Kodeks Dobrej Administracji zawiera réwniez elementy dobrych
praktyk administracyjnych.

Kolejna cecha dobrych praktyk zwigzana jest z tym, ze sama praktyka ad-
ministracyjna moze si¢ zmieni¢, co jest uzaleznione od swoistego uznania or-
ganéw administracji**'. Dobre praktyki zaleza wiec od inwencji tworczej da-
nej jednostki. Motywacja do takich dzialari moze okaza¢ sie che¢ wykonania

»8 Stowarzyszenie Gmin Polska Sie¢ ,Energie Cites”, http://www.dobrepraktyki.org.pl
(dostep: 15.03.2016).

%% Baza dobrych praktyk, http:/ /www.dobrepraktyki.pl (dostep: 15.03.2016).

20 System Samorzadowy Informator SMS, np. gminy Suchy Las (https://www.sisms.pl/).

1 Por. M. Gorski, Glosa do wyroku TS z dnia 29 paZdziernika 2009 r., C-551/08, Lex/el. Zob.
takze przywotany tam wyrok TS z dnia 6 maja 1980 r. Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko
Krélestwu Belgii (Sprawa 102/79).
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w jak najlepszy sposob swoich zadan. Znakomitym przykladem w tym za-
kresie sa dobre praktyki w zapewnianiu i doskonaleniu jako$ci na uczelniach
wyzszych. Funkcjonowanie wewnetrznego systemu jakosci ksztalcenia wy-
musza bowiem Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyz-
szym?®* oraz Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia
3 pazdziernika 2014 r. w sprawie podstawowych kryteriow i zakresu oceny
programowej oraz oceny instytucjonalnej*.

W literaturze mozna wskaza¢ postugiwanie sie przeciwstawnymi pojecia-
mi - dobre praktyki lub zle praktyki, podobnie jak ma to miejsce w przeciw-
stawianiu dobrej administracji - tej ztej. Autorzy raportu z monitoringu Biu-
letynéw Informacji Publicznej gmin wojewo6dztwa $laskiego do ztych praktyk
zaliczaja m.in.: puste zakladki na stronach internetowych, falszywe informa-
cje lub ich brak, umieszczanie reklam na stronach BIP. Natomiast do dobrych
praktyk nalezy wedlug nich umieszczanie poradnikow dla interesentéw oraz
czytelne i wiarygodne informacje®*.

Dobre praktyki sa czescia sktadowa corporate governance (fadu korpo-
racyjnego). Zaréwno jedne, jak i drugie sa wypadkowa norm prawnych
i dobrowolnych praktyk sektora prywatnego opartych na zaakceptowa-
nych zasadach zycia spolecznego. Pozwalaja one na efektywniejsze funk-
cjonowanie podmiotu z jednoczesnym poszanowaniem os6b tworzacych
dang organizacje*. Z tego punktu widzenia blisko jest juz do ujmowania
dobrych praktyk administracyjnych jako jednego ze skladnikéw kultury
organizacyjnej. Nalezy w pelni zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem NSA, Zze do-
bra praktyka administracyjna jest pojeciem szerszym niz przestrzeganie
przepiséw prawa®®.

Pomimo uwag krytycznych zwigzanych z poslugiwaniem sie¢ w niekto-
rych sytuacjach terminem , dobra praktyka” nie nalezy marginalizowa¢ tego
pojecia. W ramach regulacji europejskich mozna bowiem znalez¢ odwo-
lanie sie do uwzglednienia praktyk administracyjnych. Przykladem stuza
postanowienia aktu Rady przyjmujacego zasady regulujace przekazywanie
przez Europol danych osobowych panstwom i instytucjom trzecim, zgodnie

%2 Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz.U. 22012 r.,
poz. 572 ze zm.).

%3 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 3 pazdziernika 2014 r.
w sprawie podstawowych kryteriéw i zakresu oceny programowej oraz oceny instytucjonalnej
(Dz.U. 22014 r., poz. 1356).

%4 K. Cichos, G. Wéjkowski, ,,Biuletyn informacji publicznej urzedéw gmin i miast woje-
wodztwa §lgskiego”, Katowice 2010.

%5 M. Matuszczak, Corporate Governance - istota zagadnienia i zjawiska mu towarzyszqce,
»~Zeszyty Stowarzyszenia Naukowego Prawa Prywatnego” Poznar 2007, s. 57.

26 Wyrok NSA z 14 wrzesnia 2011 r., sygn. I OSK 866/11.
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z ktérymi w ramach przekazywania danych®’ nalezy uwzgledni¢ przepisy
prawne i praktyki administracyjne paristwa trzeciego lub instytucji niepowia-
zanej z Unig Europejska w dziedzinie ochrony danych oraz wiadz odpowie-
dzialnych za sprawy dotyczace ochrony danych. Dobre praktyki nie sa jednak
przedmiotem szczegotowej analizy w niniejszej rozprawie.

8. Podsumowanie

Pojecie ,, dobra administracja” ma wiele aspektow. Nie mozna przyjmo-
wad, ze proby rozpoznania cech sktadowych tego pojecia s skazane na niepo-
wodzenie. Badania przytoczone w pierwszym punkcie niniejszego rozdziatu
dowodza, ze niektore elementy skladajace sie na tres¢ dobrej administracji
moga by¢ jedynie preferowane przez okreslong grupe badanych.

Dobra administracja jest Scisle zwigzana z koncepcja good governance, de-
mokratycznym pafistwem prawnym oraz prawami czlowieka. Akcentowa-
nie nacisku na relacje pomiedzy administracja a jednostka w pelni natomiast
uzasadnia przyjecie modelu administracji responsywnej jako punktu odnie-
sienia do dalszych rozwazan. Refleksje przedstawione w niniejszym rozdzia-
le uprawniaja propozycje, by wymogi dotyczace administracji podzieli¢ na
dwie kategorie. Pierwsza z nich odnosi¢ sie bedzie do wymogoéw okreslaja-
cych relacje pomiedzy jednostka a paristwem dziatajgcym za posrednictwem
swoich organéw. Druga bedzie wyrazac reguly prakseologiczne nawigzuja-
ce do skutecznosci rozumianej jako sprawnos¢, racjonalizacja, doskonalenie
i podnoszenie efektywnosci dzialar aparatu administracyjnego®®. Podziat ten
po czeéci koresponduje z postanowieniami Konstytucji RP, w preambule sta-
nowiacej: ,w dzialaniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnos¢ i spraw-
noé¢”. Tym samym mozna méwic o istnieniu standardéw dobrej administra-
qji i standardow skutecznej administracji. Podzial ten ma charakter umowny,
poniewaz administracja skuteczna moze by¢ w praktyce oceniana réwniez
jako dobra. Obszarem badawczym niniejszej pracy w dalszej jej czesci beda
wylacznie standardy dobrej administracji w kontekscie materialnego prawa
administracyjnego.

Reasumujgc wczeéniejsze rozwazania, a takze definicje skonstruowane
przez Z. Kmieciaka i T. Jasudowicza, mozna przyjac¢ takie rozumienie stan-
dardéw dobrej administracji, zgodnie z ktérym stanowia one teoretycz-
ne uogdlnienie zaré6wno zasad, jak i wytycznych, owoc interakcji hard law

%7 Akt Rady z dnia 12 marca 1999 r. przyjmujacy zasady regulujace przekazywanie przez
Europol danych osobowych panistwom i instytucjom trzecim (Dz.Urz. UE C 88 z 30.3.1999, s. 1).

28 1], Zukowski, Pojecie skutecznosci administracji - préba syntezy, ,Administracja. Teoria -
Dydaktyka - Praktyka” 2011, z. 2(23), s. 129.
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i soft law, a przede wszystkim wyrazaja podstawowe wartosci skladajace sie
na koncepcje demokratycznego panstwa prawnego, jednoczesnie tworzac
wzorzec uksztaltowania relacji pomiedzy podmiotami administrowanymi
a administracja publiczna, wobec ktérych pozostawia sie pewna swobode
w wyborze srodka ich realizacji. Na podstawie standardéw dobrej admini-
stracji konstruuje sie prawo do dobrej administracji oraz zasady (zasade) do-
brej administracji. Dzialanie standardéw dobrej administracji urzeczywistnia
sie natomiast przez dziatania zgodne z zasadami dobrej administracji, a takze
przez ich rozszerzanie w postaci dobrych praktyk administracyjnych.

Zgodzic si¢ nalezy ze stwierdzeniem, ze podobnie jak europejskie standar-
dy postepowania administracyjnego, standardy dobrej administracji réwniez
nie maja Sciéle okreslonego znaczenia, a katalog zasad i wartosci, ktére je wy-
razaja, ma raczej charakter umowny””. Dlatego tez katalog analizowanych
w niniejszej rozprawie standardéw dobrej administracji jest otwarty. Analizie
zostaly poddane gtéwne standardy zwigzane z dobra administracjg, uogol-
nione i uzupelnione o podstawowe wartosci fgczone z traktowaniem czlowie-
ka (prawa czlowieka). Podstawowymi aktami, do ktérych bedzie przyréw-
nywana dziatalnos¢ polskiego prawodawcy, sa: zalecenie R(2007)7 Komitetu
Ministrow dla panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji oraz
Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Obecnie reguly tam ustanowione
nalezy uzna¢ za podstawowy wzorzec i minimalny standard, ktéry powinno
odzwierciedla¢ prawodawstwo krajowe®”".

Standardy dobrej administracji mozna ujmowaé w trzech aspektach, na-
wigzujacych do podziatu prawa jako takiego: standardy materialne, ustro-
jowe i proceduralne (procesowe). Takie ujecie koresponduje takze z global-
nym ujeciem prawa do dobrej administracji. Materialny aspekt dotyczy praw
i obowiazkéw jednostki, natomiast procesowy sprowadza sie do podstawo-
wych wymagan, ktérymi nalezy sie kierowaé, prowadzac postepowanie®”.
Na podstawie przedstawionego schematu trudno jednak w praktyce rozsa-
dzi¢, czy np. wymog praworzadnosci nalezy ujaé wéréd gwarancji procedu-
ralnych czy gwarancji materialnych”?. Z jednej strony katalogowi dziewieciu
zasad skupionych w Kodeksie Dobrej Administracji przypisuje sie charak-
ter materialny, z drugiej za§ mozna spotka¢ glosy, ze wszystkie regulacje

%9 A. Skora, Europejskie standardy uczestnictwa..., s. 563.

20 Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody..., s. 12; tenze, Postgpowanie administracyjne i sadowo-
administracyjne..., s. 93.

1 W kontekscie aspektéw prawa do dobrej administracji G. Krawiec, Nieprawidlowosci w za-
kresie stosowania przez administracje publiczng przepisow jurysdykcyjnego postepowania administra-
cyjnego w Swietle dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.),
dz. cyt., s. 111.

22 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 325.
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sa natury proceduralnej””. Pozwala to na przyjecie nastepujacego podziatu:
standardy ogodlne, standardy odnoszace sie do wydawanych rozstrzygnie¢
oraz standardy dotyczace kadry urzedniczej. Takie rozbicie oparte jest na za-
leceniu R(2007)7 Komitetu Ministrow dla panstw czlonkowskich w sprawie
dobrej administracji. Na tej podstawie mozna skonstruowac nastepujacy ze-
staw standardéw dobrej administracji:

L

IL.

I11.

standardy ogolne: praworzadnos$é, réowne traktowanie, podejmowa-
nie dziataii we wlasciwym czasie, jawnos¢ administracyjna, mozliwosé
udzialu podmiotéw administrowanych w podejmowanych rozstrzygnie-
ciach, pewnos¢ i zaufanie, stuzebnos¢ i najmniejsza uciazliwos¢, posza-
nowanie jednostki, proporcjonalnosé¢ oraz odpowiedzialnosé za szkody;
standardy odnoszace sie do wydawanych rozstrzygnieé: obowiazek
wskazania podstawy prawnej, obowiazek uzasadnienia rozstrzygniecia,
wlasciwa forma wydania decyzji, mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia
oraz poszanowanie praw nabytych;
standardy odnoszace sie do kadry urzedniczej: standardy odnoszace sie
do postawy urzednika (uprzejmos¢, zyczliwosé i przyjaznosé, bezstron-
nosc¢ i obiektywizm), standardy odnoszace sie do postulatu fachowosci,
standard odpowiedzialnosci urzedniczej.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze podziat ten ma charakter umowny. Poza

granicami analizy pozostawione zostaja niektore aspekty ustrojowe. Stad tez
w wymienionym katalogu nie pojawila sie np. zasada subsydiarnosci, ktéra
mozna okresli¢ jako gléwng zasade ustrojowa Unii Europejskiej”.

23 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawo do dobrej administracji — uwagi na tle Rekomendacji

Komitetu Ministrow Rady Europy CM/ Rec (2007) 7, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, R M. Pal,
Standardy wykonywania wladzy publicznej, Lublin-Stalowa Wola 2008, s. 145.

74 1. Lipowicz, Polska administracja publiczna..., s. 343.



Rozdziat 111

Miedzy prawem a zasada -
dobra administracja
w polskiej tradycji prawnej

1. Prawo do dobrej administracji

Ustalenia terminologiczne poprzedniego rozdzialu pozwalaja na wysu-
niecie wniosku, iz pojecie standardu prawnego najlepiej pasuje do rozwazan
na tle miedzynarodowym, laczacym dorobek réznych tradycji prawnych.
Z drugiej strony z powodzeniem mozna je stosowac na gruncie nauki o admi-
nistracji, gdzie wyraza teoretyczne uogdlnienie wymagan stawianych samej
administracji badz relacji pomiedzy jednostka a administracja. Z kolei w ra-
mach dociekan krajowych na polu nauk prawnych nalezy zastanowi¢ sie nad
istnieniem prawa do dobrej administracji oraz zasady dobrej administracji.

Pojawienie sie prawa do dobrej administracji jest efektem rozwoju praw
jednostki. Uprawnienie to nie ma jednak tak dtugiej tradycji, jak na przyktad
prawo do zycia'. Nie bylo ono dotychczas rozpoznawane w ramach rozwazan
na gruncie praw czlowieka. Trzeba réwnoczesnie zauwazy¢, ze pozytywizm
prawniczy odrzuca ideg istnienia uprawnien wczeéniejszych niz jakakolwiek
forma legislacji’. Deklaruje on, ze jednostki maja uprawnienia, gdy jest to
uwarunkowane decyzja polityczna lub praktyka spoteczng®, badz tez inaczej,
gdy zostaly one przyznane ustawowo przez tego, kto ma do tego kompeten-
cje. Pojawienie sie¢ prawa do dobrej administracji wpisuje sie w proces pozy-
tywizacji praw jednostek, ktéra zamienia hasta i idee w prawa majace realne
znaczenie dla jednostek®.

! J. Dobkowski przypomina w swym artykule, ze prawo do dobrej administracji w polskiej
tradycji zostato ukute przez J. Starosciaka. Zob. J. Dobkowski, dz. cyt., s. 129.

2 R. Dworkin, dz. cyt., s. 10.

3 Tamze, s. 11.

¢ P. Tuleja, Normatywna tres¢ praw jednostki w ustawach konstytucyjnych RP, Warszawa 1997,
s.13.
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Prawo do dobrej administracji po raz pierwszy pojawilo sie wraz z po-
wstaniem Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Przyjmuje sie, ze
tres¢ art. 41 KPP jest kompromisem, ktéry spotecznoé¢ europejska byta
sklonna zaakceptowac. Postanowienia, ktére znalazly sie¢ w wymienionej
jednostce redakcyjnej Karty, mialy swoje historyczne korzenie we wczes-
niejszych traktatach. Obowiazek uzasadniania podjetych przez organ de-
cyzji jest wzorowany na art. 253 TWE?, ktérego tres¢ brzmiata: ,Rozporza-
dzenia, dyrektywy i decyzje przyjete wspodlnie przez Parlament Europejski
i Rade, badz przez Rade i Komisje, nalezy uzasadnia¢”. Odpowiedzialnos¢
deliktowa zwiazana z mozliwoscia uzyskania zadoséuczynienia ze strony
wspdlnoty w przypadku spowodowania szkody przez jej instytucje lub jej
funkcjonariuszy wynikajacej z wykonywania przez nich ich obowigzkéw
stanowila podstawe tresci art. 288 TWE. Przepis ten glosi: ,W dziedzinie
odpowiedzialnosci deliktowej Wspdlnota powinna naprawic, zgodnie z za-
sadami wsp6lnymi dla praw panstw czlonkowskich, szkody wyrzadzone
przez instytucje lub agentéw przy wykonywaniu ich funkcji®. Prawo do
pisemnego zwrdcenia si¢ do instytucji Unii w jednym z jezykow Trakta-
tow mozna odnalez¢ we wczesniejszym art. 21 TWE: ,,Kazdy obywatel Unii
moze pisa¢ do kazdego organu lub instytucji (...) w jednym z jezykow uje-
tych w art. 314 oraz otrzymywac odpowiedz zredagowana w tym samym
jezyku”’.

Nalezy wspomnieé, ze ujecie prawa do dobrej administracji w pierwot-
nym brzmieniu obejmowato zwrot ,w szczegolnosci”, dlatego tez w litera-
turze przyjmuje sie, ze koncepcja ta w swym zalozeniu od samego poczatku
miala charakter otwarty®. Ponadto nalezy wskazaé, ze bezposrednio zwia-
zane z prawem do dobrej administracji sa: prawo dostepu do dokumentéw
(art. 42), prawo petycji (art. 44) oraz prawo do skutecznego srodka prawne-
go i dostepu do bezstronnego sadu (art. 47), a takze mozliwos¢, by w przy-
padkach niewlasciwego administrowania w dziataniach instytucji, organéw
ijednostek organizacyjnych Unii kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna
lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub statutowgq siedzibe w Paristwie
Czlonkowskim miata prawo zwrécenia sie do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 43).

Skonstruowana w ten sposéb koncepcja prawa do dobrej administra-
¢ji pozwala zaklasyfikowaé owo prawo jako wigzke procesowych praw

® Traktat ustanawiajacy Wsp6lnote Europejska z dnia 25 marca 1957 r. (wersja skonsolido-
wana Dz.Urz. UE C 321 E z 29.12.2006 r., s. 37).

¢ S.Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych. Komentarz, Bielsko-Biata 2003, s. 176.

7 Tamze, s. 177.

8 Z.Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 59.
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podmiotowych’, czasami wraz z jej poszczegdlnymi elementami klasyfiko-
wanymi w ramach godnosci proceduralnej!’ lub tez jako publiczne prawo
podmiotowe ,,do procedury”™.

Mimo zawarcia prawa do dobrej administracji w rozdziale V Karty Praw
Podstawowych zatytulowanym , Prawa Obywateli” praw tych nie ogranicza
sie podmiotowo do obywateli Unii Europejskiej'?. Dotyczy ono wszystkich,
ktorzy wejda w kontakt z administracja niezaleznie od przynaleznosci pan-
stwowej lub jej braku. Zgodzi¢ sie zatem nalezy z teza, Ze zamieszczenie pra-
wa do dobrej administracji wéréd postanowient dotyczacych obywateli UE
nalezy traktowaé bardzo szeroko. Prawo do dobrej administracji odnosi sie
nie tylko do obywateli, ale réwniez do ,0s6b fizycznych i prawnych zamiesz-
kujacych lub majacych swoja siedzibe na terytorium panstw czionkowskich
Unii”®.

Klasyfikujac prawo do dobrej administracji, nalezy podkresli¢ za prawo-
dawca europejskim, ktéry umiejscowil je w zasadniczym akcie prawnym, ze
mamy do czynienia z prawem podstawowym'*, o niejasnym statusie , prawa-
-parasola”®. Prawo do dobrej administracji zawiera w sobie caly zestaw praw
podmiotowych, ktére maja ograniczy¢ arbitralno$¢ administracji'. Jako przy-
klad moze w tym zakresie sluzy¢ zdanie E. Pieta, Ze z prawa do obrony oraz
z prawa do administracji wynika prawo do bycia wystuchanym'. Uzyskanie
przez wieksza liczbe podmiotéw statusu administrowanych sprawilo, ze nie-
zbedna stala sie , konieczno$¢ wzmocnienia ochrony prawnej jednostek, po-
przez przyznanie tym ostatnim konkretnych uprawnien (roszczer) procedu-
ralnych i materialnych wobec instytucji unijnych”*. Ujecie prawa do dobrej
administracji w tak waznym akcie, jakim jest KPP, to olbrzymi krok naprzod
w zakresie relacji administracja - jednostka, ujmowanych w kontekscie oby-
watelstwa Unii Europejskiej®.

? Z. Brodecki, Substrat - prawo, [w:] Z. Brodecki (red.), Europa urzednikow, Warszawa 2009,
s. 76; Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 60.

10 Z. Brodecki (red.), dz. cyt., s. 99 in.

A, Gill, Sytuacja procesowa strony..., s. 48.

12-A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podstawowych, ,Patistwo
i Prawo” 2003, nr 7, s. 70.

B R. Wieruszewski, Rola i znaczenie Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej dla ochrony
praw czlowieka, ,Przeglad Sejmowy” 2008, rok XVI, nr 2(85), s. 50.

4 M. Szydlo, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe w unijnym porzqdku praw-
nym, ,Studia Europejskie” 2004, nr 1, s. 87-107.

5 J. Mendes, dz. cyt., s. 4.

16 Tamze, s. 3.

7 E. Piet, The EU Charter of Fundamental Rights and the Federal Question, ,Common Market
Law Review” 2002, no. 39, s. 945.

8 M. Szydlo, dz. cyt., s. 87 in.

19 7. Brodecki, Substrat..., s. 76.

118



Wydaje si¢ uzasadniony poglad, ze prawo do dobrej administracji moze
by¢ rozpoznawane jako prawo czlowieka. Przede wszystkim przemawia za
tym umieszczenie jego zapisu w ramach Karty praw podstawowych UE.
Wprawdzie zaden z aktéw normujacych prawa czlowieka nie formutuje
wprost takiego uprawnienia, jednakze prawo do dobrej administracji mozna
taczy¢ m.in. z prawem do skutecznego srodka odwolawczego, prawem do
sadu, poszanowaniem godnosci cztowieka badz zakazem dyskryminacji.

Prawo do dobrej administracji czasami bywa utozsamiane nie z pub-
licznym prawem podmiotowym, ale z prawem cztowieka III generacji®, co
zdaniem K. Miskowskiej-Daszkiewicz nie daje podstawy do ewentualnego
podniesienia roszczenia wzgledem panstwa?. Nierealnos¢ prawa podmio-
towego do dobrej administracji, zdaniem zwolennikéw tej koncepcji, spro-
wadza sie do braku mozliwosci skutecznego dochodzenia jego realizacji*.
Trzeba przypomnieé, ze kategoria praw nazywanych solidarno$ciowymi
(zbiorowymi) zawiera takie prawa, jak prawo do pokoju, prawo narodéw
do samostanowienia, do rozwijania wtasnej kultury, do ochrony §rodowi-
ska, do rozwoju gospodarczego, do pomocy humanitarnej, do komunikowa-
nia sie oraz do wspoélnego dziedzictwa ludzkosci®. Za odmiennym stanowi-
skiem przemawia ulokowanie prawa do dobrej administracji w Karcie praw
podstawowych UE (prawa i obowiazki obywateli UE). Po wtdre, analiza
sktadnikéw prawa do dobrej administracji daje podstawy do twierdzenia,
ze jednostka moze skutecznie zagda¢ dochowania terminéw w postepowa-
niu administracyjnym. W tym przypadku zgodnie z rozwigzaniami krajo-
wymi przystuguja jednostce srodki dyscyplinujace organ (np. zazalenie na
nieterminowe zalatwienie sprawy lub przewlekle prowadzenie postepowa-
nia, skarga na bezczynnoéc¢). Nadto tez w literaturze podnosi sig, ze prawo
do dobrej administracji, na razie rozumiane jako realizacja zasady dobrej
administracji, moze by¢ dochodzone w ramach skargi do Komisji Europej-
skiej lub tez mozna bylo sie na nie powota¢ przed SPl i TS (z wylaczeniem
sadownictwa krajowego)*. Stanowisko godzace prezentuje J. Dobkowski,
ktory stwierdza, ze idea dobrej administracji nie moze by¢ traktowana w ka-
tegorii praw czlowieka, ktérych zZrédlem jest przyrodzona i niezbywalna
godnos¢ istoty ludzkiej, raczej nalezy je utozsamiaé ze skladnikami demo-
kratycznego parnstwa prawnego®.

2 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 328-330; I. Lipowicz, Prawo obywatela...,s. 111.

2 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Standardy wykonywania wladzy..., s. 145.

2 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 329.

2 T. Jurczyk, Prawa jednostki w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, War-
szawa 2009, s. 40.

2 J. Dobkowski, dz. cyt., s. 132.

% Tamze, s. 138.
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W literaturze prawa administracyjnego mozna réwniez znalez¢ postulaty,
by prawo do dobrej administracji miato zastosowanie, poza ,arena wspo6l-
notowq”, takze przed krajowymi organami administracji**. Pr6zno szukac
w Konstytucji RP postanowiern wprost wyrazajacych prawo do dobrej ad-
ministracji. Niemniej jednak zdaniem T. Gellerta , prawo takie daje sie (...)
wyprowadzié¢ w sposob oczywisty z szeregu jej postanowieni bedacych konse-
kwencja i rozwinieciem naczelnej, ustrojowej zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2)”¥. Wynika to z zaloZenia, ze w systemie mogg istnie¢
normy, ktére zostaly wyinferowane z innych. Przede wszystkim wskazuje
sie na takie postanowienia konstytucyjne, jak: dzialanie na podstawie prawa
(art. 7), poszanowanie godnosci ludzkiej (art. 30), obowigzek rownego trakto-
wania (art. 32), prawo do sadu (art. 45), ochrona danych osobowych (art. 51),
prawo réwnego dostepu do stuzby publicznej (art. 60), prawo do informacji
(art. 61), prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej (art. 77), prawo do
zaskarzania orzeczen i decyzji w pierwszej instangji (art. 78), prawo do zloze-
nia skargi konstytucyjnej (art. 79), prawo do wystapienia do Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 80), koncepcja zamknietego systemu zZrédel prawa -
w tym zalozenie, ze wewnetrzne akty normatywne nie moga by¢ podstawa
decyzji wobec obywatela, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw, ktére nie sg
podporzadkowane organizacyjnie organowi wydajacemu taki akt (art. 87-94),
obowigzek stworzenia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
bezstronnego wykonywania zadar publicznych (art. 153), system kontroli
sprawowanej nad administracja publiczng przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich (art. 208), istnienie sadownictwa administracyjnego (art. 184) czy funk-
cjonowanie Najwyzszej Izby Kontroli (art. 203)®. Z wymienionymi powyzej
przepisami koresponduja przepisy kodeksu postepowania administracyjne-
go i ustaw materialnego prawa administracyjnego?®.

W. Chroéscielewski oraz Z. Kmieciak uwazaja, ze prawo do dobrej admi-
nistracji obecnie moze by¢ utozsamiane z ,zespolem standardéw prawnych
odnoszacych sie do dzialan administracji publicznej, na tyle spdjnych, jed-
noznacznych i precyzyjnych, iz mozna je traktowac jako kryteria oceny pra-
widlowosci rozmaitych rozwigzan uksztalttowanych w krajowym porzadku

% Zob. A. Skéra, Wspotuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 24,
takze literatura tam przytoczona.

# T. Gellert, Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzqdu tery-
torialnego - sprawozdanie z badari przeprowadzonych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich (lipiec
2006 - kwiecieri 2007), [w:] Prawo do Dobrej Administracji, RPO-MAT. 2008, nr 60, s. 116.

% Tamze, s. 116; A. Gill, Sytuacja procesowa strony..., s. 48-49.

¥ T. Gellert, dz. cyt., s. 117.
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prawnym”*. Al Jackiewicz w swej monografii postawil teze, ze prawo do
dobrej administracji samo w sobie jest standardem europejskim®. Jeszcze
szersze rozumienie proponuje Z. Cieslak, ktory na gruncie polskiej nauki
prawa administracyjnego wskazuje, ze prawo do dobrej administracji mozna
rozumiec jako:
»1) uprawnienie obywatela, ktéry wchodzac w relacje z administracja, jest
uprawniony do zadania realizacji prawa do dobrej administracji,
2) publiczne prawo podmiotowe ksztaltowane przez procedury prawneiin-
stytucje, ktore majq realizowac roszczenie realizacji dobrej administracji,
3) kategorie paraprawng - rozumiang jako niemajaca charakteru wiazacego
zasade prawng bedaca wynikiem i podsumowaniem systemu prawnego,
4) kategorie pozaprawnag - okreslang jako zjawisko spoteczne oparte na re-
lacjach politycznych, aspektach spolecznych, opierajaca si¢ na ocenach
etycznych”?%.

W pelni nalezy podzieli¢ poglad, ze , prawo do dobrej administracji (a wiec
prawo w znaczeniu podmiotowym) odnosi sie do uprawnienia jednostki (jej
prawa podmiotowego o charakterze publicznym) do zadania od organéw
administracji publicznej dzialania oczekiwanego oraz zgodnego z zasadami
przejrzystosci i uczciwosci”*. W ramach tak przyjetej koncepcji mozna wy-
rézni¢ co najmniej dwa aspekty: materialny i procesowy. Zasady material-
ne dotycza praw i obowigzkéw jednostki, zas procesowe wyznaczaja sposob
prowadzenia postepowania administracyjnego™.

Prawo do dobrej administracji, co zostato wielokrotnie podkreélone przez
TS i SP], jest gleboko zakorzenione w tradycji panstw cztonkowskich UE®.
Wnhnioski zaprezentowane przez J. Mendes nakazuja uznad, ze granica pojmo-
wania prawa do dobrej administracji jako publicznego prawa podmiotowego
s tylko postanowienia art. 41 KPP, natomiast postanowiert EKDA nie mozna
traktowac jako swoistego rodzaju objasnienia®. Z drugiej strony podnosi sie,
ze proces rozpoznawania skladnikéw prawa do dobrej administracji nie zo-
stal jeszcze zakonczony. Wrecz przeciwnie, przeprowadzone obserwacje daja
podstawy, by nada¢ mu przymiot in statu nascendi*’.

® W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, dz. cyt., s. 68.

3 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., passim.

%2 Z. Cieslak, Prawo do dobrej administracji (tezy wystgpienia), [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cie-
slak (red.), Prawo do dobrej administracji..., dz. cyt., s. 18.

¥ G. Krawiec, Nieprawidtowosci w zakresie stosowania..., s. 111.

3 Tamze.

* S. Peers, A. Ward, The EU Charter of Fundamental Rights, Politics, Law and Policy, Portland
2004, s. 174.

% J.Mendes, dz. cyt., s. 13.

% E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji, [w:] Z. Brodecki (red.), dz. cyt., s. 316.
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Mozna zalozy¢, ze rzeczywista zmiana relacji jednostka - paristwo dokona
sie dopiero wtedy, gdy przez wszystkich uczestnikéw dyskursu zostanie za-
akceptowane prawo do dobrej administracji rozumiane jako publiczne prawo
podmiotowe, a prawo do dobrej administracji bedzie okreslane jako podsta-
wowe prawo obywatela®. Prawdziwa korzyscig dla nauki prawa administra-
cyjnego byloby powszechne przyjecie zasady dobrej administracji jako szcze-
golnej normy prawnej. Chodzi tu przede wszystkim o zaakceptowanie tezy,
ze zasada dobrej administracji jest zasada prawa.

2. Wspolczesne koncepcje zasad prawa - ujecie teoretyczne

Poszukiwanie regul, zasad rzadzacych systemem ma swojg dluga tra-
dycje. Najstarsze zasady prawa, takie jak: lex retro non agit, nulla poena sine
lege, nullum crimen sine lege, pacta sunt servanda czy audiatur et altera pars, za-
wdzieczamy myslicielom rzymskim. Zasady prawne czasami byly spisywa-
ne i umieszczane w specjalnych ksiegach zasad prawnych. Obligowato to do
uwzgledniania ich w decyzjach interpretacyjnych®. Przykladem moga by¢
ksiegi zasad prawnych prowadzone przez Sad Najwyzszy Il RP. Zabieg gro-
madzenia zasad wynikal z potrzeby ujednolicenia norm w okresie porozbio-
rowym®. Zgodnie z art. 61 § 6 ustawy o Sadzie Najwyzszym uchwaly pelne-
go skladu Sadu Najwyzszego, skladu potaczonych izb oraz skladu catej izby
z chwilg ich podjecia uzyskuja moc zasad prawnych. Skiad siedmiu sedziow
moze postanowié¢ o nadaniu uchwale mocy zasady prawnej. Osobnym zagad-
nieniem jest kwestia zwigzania wykladnia przyjeta przez Sad Najwyzszy*.

W literaturze istnieje kilka koncepcji, ktore nakazuja okreslony sposéb
rozumienia zasad prawa. Obecnie na $wiecie glos nalezy do takich postaci,
jak R. Dworkin, R. Aleksy, M. Atienza czy J.R. Manero. Polska szkota teorii
prawa réwniez doczekala sie w drugiej polowie XX w. opracowania rodzimej
koncepcji zasad prawa. Wéréd nich wyréznia sie koncepcje J. Wréblewskie-
go, a takze zalozenia zasad prawnych przedstawione przez S. Wronkowska,
Z. Ziembinskiego i M. Zielinskiego.

Punktem wyjscia w kazdej z koncepcji, ktéra uznaje istnienie za-
sad, jest refleksja nad pojeciem systemu prawa, ktéry wyraza zbiér norm

% J. Kochanowski, O dobrq administracje, [w:] Prawo do Dobrej Administracji, RPO-MAT. 2008,
nr 60, s. 11; tenze, Mamy prawo do dobrej administracji, ,Rzeczpospolita” 11 kwietnia 2008.

¥ O zasadach prawnych NTA zob. S. Kasznica, dz. cyt., s. 179.

40 Zob. szerzej M. Pietrzak, Sqd Najwyzszy w II Rzeczypospolitej, ,Czasopismo Prawno-Histo-
ryczne” 1981, z. 1.

4 P. Rola, Czy wyrok Sqdu Najwyzszego wigze inne sqdy, ,Rzeczpospolita” 7 sierpnia 2009;
L. Gardocki, Kiedy uchwata Sqdu Najwyzszego jest wigzqgca, ,Rzeczpospolita” 6 listopada 2008.
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postepowania stanowigcych uporzadkowang calosé*>. Fundamentalnym
pytaniem stawianym przez teoretykow prawa jest to, jakie sa elementy tego
systemu. Wedlug R. Dworkina, amerykanskiego filozofa prawa, system
prawa sklada sie z regul, zasad oraz wymogéw polityki prawnej i innych
rodzajéw norm®. W innych opracowaniach mozna spotka¢ sie z ttumacze-
niem, ze sa to reguly, zasady i inne standardy*. Reguly wedlug przedsta-
wionej koncepcji wskazujg, jak nalezy postapi¢ we wskazanych okolicznos-
ciach. Szczegélnym wyznacznikiem regut jest to, ze regule mozna spetnic¢
lub nie (,wszystko albo nic”). W przypadku kolizji regul tylko jedna moze
mie¢ status obowiazujacej. Inaczej przedstawia sie zagadnienie zasad pra-
wa. Zasady majg wymiar wagi lub doniostosci**. Mozna przyjaé, ze ozna-
cza to, iz zasady prawa moga obowiazywac z niejednorodna moca i waga.
Ewentualne konflikty pomiedzy zasadami powinny by¢ rozstrzygane
z uwzglednieniem wzglednej doniostosci kazdej z nich*. Zasady to normy
prawne, ktére majq by¢ przestrzegane, poniewaz wymaga tego sprawiedli-
wos¢, uczciwo$cé lub inny aspekt moralnosci¥. Ich podstawowa funkcja jest
zabezpieczenie wartosci i z tego powodu moga pozostawaé miedzy soba
w kolizji*®. Zasady obowigzuja, poniewaz powoluja sie na nie sady i znajdu-
ja swoj wyraz w ustawie (instytucjonalne poparcie), a takze wiaza z tego ty-
tulu, ze postuguja sie nig czlonkowie spoleczenistwa, w tym przedstawiciele
srodowiska prawniczego (odczucie stosowalnosci)®.

Rozwinieciem koncepcji R. Dworkina zajat sie R. Alexy. Wedlug tego au-
tora na system prawa sktadaja sie reguly prawne i zasady prawne. Cechga cha-
rakterystyczna pierwszych jest to, ze w trakcie zastosowania niedopuszczal-
ne jest przyjecie jakichkolwiek odstepstw. Zasady natomiast sg utozsamiane
z nakazami optymalizacyjnymi®. Owe nakazy nie wskazuja konkretnego,
Scisle okreslonego zachowania, ale pewien pozadany stan rzeczy (cel, war-
tosc), ktéry powinien by¢ urzeczywistniony w najwiekszym stopniu w ob-
rebie mozliwosci prawnych i faktycznych®. Optymalizacyjnoé¢ zasad, jak

2 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 180.

# R. Dworkin, dz. cyt., s. 56.

# S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 79.

# R. Dworkin, dz. cyt., s. 64.

* Tamze.

¥ Tamze, s. 56-57.

% S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 79.

4 Tamze, s. 80.

% R. Alexy, A Theory of Constitutional Rights, Oxford 2002, s. 47-48.

* R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985, s. 47, podaje za: G. Maron, Zasady
prawa jako sktadnik kultury prawnej, referat wygltoszony na XIX Zjezdzie Katedr Teorii i Filozofii
Prawa w Jastrzebiej Goérze, 21 wrzesnia 2010 r., s. 5, material dostepny na stronie: www.prawo.
univ.gda.pl/teoria/uploads/zjazd / Maron.pdf (dostep: 20.11.2010).
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podkresla twoérca koncepcji, daje mozliwoé¢ ich gradacyjnego spelnienia®.
Zaréwno jedne, jak i drugie zgodnie z tradycja ujecia prawa w Polsce sa nor-
mami prawnymi®. Zdaniem M. Zjeliriskiego jednak koncepcja ta catkowicie
nie odpowiada tej wypracowanej w polskiej kulturze prawnej, poniewaz kon-
sekwentnie np. zasade nullum crimen sine lege nalezatoby traktowac jak regute,
a nie zasade®.

Twoércami trzeciej obecnie zauwazanej koncepcji zasad prawa sa Hiszpa-
nie, M. Atienza i J. Ruiz Manero®. Zdaniem tych autoréw na system prawa
skladajq sie dwa typy zasad (zasady sensu stricto oraz zasady-normy progra-
mowe), a takze reguly dzialania oraz reguly celu®. W przedstawianym ujeciu
zasady sensu stricto mozna wyrazi¢ w nastepujacy sposob: ,Jeéli mamy dany
stanrzeczy X, to Z powinien zrealizowac zachowanie Y, natomiast zasady-nor-
my programowe charakteryzuja sie nastepujacym schematem: Jezeli mamy
dany stan rzeczy X, to Z powinien usilowac osiagnac cel (stan rzeczy) F’%.
Analogicznie przedstawia sie sytuacja regul. Réznica pomiedzy regulami
a zasadami w obu odmianach sprowadza si¢ do otwartosci: zasady sie nig
charakteryzuja, tzn. nie mozna z gory przewidzie¢ wszelkich stanéw rzeczy,
w ktérych znajda zastosowanie, za§ w przypadku regut jest to mozliwe (stad
ich zamkniety charakter)®.

Koncepcje zasad prawa istnieja w krajowej literaturze juz od wielu lat.
Opieraja sie one na zalozeniu, Ze polski system prawa zaliczany jest do ka-
tegorii statyczno-dynamicznej. Jedna z najbardziej znanych koncepcji zasad
prawa przedstawil J. Wroblewski. Autor ten przyjat istnienie na gruncie zato-
Zenia o statyczno-dynamicznej koncepcji systemu prawa rozdziatu na zasady
systemu oraz normy zwykle”. Zdaniem tego teoretyka prawa ogélne zasa-
dy prawa ,to normy systemu prawa (lub uznane konsekwencje tych norm),
ktére zostaja ocenione jako «zasadnicze», to znaczy jako szczegdlnie wazne
dla systemu prawa lub jego czesci”®. Jednoczesnie zostaly zaproponowane
kryteria rozrézniania zasadniczego charakteru norm, ktére pozwalatyby na
odréznienie norm zwyklych od ogélnych zasad prawa. Norme uznaje sie za
zasadnicza ze wzgledu na:

52 Tamze.

M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2008, s. 38.

Tamze.

% Zobacz szerzej M. Atienza, J. Ruiz Manero, A Theory of Legal Sentences, Barcelona 1996.
% M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 38.

5 Tamze.

% Tamze.

W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1979, s. 358.
W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 359.
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a) jej miejsce w hierarchicznej strukturze systemu prawa (ze szczegdlnym
uwzglednieniem norm konstytucyjnych, norm zamieszczonych w kodek-
sach),

b) jej stosunek do innych norm (z ktérych quasi-logicznie wynikajq inne nor-
my oraz ktére sg racja dla calej grupy norm),

c) jej role w konstrukgji prawnej,

d) inne oceny natury spoteczno-polityczno-prawnej (oceny celu, zadan,
funkcji w znanym kontekscie funkcjonalnym, ze wzgledu na cele systemu
i w Swietle ocen i regut spotecznych)®’.

Nie jest warunkiem koniecznym, by przedstawione powyzej kryteria byty
spelnione réwnoczesnie. W ramach zasad ogolnych prawa, oprocz zasad sy-
stemu prawa, J. Wréblewski wyrdznil postulaty systemu prawa. Jest to kate-
goria, ktéra zawiera reguly o bardzo réznorodnym charakterze. Ich oblicze
mozna przedstawi¢ jedynie w sposéb negatywny, co znaczy, ze nie sq one
zasadami systemu prawa ani normami prawa pozytywnego, ani ich konse-
kwencjami ,quasi-logicznymi”®. Pomimo to przypisuje si¢ im wlasciwosci
normatywne. Zdaniem J. Wréblewskiego niezwykle istotne jest, by wyraznie
odgraniczac jedne od drugich®.

Koncepcja zaprezentowana przez Z. Ziembinskiego, S. Wronkowska i M. Zie-
linskiego opiera si¢ na rozréznieniu zasad prawa na zasady w sensie opiso-
wym i zasady w sensie dyrektywalnym®. Pierwsze z nich odnosza sie do wzor-
ca uksztaltowania jakiej$ instytucji prawnej badz tez zespotu takich instytucji
w jakichs$ szczegolnych aspektach®, natomiast drugi rodzaj zasad rozumie sie
jako ,wiazace prawnie normy, a wiec ktére sa elementami danego systemu,
ale ktére zajmuja w tym systemie pozycje nadrzedna wzgledem innych norm
i ktérym wyznacza si¢ w tym systemie szczegdlng role”*. Zasady prawa nalezy
zatem uwazac za szczegblny rodzaj norm prawnych”. W praktyce jednak roz-
réznienie zasad prawa pojmowanych dyrektywnie od pojmowanych opisowo
nie jest sprawa tatwa®. Obowigzywanie zasad prawa moze wynikac z tego, ze
zostaly one wyréznione wprost w tekscie prawnym badz istnieje mozliwos¢ ich
odtworzenia z szeregu przepiséw®. Moc wigzaca zasad moze réwniez wynika¢

1 Tamze, s. 399.

©2 Tamze, s. 360.

% Tamze.

¢ S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 24 in.

6 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 187.

6 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, wyd. 3, Poznani 2005,
s. 109-110.

¢ Tamze.

8 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 29.

% S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 187.

125



z niespornej doktryny prawniczej, ktéra zaklada istnienie sprecyzowanej za-
sady, przy rownoczesnym braku w tekstach normatywnych zakazu ujmowa-
nia takiej zasady”. Szczeg6lna rola zasad wynika z tego, ze wyznaczaja one
kierunek dziataii prawodawczych, ukierunkowuja proces interpretacji tekstow
prawnych, determinuja proces stosowania prawa, a takze naznaczaja sposéb
czynienia uzytku z praw’!. Funkcja porzadkujaca, zastepowanie czesci ogol-
nych (nieskodyfikowanych) i harmonizowanie ré6znych rozwigzan pozwala na
zapewnienie spéjnosci catego systemu prawa’.

Przedstawione powyzej koncepcje pozwalaja na stwierdzenie, ze brakuje
jasnych kryteriéow wyrdzniania zasad prawa”. Punktem spornym jest istnie-
nie zasad wyréznianych tylko w doktrynie. Watpliwosci budzi rozréznienie
zasad prawa od idei ogoélnej (np. panistwa prawa, demokracji)™ badz zasad
prawa od klauzul generalnych.

W literaturze podkresla sie, ze do wlasnosci zasad prawa nalezg”™: nie-
konkluzywnosé, stopniowalnos¢ realizacji, optymalizacja, istotno$¢ oraz jej
stopniowalno$é, opozycyjnoéé (mozliwosé pozostawania w kolizji z innymi
zasadami), niederogowalnos¢ w przypadku przetamania przez zasade kon-
kurencyjnag w procedurze wywazenia. Cechami zasad na gruncie rodzimej
tradycji sa natomiast: wysokie potozenie w systemie prawa, wysoki poziom
ogolnosci ich sformulowania, silne uzasadnienia aksjologiczne, spoteczna do-
niosto$¢ zasad, pelnienie roli konstytutywnego elementu dla danej instytucji
prawnej badz konstrukcji prawnej, ,bycie podstawa dla wyprowadzania in-
nych norm systemu””. K. Osajda podaje, ze kreacja zasad nastepuje przez
takie czynniki, jak: dziatalno$¢ ustawodawcza (ze szczegdlnym uwzglednie-
niem konstytucji i kodekséw, uméw miedzynarodowych, prawa europejskie-
go), jako konsekwencja ,systemu prawa”, z ktérego zasady wynikaja logicz-
nie (odkrywane w trakcie stosowania prawa), a takze poprzez dzialalnos¢
sadow, na skutek praktyki (zwyczaju) oraz na skutek rozpoznawania zasady
w doktrynie”. Z nich w naszym systemie za najwazniejsze uwaza si¢ wymie-
nione w pierwszej kolejnosci’®. Nalezy zauwazy¢, ze najczesciej zasady prawa

70 Tamze.

I Tamze, s. 188.

2 Tamze; K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 21-22.

7 L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw. Komentarz, Torur 2002, s. 166.

A. Pullo, Idee ogolne a zasady prawa konstytucyjnego, ,Panistwo i Prawo” 1995, nr 8, s. 16-26.
M. Kordela, Kategoria norm, zasad oraz wartosci prawnych. Uwagi metodologiczne w zwigzku
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, , Przeglad Sejmowy” 2009, nr 5(94), s. 30.

76 Tamze, s. 30-31.

77 K. Osajda, Znaczenie zasad prawa dla wyktadni prawa cywilnego, [w:] P. Winczorek (red.),
Teoria i praktyka wyktadni prawa. Materiaty konferencji naukowej Wydziatu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Warszawskiego odbytej 27 lutego 2004 r., Warszawa 2005, s. 269-270.

78 Tamze, s. 270.
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s umiejscawiane w konstytucji lub w ustawach (w przepisach ogdélnych).
Czasami sa wyrazane wprost, a czasami trzeba je wyodrebniaé¢ z szeregu
przepisow. Niekiedy wskazuje sie, ze rola sedziow jest odkrywanie zasad
prawa, ktore tworza , strukture glteboka” prawa”.

Trafnie K. Osajda poréwnal zasady prawa do swego rodzaju pudetek
bedacych skladnikami systemu prawa®. Zadaniem teoretykéw prawa jest
opisywanie wewnetrznego ksztattu pudetek, ich lokalizacji, metod funkcjo-
nowania oraz zrédel. Natomiast rola dogmatykoéw jest uzupelnianie tychze
pudetek i rozpoznawanie, co juz dotychczas w nie wlozono®. W powyzsze
dzialania w pelni zaangazowani sg od wielu lat administratywisci.

3. Zasady prawa administracyjnego i administracji

Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego, podobnie jak przedsta-
wiciele innych galezi prawa, formuluja réwniez wiele specyficznych za-
sad, ktore odgrywaja szczegolng role w wybranej czesci systemu prawa.
Prawo administracyjne jest stosunkowo mltoda gatezig prawa. Nie ma ono
tak dlugiej historii, jak cho¢by prawo cywilne czy prawo karne. O powsta-
niu prawa administracyjnego mozna mowic praktycznie dopiero od XIX w.
W wymienionych powyzej gateziach prawa zasady, ktére maja ugrunto-
wane znaczenie dla tworzenia i stosowania prawa, byly wyodrebniane
przez wieki. Ta istotna réznica pomiedzy prawem cywilnym czy karnym
a prawem administracyjnym uwidacznia si¢ réwniez przez brak przepi-
sow ogolnych. Obecnie przez niektérych autorow dostrzegany jest takze,
ze wzgledu na obszernos¢ regulacji, brak mozliwosci kodyfikacji prawa ad-
ministracyjnego. Dlatego tez zadaniem zasad ogélnych jest uzupelnienie
tej luki®

Problem w konstruowaniu katalogu zasad rozpoczyna sie juz od samego
nazewnictwa. W literaturze wystepuja bowiem takie okreslenia, jak: zasady
ogolne, zasady systemu prawa, zasady czesci systemu prawa, ogodlne idee,
wartosci ogodlne, klauzule generalne, reguty czy postulaty®. Trzeba podkre-

7 Z.Pulka, Legitymizacja paristwa w prawoznawstwie, Acta Universitatis Wratislaviensis, Pra-
wo CCLII, Wroctaw 1996, s. 169, podaje za: B. Greczner, Wptyw orzeczeri Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwoéci na europejskie prawo telekomunikacyjne, , Wroctawskie Studia Erazmiariskie.
Zeszyty Studenckie” Wroctaw 2008, s. 263.

8 K. Osajda, dz. cyt., s. 261.

8 Tamze.

8 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 86.

8 Z. Duniewska i in. (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, wyd. 4, Warszawa 2009, s. 105.
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8li¢, ze w réznych gateziach prawa, a takze w ramach konkretnej gatezi, nie
uksztaltowalo sie jednolite pojecie zasady®*.

J. Starosciak do podstawowych zasad organizacji administracji publicznej
zaliczal zasade kierowniczej roli partii, zasade centralizmu demokratyczne-
go, zasade praworzadnosci, zasade udzialu obywateli w administrowaniu,
a takze zasade dzialalnosci planowej*. Zasady przedstawione powyzej sa ze
soba powiazane i swym zasiegiem obejmuja nie tylko aparat administracyj-
ny, ale cale paristwo®. Warto réwniez wspomnie¢, ze oprécz wymienionych
wczesniej wyrdznione zostaly tez takie, jak zasada réwnouprawnienia naro-
dowosci, zasady naukowego kierownictwa w administracji, a takze zasady
naukowej organizacji pracy w administracji*’. Oprécz tego w prawie admi-
nistracyjnym wystepuja zasady podstawowe i pomocnicze postepowania
administracyjnego®. Zdaniem J]. Starosciaka formulowanie zasad ogélnych
prawa administracyjnego powinno sie opiera¢ na zalozeniu o obowigzko-
wym uwzglednieniu w treéci podstawowych zasad ustrojowych. Tym sa-
mym zasady te usciélaja sens zasad ustrojowych i je konkretyzuja®, a takze
uzupelniajg luke w postaci braku skodyfikowanej ogélnej czesci prawa ad-
ministracyjnego®. Zasady ogélne prawa administracyjnego sa logicznymi
wnioskami z istniejacego systemu przepiséw prawnych, a co za tym idzie,
zasady te nie dysponuja przymiotem wyzszosci nad przepisami prawnymi”.
Z drugiej strony pozwalaja na uwolnienie administracji od niepotrzebnej
formalistyki®. J. Starosciak zwrdécil uwage, ze prawodawca tworzy reguty
ogolne dla przecietnego obywatela (homo administrativus), w malym stopniu
odzwierciedlajac indywidualne cechy obywateli. Zasady ogélne prawa ad-
ministracyjnego moga przyczynic¢ si¢ do wzmocnienia elementéw , huma-
nizmu i aktualnosci w stosowaniu przepiséw prawa administracyjnego” .
W ocenie J. Starosciaka zasady ogélne prawa administracyjnego pelnia role
podobna do cywilnoprawnej zasady wspoélzycia spotecznego, jednoczesnie
dopelniajac normy prawne w kontekscie konkretnego przypadku®. Zasada

8 P. Tuleja, Zasady konstytucyjne, [w:] P. Sarnecki (red.), Konstytucjonalizacja zasad i instytucji
ustrojowych, Warszawa 1997, s. 12.

8 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 75; W. Witkowski, Historia admini-
stracji..., s. 414.

8 J. Staro$ciak, Prawo..., s. 76.

87 Tamze, s. 93.

8 Tamze, s. 261.

8 J. Starosciak, Podstawy prawne..., s. 144.

% Tamze, s. 151.

91 Tamze, s. 141.

2 Tamze, s. 150.

% Tamze, s. 152.

% Tamze, s. 132.
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ogodlna prawa administracyjnego tym rézni sie od zwyklego przepisu, ze
swym dzialaniem obejmuje wszelka dziatalnos¢ administracji lub tez znacz-
na jej czes¢”. Powstanie owych zasad autor wiaze z czterema osrodkami for-
mulowania: dyrektywami politycznymi, praktyka administracyjng aparatu
administracyjnego, orzecznictwem sagdowym oraz teorig prawa®.

Koncepcja zasad prawa administracyjnego J. Staro$ciaka zostata oceniona
jako niespdjna, a takze zarzucono jej brak zdecydowania”. Krytycznie do jej
zalozen odnidst sie W. Dawidowicz. Autor ten na gruncie nauki prawa ad-
ministracyjnego ulokowal temat zasad prawa administracyjnego w ramach
zagadnienia wykladni prawa administracyjnego®. Przyjmuje on koncepcje
zasad prawa zaproponowang przez J. Wréblewskiego, z zastrzezeniem, by
zasady wprost wyrazone nazywac normami - zasadami, natomiast zasady
wyprowadzone przez interpretatora - zasadami normatywnymi®. Zasady
te znajduja sie w przepisach proceduralnych, przepisach materialnych oraz
ksztattujacych ustrdj aparatu administracyjnego'®. Wéréd tych ostatnich do
zasad administracji pafistwowej zaliczone zostaly: zasada centralizmu demo-
kratycznego, zasada podwoéjnego podporzadkowania, zasada udzialu mas
pracujacych w administracji paristwowej, zasada praworzadnosci socjali-
stycznej oraz zasada dzialalnosci planowej'”. W. Dawidowicz zwrécit uwa-
ge, ze administracja postuguje sie zasadami nalezacymi do réznych czesci
systemu prawa'®. Autor w swoich pracach z dystansem odnosit sie do wy-
prowadzania zasad z czesci systemu, okreslajac takie zabiegi dyskusyjnymi,
cho¢ nie pozbawionymi podstaw'®.

A. Jaroszynski natomiast wysunat poglad, ze zasady ogélne prawa admi-
nistracyjnego mozna rozumiec¢ jako normy prawne, jako normy-wnioski z in-
nych norm oraz jako postulaty'®. Przeprowadzona przez tego autora analiza
wykazala, ze trudno jest méwi¢ o zasadach prawa administracyjnego jako

% Tamze, s. 133.

% Tamze, s. 139.

7 S. Biernat, Dziatania wspolne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979, s. 56.

% W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1965, s. 144 i n.

% Tamze, s. 142.

10 Tamze, s. 145.

11 Tamze, s. 203. Autor w swym zestawieniu nawiazuje do zasad wyréznianych przez
innych przedstawicieli nauki prawa administracyjnego (m.in. M. Jaroszyriskiego, O. Bujki,
E. Iserzona).

102 W. Dawidowicz, Nauka prawa..., s. 146.

18 Tamze, s. 235.

104 A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych prawa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”
1975, nr 7, s. 44. Do katalogu zasad og6Inych prawa administracyjnego autor zaliczyt nastepu-
jace zasady: dominagcji interesu spolecznego, kompetencyjnosci, aktywnosci, efektywnosci oraz
miarkowania rozstrzygniec jednostronnych.
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o normach prawnych. Wedtug E. Smoktunowicza zasady musza by¢ wnio-

skowane z norm prawnych, ale nie s ich powtérzeniem. Zasady maja po-

zwoli¢ na zrozumienie tekstu prawnego i wypelnienie ewentualnych luk'®.

Przedstawione powyzej wybrane koncepcje zasad prawa administracyjnego

potwierdzaja teze o braku spdjnosci w ramach doktryny co do katalogu zasad

oraz ich podstawowych zatozen.

Wspolczesnie koncepcje zasad ogélnych prawa administracyjnego nadal
prezentowane sa w podrecznikach prawa administracyjnego. Podobnie jak
w poprzednich okresach, réznia sie miedzy soba. Kompleksowa analize za-
sad ogolnych prawa administracyjnego przeprowadzit K. Ziemski'®.

J. Zimmermann w swym podreczniku do prawa administracyjnego wsrod
wybranych zasad prawa administracyjnego wyréznia'®”:

* niektére zasady wywodzace si¢ z zasady demokratycznego parstwa
prawnego (zasada lex retro non agit, zasada ochrony praw dobrze (stusz-
nie) nabytych, zasada prawa do sadu, zasada pomocniczosci, zasada pro-
porcjonalnosci, zasada zréwnowazonego rozwoju),

* niektoére zasady odnoszace sie do organéw administracji publicznej (zasa-
da kompetencyjnosci, zasada zespolenia administracyjnego, zasada efek-
tywnosci),

* zasady ogdlne postepowania administracyjnego,

* zasady podstawowe, ktére wykraczaja poza postepowanie administra-
cyjne (zasada praworzadnosci i legalnosci, zasada prawdy obiektywnej -
uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli),

* zasady nakladajace obowigzki na organy administracyjne, a ktére tym sa-
mym przyznaja obywatelom okre$lone uprawnienia procesowe - réwniez
wykorzystywane poza postepowaniem administracyjnym (zasada pogle-
bienia zaufania obywateli do organéw panstwa i oddzialywania organéw
panistwa na Swiadomos¢ i kulture prawna obywateli, zasada obowiazku
udzielania informacji faktycznej i prawnej, zasada przekonywania),

* zasady dotyczace samego postepowania administracyjnego, ktérych waga
dla calego dzialania administracji publicznej i praw obywatelskich jest
oczywista (zasada czynnego udzialu w postepowaniu, zasada ugodowego
zalatwiania spraw administracyjnych, zasada szybkosci i prostoty poste-
powania, zasada pisemnosci, zasada dwuinstancyjnosci, zasada trwatosci
decyzji ostatecznych, zasada zaskarzalnosci decyzji do sadu administra-

cyjnego).

1% E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 158, podaje za:
S. Biernat, dz. cyt., s. 58.

106 K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa. ..

1077, Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 87 i n.
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Ciekawa i zgola odmienng charakterystyke zasad przedstawia Z.Cie-
slak'®. Autor zwraca uwage na sygnalizowane w literaturze trudnosci w wy-
odrebnieniu zasad prawa administracyjnego, a takze na watpliwosci co do
charakteru normatywnego norm. Chodzi tutaj o to, czy zasady sa typowy-
mi normami prawnymi, opisem tresci norm, postulatami adresowanymi do
ustawodawcy, a moze maja by¢ elementem pomocniczym w procesie deko-
dowania tekstu prawnego'®. Istotnym problemem, zdaniem Z. Cieslaka, jest
réwniez zjawisko przenikania sie w ramach zasad prawa administracyjnego
elementoéw prakseologicznych i prawnych, a takze brak jasnej granicy pomie-
dzy zasadami calego systemu a zasadami szczegbélowymi''’. Zalozeniem wyj-
Sciowym jest stwierdzenie, ze budowe prawa administracyjnego formutuja
zwigzki tredciowe i funkcjonalne norm regulujacych wlasciwoséé, norm ma-
terialnoprawnych, norm zadaniowych i norm okreslajacych prawne formy
dzialania. Stad tez, ze wzgledu na fakt, Ze zasady nie s3 normami prawnymi -
zasady prawa administracyjnego nalezy raczej traktowac jako swoiste dy-
rektywy prakseologiczne. Owa ,swoistos¢ dyrektyw prakseologicznych” ma
nastepujace cechy'!: dotycza one zarazem stanowienia i stosowania prawa,
wyodrebniane sa na podstawie analizy tresci rozwigzan prawnych aktualnie
obowiazujacych, sa zwigzane pod wzgledem tresci, niektére z nich prawo-
dawca formutuje wprost w przepisach prawa.

Systematyka zasad prawa autorstwa Z Cies$laka umiejscawia wiekszos¢
zasad prawa administracyjnego pomiedzy zasada prawnej legitymizacji dzia-
tania organéw a zasada realizacji dobra wspdlnego (tabela 3).

Tabela 3. Systematyka zasad prawa administracyjnego wedlug Z. Cieslaka

zasada prawnej legitymizacji dzialania organow

optymalnej pojemnosci kom-
petencyjnej

prawdy materialnej identyfikacji dobra wspol-

nego

rozdzielnosci kompetencyj- | dwuinstancyjnosci postepo-

wania

wyrazenia interesu panstwa,

nej organéw wspolnot i obywateli

oznaczenia form organizacyj-
nego oddziatywania

domniemania prawdziwosci
aktéw administracyjnych

oznaczenia form materialno-
prawnego dzialania

okreélenia skutkéw organi-
zacyjnych administratora

trwatosci aktéw administra-
cyjnych

okreslenia skutkéw material-
noprawnego oddzialywania

zasada realizacji dobra wspé6lnego

Zrédto: Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski i in. (red.), Prawo..., s. 60.

108 Z. Cieslak, Zasady prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski i in. (red.), Prawo...,s. 58 in.

19 Tamze.
10 Tamze, s. 591 n.
M Tamze, s. 59.
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Katalogi zasad przedstawiane przez poszczegélnych autoréw rdéznia sie
od siebie. Z. Leoniski podkreslat, ze w aspekcie historycznym zasady prawa
byty réznie pojmowane. W ramach zasad dzialania administracji publicznej
zostaly przez tego autora w szczeg6lnoéci zaakcentowane zasady konstytu-
cyjne, z wyraznym podkresleniem zasady demokratycznego panstwa praw-
nego; zasady ogolne (konstytucyjne) w materialnym prawie administracyj-
nym (zasada korzystania z wolnosci i praw przez kazdego, kto znajduje sie
pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, ochrony prawa wiasnosci, wolnosci
gospodarczej, zakaz cenzury, wolnos¢ zgromadzeni, wolnos¢ zrzeszania sie,
wolnoé¢ wyboru zawodu, réwny dostep do swiadczen publicznych itd.); za-
sady konstytucyjne odnoszace sie do ustrojowego prawa administracyjnego
(zasada decentralizacji, zasada subsydiarnosci, zasady tworzenia zawodo-
wego korpusu urzedniczego, prawo do informacji); zasady ogélne dotyczace
procedury administracyjnej (zasady k.p.a., ordynacji podatkowej, postepo-
wania egzekucyjnego w administracji, konstytucyjne: dwuinstancyjnego po-
stepowania, prawo do sadu, prawo do wniesienia skargi do TK, prawo do
zwrdcenia sie do RPO, prawo wynagrodzenia szkody)'*.

E. Ura wéréd podstawowych zasad dziatania administracji ujmuje zasa-
de praworzadnosci i legalizmu, zasade demokratyzmu (w tym zasade spra-
wiedliwosci spotecznej), centralizacji i decentralizacji administracji, koncen-
tracji i dekoncentracji, subsydiarnosci (pomocniczosci), proporcjonalnosci
(wsp6tmiernosci), udziatu obywateli w administrowaniu, jawnosci dziatan,
kompetencyjnosci, efektywnosci i skutecznosci dziatania, wspoéldziatania
oraz inne zasady dziatania administracji (prawdy obiektywnej, ochrony za-
ufania obywateli, sprawiedliwosci spotecznej, ochrony interesu spoleczne-
go i interesu indywidualnego, wspétdziatania i skutecznoéci)'>. Natomiast
w ujeciu Z. Duniewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, R. Michalskiej-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowskiej, M. Stahl w ramach zbioru zasad prawa admi-
nistracyjnego zostaly zawarte nastepujace zasady'*: demokratycznego
panstwa prawnego, legalnosci, réwnosci wobec prawa, sprawiedliwosci
spotecznej, ochrony godnosci cztowieka, lex retro non agit, proporcjonalno-
Sci, jawnosci administracyjnej, prawo do sadu, zasady postepowania admi-
nistracyjnego (zasady ogoélne k.p.a., dwuinstancyjnosci, sprawiedliwosci
proceduralnej), ochrony praw stusznie nabytych, jawnosci, bezstronnosci,
pomocniczoséci (subsydiarnosci), centralizacji i decentralizacji oraz koncen-
tracji i dekoncentracji, kompetencyjnosci, dualizmu i monizmu w admi-
nistracji, zespolenia administracyjnego, sprawnosci dzialann administracji

12 7. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, dz. cyt., s. 38-48.
3 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 92-106.
14 Zob. Z. Duniewska i in. (red.), dz. cyt.
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(zasada efektywnosci) oraz dobrej administracji. Nalezy nadmieni¢, ze publi-
kacja przywotanych autorek stanowi pierwszy podrecznik prawa administra-
cyjnego wyodrebniajacy zasade dobrej administracji'®.

Watpliwosci co do istoty i co do katalogu zasad wystepuja takze w innych
krajach. Ilustracja moze by¢ sytuacja w Republice Federalnej Niemiec, gdzie
od wielu lat, na skutek braku kodyfikacji, czes¢ ogélna prawa administracyj-
nego wyrazana jest przez ,niepisane zasady ogolne prawa administracyjne-
go, wyksztalcone przez orzecznictwo i doktryne”''¢. Wedlug H. Maurera nie
stanowig one osobnego zrédla prawa, ale ich podstaw obowiazywania nalezy
szukaé w czterech czynnikach'’. Przede wszystkim nalezy je traktowac jako
wypadkowa istnienia prawa zwyczajowego, respektowanego przez prakty-
ke. Po drugie, wiele zasad prawa administracyjnego mozna wywnioskowac
z norm konstytucyjnych. Po trzecie, poprzez nawigzanie do juz istniejacych
rozwigzan ustawowych, ktére daje sie odpowiednio przenies¢ czy uogdlnic.
I po czwarte, sa to pochodne zasad prawnych, uksztaltowanych na bazie spra-
wiedliwosci spolecznej'®®. Jedna z kluczowych zasad prawa administracyjne-
go, a zarazem zasada prawa, jest norma ustawowego zwigzania administracji
(Gesetzmassigkeit der Verwaltung), ktéra objawia sie w dwo6ch wymiarach: jako
zasada (regula) pierwszenistwa ustawy i jako zasada (regula) zastrzezenia
ustawowego'”. Jest to zasada, ktéra ogranicza administracje, ale takze daje
wskazoéwki ustawodawcy'®.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze badacze w ramach materiatu objetego
analiza przedstawiaja nastepujace zasady w zakresie prawa administracyjne-
go'?!: zasady konstytucyjne i pozakonstytucyjne, zasady teoretyczne oraz nor-
matywne zasady opisowe i pojmowane dyrektywalnie, zasady materialne,
procesowe i ustrojowe. Wyréznione przez doktryne zasady ogélne prawa
administracyjnego mozna traktowa¢ w nastepujacy sposéb'?. Po pierwsze,
mozna je utozsamiac z regutami lub dyrektywami o naturze ogélnej, majacy-
mi fundamentalne znaczenie dla calego prawa administracyjnego. Po drugie,
jako wyjete przed nawias klauzule generalne, odnoszace sie do calej gatezi
prawa administracyjnego. Po trzecie, jako zasady nadrzedne, wyodrebnione
z wielu norm prawa administracyjnego. Po czwarte, jako uogdlnienia norm

5 Bardziej szczegdlowe oméwienie tej zasady znajduje sie w dalszej czesci pracy.
116 H. Maurer, Ogolne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 62.
17 Tamze, s. 63.
Tamze.
119 Tamze, s. 79.
120 D.P. Kommers, The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, Chicago
1997, s.137.
121 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 87.
12 P.A. Borkowska i in., Prawo administracyjne. Cwiczenia, Warszawa 2009, s. 32.

118
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prawnych'?. Szczegodlne znaczenie zasad ogélnych prawa administracyjnego
wynika z braku kodyfikacji prawa administracyjnego. Zasady maja wiec za
zadanie umozliwi¢ zapewnienie jednolitoéci dziatafi administracji poprzez
pewna i wyrazng interpretacje prawa administracyjnego. Ponadto szczegélna
rola zasad ujawnia si¢ w okresie transformacji ustrojowej, gdyz moga wska-
zywac kierunek zmian'*. Zasady prawa administracyjnego, podobnie jak za-
sady ogodlne postepowania administracyjnego, pelnia funkcje porzadkujaca,
interpretacyjng, poznawcza oraz stanowia model uksztaltowania catych in-
stytucji'®. Przedstawiany przez doktryne katalog zasad ogélnych jest uzy-
teczny dla tworzenia, stosowania i krytyki prawa, a takze jest dogodny dla
nauki, praktyki oraz dydaktyki'*.

4. Zasada dobrej administracji w doktrynie

Fundamentalnym zagadnieniem, ktére nalezy poddac refleksji, jest istnie-
nie nowej zasady ogélnej - zasady dobrej administracji. Taki poglad zawarty
jest w podreczniku do prawa administracyjnego autorstwa Z. Duniewskiej,
B. Jaworskiej-Debskiej, R. Michalskiej-Badziak, E. Olejniczak-Szatowskiej oraz
M. Stahl. Tam tez w rozdziale zatytutlowanym , Zasady prawa administracyj-
nego i organizacji administracji”, oprécz zasady sprawnosci dzialania admi-
nistracji, zostala wyodrebniona zasada dobrej administracji'¥. W nawigzaniu
do poprzednich podrozdzialéw nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, Ze nie ma
jednego, z goéry okreslonego katalogu zasad, wrecz przeciwnie, ,s3 one na
swoj sposob odkrywane w orzecznictwie i doktrynie, a zatem moga by¢ mniej
lub bardziej sporne. Rzecza nauki prawa jest dyskutowanie o mozliwosci za-
cie$nienia lub poszerzenia kregu zasad, o trafniejszym ich okresleniu, a takze
o ich wlasciwej hierarchii”®.

Zasada dobrej administracji jest wyrézniana w literaturze obcojezycznej'”.
W szczeg6lnosci akcentowany jest jej charakter proceduralny'®. W systemie

12 Tamze.

124 7. Leoniski, R. Hauser, A. Skoczylas, dz. cyt., s. 40.

% A. Wiktorowska, Rola i znaczenie zasad ogolnych kpa (funkcje zasad), ,,Studia Iuridica” 1996,
t. XXXII: Wspdtczesne problemy administracji publicznej. Ksiega poswigcona pamigci Profesora Marka
Elzanowskiego, Warszawa 1996, s. 265.

126 Tamze. Zob. tez J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 86.

127 Zob. Z. Duniewska i in. (red.), dz. cyt.

128 M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyj-
ne, Lublin 1998, s. 124.

2 D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, dz. cyt., s. 408-409.

130 U. Bernitz, J. Nergelius, C. Cardner (eds), General Principles of EC Law in a Process of Devel-
opment, Kluwer Law International 2008.
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prawa kontynentalnego, civil law, zasady dobrej administracji sa przede
wszystkim sprecyzowane w prawie®'. ]. McEldowney zauwaza natomiast, ze
zasady dobrej administracji w warunkach systemu common law nie powstaja
wylacznie jako konsekwencje wnioskowan dokonywanych przez sedzidéw,
ale réwniez poprzez , kombinacje idei i doswiadczen bardzo wielu oséb re-
prezentujacych wiele r6znych instytucji”**.

Zaréwno zagadnienia zasad prawa, jak i kwalifikacja norm jako zasad-
niczych dla systemu prawa sa kwestia szeroko dyskutowana w literaturze.
Podstawowym problemem badawczym w tym zakresie, a takze przedmiotem
sporu, jest istnienie zasad prawa badz istnienie konkretnej zasady. Brak jest
bowiem jasnego i precyzyjnego kwalifikatora pozwalajacego na bezsporne
odréznienie normy zwyklej od normy-zasady. Pewne wskazéwki dostarcza
doktryna. K. Ziemski w monografii, ktérej przedmiotem analizy uczyniono
zasady ogélne prawa administracyjnego, wskazuje, ze ,formulujac jakakol-
wiek zasade prawa nalezy ustali¢, czy jest ona norma czy zbiorem norm, na-
lezy wskaza¢ adresatow, okresli¢ cechy, na podstawie ktérych uznano dang
norme (zespdt norm) za zasadniczg, a takze okresli¢ Zrédlo jej pochodzenia
itp.”'8. W literaturze mozna spotkac sie ze stanowiskiem, ze kreacja zasad
nastepuje: (1) w wyniku®™ dzialalnosci ustawodawczej (ze szczegélnym
uwzglednieniem konstytucji), (2) jako konsekwencja ,systemu prawa”, z kto-
rego zalozeri i utrwalonych rozwiagzan zasady wynikaja logicznie, (3) poprzez
dziatalnos$¢ sadéw, (4) na skutek praktyki (zwyczaju) oraz (5) dzieki rozpo-
znawaniu zasad w doktrynie.

Jedna ze wskazéwek istnienia zasady w systemie prawa moze sie okazac
jej rozpoznanie przez uczestnikéw dyskursu. Czesto w literaturze przed-
miotu mozna spotkaé proéby odwolania sie do zasad dobrej administracji lub
standardéw dobrej administracji’*. Termin ,zasada dobrej administracji”
pojawia sie stosunkowo rzadko. Pomimo to mozna przytoczy¢ kilka opraco-
wan w pelni nawigzujacych do komentowanej konstrukcji*® oraz wskazag, ze

B G. Kucsko-Stadlmayer (ed.), dz. cyt., s. 32.

132 1. McEldowney, Sqdy i zasady dobrej administracji, [w:] K. Nowacki (red.), dz. cyt., s. 359.

133 K. Ziemski, Zasady ogdlne..., s. 74.

B4 K. Osajda, dz. cyt.

1% K. Ostaszewski, Zasady dobrej administracji a rozwdj przedsigbiorczosci, [w:] J. Lukasiewicz,
S. Wrzosek (red.), Dobra administracja - teoria a praktyka, Radom 2007, s. 201-209; T. Fortsakis,
Zasady rzqdzqce dobrq administracjq, [w:] Prawo do dobrej administracji, ,Biuletyn Biura Informacji
Rady Europy” 2003, nr 4, s. 64; ]. Supernat, Zasady..., s. 598 in.

136 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji, [w:] Z. Brodecki, Europa urzednikéw, Warsza-
wa 2009; tenze, Zasada dobrej administracji — prawo do dobrej administracji: odniesienia polskie (kilka
uwag), [w:] M. Wierzbowski i in. (red.), Wspdlczesne zagadnienia prawa i procedury administracyj-
nej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 37 in.;
I. Kawka, dz. cyt., s. 189-224.
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temat jest przedmiotem rozwazarn naukowych'”’. Zasady dobrej administracji
staja si¢ zatem pryzmatem oceny konkretnych rozwigzan prawnych'*.

A. Gill w swej ksigzce omawiajacej sytuacje procesowa strony w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym i postepowaniach wyjatkowych zwraca uwa-
ge, glownie za sprawa analizy rezolucji i zalecerr RE, a takze dzieki lekturze
publikacji Administration and You: Principles of Administrative Law Concerning the
Relations Between Administrative Authorities and Private Persons. A Handbook, na
cala game zasad i szczegétowych regulacji dotyczacych dobrej administracj,
ktére obowiazuja cztonkéw Rady Europy'®. Wsréd tych zasad autor wyrdznia
nastepujace zasady dobrej administracji: legalnos¢, zakaz dyskryminacji, zakaz
samowoli i postaw arbitralnych, réwnos¢, wspétmiernosé, stosowanie sie do
zakazu naduzywania wladzy, bezstronnos¢, obiektywnos¢ i neutralnosé, zgod-
noé¢ oczekiwan z prawem i konsekwencja, uprzejmosé, uzywanie prostego,
jasnego i zrozumialego jezyka, ochrona danych i poszanowanie prywatnosci,
respektowanie prawa do wystuchania oraz wypowiadania sie, podejmowanie
decyzji w rozsadnym czasie, uzasadnianie decyzji administracyjnych, wskazy-
wanie Srodkéw zaskarzenia i podawanie decyzji do wiadomosci adresatow,
mozliwoé¢ domagania sie publicznego dostepu do dokumentéw, mozliwosé
korzystania z pomocy i przedstawicielstwa, sprawiedliwos¢ i uczciwos¢ nie-
zbedna w stosunkach miedzy jednostka a administracja, mozliwo$¢ odwoty-
wania sie od decyzji administracyjnych, pewnos¢ prawna i ochrona praw naby-
tych'®. Wszystkie zasady wskazane powyzej zostaly przez autora uzupelnione
o bardziej konkretng tres¢'*!. Niektore jednak w jakims stopniu pokrywaja sie
Z wymienionymi w innym miejscu'®.

37 W 2007 r. zostata zorganizowana przez Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Admi-
nistracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego konferencja pt. ,Dobra administracja - teoria
a praktyka”, gdzie uczestnicy debatowali w ramach trzech sesji tematycznych: 1. zasada dobrej
administracji z punktu widzenia prawa europejskiego, 2. zasada dobrej administracji z punktu
widzenia nauki prawa administracyjnego oraz postepowania administracyjnego oraz 3. zasada
dobrej administracji z punktu widzenia nauki administracji oraz teorii organizacji i zarzadzania,
http:/ /www.kul.pl/ dobra-administracja-teoria-a-praktyka,art_5787.html (dostep: 15.03.2016).

138 K. Ostaszewski, dz. cyt., s. 201-209.

B39 A. Gill, Sytuacja procesowa strony..., s. 52.

140 Tamze, s. 53-56.

1 Tamze. Przyktadowo, zasada legalnosci zawiera w sobie obowiazek dziatania zgodnego
z prawem i standardami etycznymi oraz neutralnos¢ polityczna, czynigc uzytek z kompetencji
dyskrecjonalnych, pracownik administracji powinien dziala¢ bezstronnie, majac na wzgledzie
wylacznie kwestie istotne dla sprawy, aktywnos¢ wladzy publicznej powinna by¢ oparta na
ustanowionych kompetencjach. Natomiast zasada uprzejmosci naklada obowiazek zachowania
uprzejmosci w relacji z interesantami, przetozonymi, wspétpracownikami i osobami podlega-
jacymi stuzbowo.

142 Por. przyktadowo, brak dyskryminacji, zakaz samowoli i postaw arbitralnych oraz row-
nos¢ oznacza zakaz dzialania arbitralnego ze szkoda dla jednostek lub grup jednostek; obowia-
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Inng wizje zasad przedstawia G. Krawiec, réwniez powolujac sie na do-
kument Administration and You. Opierajac si¢ na nim, autor przedstawia na-
stepujacy katalog zasad, na podstawie ktérych jest zorganizowana i dziala
administracja publiczna'®. Wéréd zasad materialnych autor umiescil naste-
pujace zasady: praworzadnosci, rownosci wobec prawa, zgodnosci z celem
ustawy, proporcjonalnosci, obiektywizmu i bezstronnosci, uzasadnionego
zaufania i ochrony praw nabytych oraz otwartosci. Natomiast wéréd zasad
procesowych znalazly sie zasady: dostepu do administracji, prawo do wystu-
chania, prawo do reprezentowania i pomocy prawnej, prawo do rozpatrzenia
sprawy w rozsadnym terminie, prawo do powiadomienia o tresci aktu admi-
nistracyjnego, prawo do oczekiwania, ze akt administracyjny zostanie wyko-
nany w rozsagdnym terminie. Jednocze$nie autor stwierdza, Ze obecnie nie jest
mozliwe stworzenie wspdlnego modelu administracji publicznej w Unii Eu-
ropejskiej, natomiast rozwigzaniem bytoby opracowanie wspdlnych zasad'.

H. Izdebski w swym opracowaniu na temat zasady dobrej administracji
i prawa do dobrej administracji w $wietle standardéw Rady Europy wskazu-
je na treé¢ zalecenia R(2007)7 Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw
czlonkowskich w sprawie dobrej administracji jako Zrédlo okreslenia jej
zakresu. Jednocze$nie podnosi, by w ramach zasady dobrej administracji
zawrzeé nie tylko dziewie¢ zasad odnoszacych sie do materialnego prawa
administracyjnego (legalizmu, réwnosci, bezstronnosci, proporcjonalnosci,
pewnosci prawnej, podejmowania zadan we wlasciwym czasie, partycypa-
ji, poszanowania prywatnosci i przejrzystosci), ale by caly akt i zasady tam

zek respektowania praw, obowigzkow i stusznych intereséw jednostek lub grup; obowiagzek po-
szanowania przez lokalne stuzby zasady réwnosci oraz zasad niedyskryminacji i neutralnosci
oraz cigglosci; powinnosé troszczenia sie o interes publiczny w oparciu o rownowage zasoboéw
i wydatkéw. Podobna treé¢ ma zasada bezstronnosci, obiektywnosci oraz neutralnoéci, zgodnie
z ktéra urzednik powinien dziata¢ w sposéb politycznie neutralny, uczciwy, bezstronny i sku-
teczny; wykonywane przez pracownika administracji zadania powinny by¢é wykonywane jak
najlepiej, umiejetnie, sprawiedliwie oraz rozsadnie, z uwzglednieniem interesu publicznego,
a takze na podstawie istotnych okolicznosci rozpatrywanej sprawy oraz w poszanowaniu zasa-
dy legalnosci; w szczegolnosci bezstronnosé i oparcie sie wylacznie na okolicznosciach zwiaza-
nych ze sprawa s3 wymagane w przypadku czynienia uzytku z kompetencji dyskrecjonalnych;
powinnoé¢ rozdzialu interesu prywatnego od piastowanego stanowiska; zakaz wykorzystywa-
nia zajmowanego stanowiska dla prywatnych cel6w; nakaz postepowania w sposéb poglebiaja-
cy zaufanie publiczne, wiare w uczciwosé, bezstronnosé i skutecznosé stuzb publicznych; celem
stuzb publicznych jest pelne urzeczywistnienie réwnosci miedzy jednostkami (réznicowanie
jest mozliwe jedynie w przypadku innego stanu faktycznego); obowiazek zachowania obiek-
tywnosci i bezstronnosci przez wladze administracyjna, a w trakcie prowadzenia sprawy brania
pod uwage tylko czynnikéw zwiazanych z dang sprawg; nakaz respektowania zasady neutral-
nosci i niedyskryminacji, szczegélnie w aspekcie obowigzku zabezpieczenia wolnosci jednostki.
4 G. Krawiec, Europejskie prawo..., s. 19-20.
44 Tamze, s. 19.
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sprecyzowane (dotyczace procedury, odwolan i odszkodowari) rowniez staty
sie¢ podstawa odkodowania zasady dobrej administracji'®. Zdaniem autora
najbardziej przelomowym wydarzeniem dla polskiego prawa administracyj-
nego jest podkreslenie w ramach Kodeksu Dobrej Administracji zasady pro-
porcjonalnosci'*.

Istnienie zasady dobrej administracji'¥” potwierdza I. Kawka. Zdaniem tej
autorki zasada dobrej administracji ma przede wszystkim chroni¢ jednost-
ke i stanowié¢ przeciwwage dla wladztwa administracyjnego'®. Treé¢ zasady
wypelniajg, jej zdaniem, postanowienia art. 41 KPP (sprawno$¢, bezstronnos¢
i rzetelnosc), ze szczegdlnym uwzglednieniem norm procesowych ztaczo-
nych z prawem do sprawiedliwych procedur'®”. Nadto ,realizacji tej zasady
stuza (...) przepisy materialnego prawa administracyjnego, np. dotyczace
zasady proporcjonalnosci, rownosci, pewnoéci prawa, ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan oraz przepisy ustrojowego prawa administracyjnego zapew-
niajace jasny i rozlagczny podzial kompetencji miedzy poszczegolne organy
administracji”*. Tres¢ zasady dobrej administracji na gruncie prawa wspdl-
notowego jest ciagle ksztaltowana pod wplywem dzialalnosci orzeczniczej
sadow''. Obserwacje poczynione przez autorke na podstawie orzecznictwa
SPI wskazuja na konieczno$¢ ujmowania zasady dobrej administracji jako
autonomicznej, ogdlnej zasady prawa wspoélnotowego, przede wszystkim
w ksztalcie nadanym przez postanowienia art. 41 KPP**%. Naruszenie tak wy-
odrebnionej zasady moze skutkowac¢ samodzielng skarga zlozong do sadow
wspolnotowych, bez koniecznosci wskazywania konkretnego uprawnienia
proceduralnego'.

Podobnie tez L. Kieres w ramach tez zaprezentowanych na paneuropejskiej
konferencji Rady Europy pt. ,Prawo do dobrej administracji”, opierajac sie na
postanowieniach prawa regionalnego oraz polskiego prawa konstytucyjnego,
dostrzega wage prawa do dobrej administracji jako prawa podstawowego™*.
Elementami tworzacymi zakres przedmiotowy zostaly, zdaniem tego autora,
objete nastepujace prawa: prawo kazdej osoby do zalatwienia jej sprawy bez-
stronnie, sprawiedliwie i obiektywnie, prawo do bycia wystuchanym, zanim

% H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 326.

146 Tamze, s. 326-327.

147 Autorka zamiennie stosuje pojecia: zasady dobrej administracji i zasady dobrego admi-
nistrowania.

148 1. Kawka, dz. cyt., s. 189.

4 Tamze, s. 189-190.

130 Tamze.

151 Tamze, s. 223-224.

152 Tamze, s. 224.

155 Tamze.

154 1. Kieres, Pojecie prawa do dobrej administracji..., s. 18-28.
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zostanie zastosowany niekorzystny indywidualny érodek, prawo dostepu do
akt jej dotyczacych, prawo do wyréwnania strat powstatych na skutek dziata-
nia lub zaniechania organéw administracji badZ samych urzednikéw, prawo
zadania, by aktywnos¢ administracji miata podstawy prawne, prawo do réow-
nego i niedyskryminujgcego traktowania, prawo do domagania sie dzialania
proporcjonalnego, prawo do informacji i porad oraz prawo do ochrony uza-
sadnionych oczekiwan, prawo do zalatwienia sprawy w rozsagdnym terminie,
prawo do ochrony danych osobowych oraz prywatnosci jednostki'*. Podob-
nie tez A. Malanowski stwierdzil, ze prawo do dobrej administracji jest pod-
stawowa zasada prawa, zasada konstytucyjna, ktéra dotychczas nie zostala
wyraznie nazwana, ale wobec ktorej istnieja solidne podstawy konstytucyjne
do jej wyodrebnienia'®.

O zasadzie dobrej administracji czesto pisze sie rowniez w kontekscie po-
stanowien polskiego kodeksu postepowania administracyjnego. Wspomnie¢
nalezy, ze w literaturze sygnalizuje sie, iz zasady sprecyzowane w k.p.a. po-
winny przy$wiecac calej dzialalnosci administracji publicznej. Stad tez kata-
log zasad tam zawartych, wyrazajacych elementarne dyrektywy wiasciwego
i pozadanego dziatania administracji publicznej moze by¢ utozsamiany z za-
sadami dobrej administracji'”’. Trzeba jednak pamieta¢, ze kodeks postepo-
wania administracyjnego ma ograniczone zastosowanie.

A. Gronkiewicz zauwaza natomiast, ze na zasady dobrego administrowa-
nia nalezy spojrze¢ przez pryzmat aktualizacji procesu europeizacji'*®. Mozna
przypuszczad, ze w najblizszym horyzoncie czasowym zasady dobrej admi-
nistracji traktowane jako zbiér wytycznych, zalecen lub standardéw beda
przeobrazaly sie w inng forme'”. Bedzie to wynikalo z potrzeby ochrony jed-
nostki nie tylko przed niewlasciwie dziatajaca w klasycznych formach admi-
nistracjq, ale takze przed administracja dzialajaca poprzez nietypowe formy,
jak i przed podmiotami, ktére przejmuja zadania administracji'®®. W tym za-
kresie mimo wielu zalet k.p.a. jego postanowienia sa niewystarczajace. Zda-
niem autorki postulaty zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Administra-
qji sa pochodng zasady dobrej administracji, posiadajacej podstawy w prawie
wspolnotowym'®!,

155 Tamze, s. 25-27.

1% A. Malanowski, dz. cyt., s. 69-70.

157 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 550.

1% A. Gronkiewicz, Zasady ogolne postepowania administracyjnego a zasady Kodeksu Dobrych
Praktyk Administracji, [w:] C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa. Materialy konfe-
rencyjne, Bydgoszcz-Katowice 2007.

1% Tamze, s. 59.

10 Tamze, s. 61.

161 Tamze, s. 73.
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Uznanie istnienia zasady dobrej administracji jako samodzielnej zasady
wyprowadzanej z obowigzujacego prawa i determinujgcej funkcjonowanie
administracji publicznej mozna zaobserwowaé¢ w opracowaniach E. Boja-
nowskiego'®?. Zdaniem tego autora zaakceptowanie prawa do dobrej admi-
nistracji wymaga aprobaty ogolnej zasady dobrej administracji'®®. Zasada
ta nie jest zasada-postulatem, ,ale realnie, prawnie istniejaca regula poza-
danego dzialania administracji publicznej”, ktorej podstawy obowigzywa-
nia znajduja sie¢ w art. 41 KPP oraz w pdzniejszych Zrédlach prawa unij-
nego oraz Rady Europy'®. Zobowigzanie do uwzgledniania zasady dobrej
administracji w porzadku krajowym wynika natomiast z zasady lojalnej
wspolpracy - obecny art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej'®. Zasada dobrej
administracji powinna pelni¢ role wypelniania luki w prawie oraz stuzy¢
w procesie wykladni'®.

Natomiast Z. Kmieciak czestokroé¢ utozsamia konstruowanie w ramach
Europy zasad ogélnych postepowania administracyjnego z rozwojem kon-
cepcji dobrej administracji'’. Zdaniem tego autora jest to konstrukcja otwarta,
zespalajaca ,, wlasciwe dla demokratycznego paristwa prawnego oraz euro-
pejskiej tradycji prawnej zalozenia i wartosci”'®®. Ogélne zasady dobrej admi-
nistracji, ktérych zrodtem w gltéwnej mierze s postanowienia KDA, pelnia
role zZrédla dyrektyw interpretacyjnych'®.

Terminem zasady dobrej administracji postuguje sie réwniez J. Supernat'”.
Autor ten przedmiotem analizy czyni zasady dotyczace wyboru instrumentu
badz instrumentéw dzialania. Stad tez w ramach katalogu przedstawionego
w jednej z jego prac zostaly zamieszczone takie, jak zasada racjonalnosci, za-
sada celowosci, zasada etyki oraz zasada ekonomicznosci'”". Jest to przyktad
spojrzenia na zasade dobrej administracji nie tylko od strony nauki prawa
administracyjnego, ale od strony nauki administracji oraz nauki organizacji
i zarzadzania.

162 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji - prawo do dobrej administracji: odniesienia Polskie
(kilka uwag), [w:] M. Wierzbowski i in. (red.), dz. cyt., s. 37-40; tenze, Zasada dobrej administracji
(kilka refleksji), [w:] Z. Czarnik i in. (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl-Rzeszéw 2011,
s. 77-82; tenze, Zasada dobrej administracji..., s. 318.

165 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji (kilka refleksji)..., s. 79.

14 Tamze, s. 80.

165 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji - prawo do dobrej administracji..., s. 37.

Tamze, s. 80.

167 Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody..., s. 16.
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169 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 93.
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Pewne podstawy do dyskusji nad istnieniem zasady dobrej administracji
daje J. Zimmermann. Wéréd zasad prawa administracyjnego autor wyré6z-
nia bowiem zasade efektywnosci, pod ktéra moze kry¢ sie cala gama zasad:
sprawnosci, szybkosci, skutecznosci, a takze ekonomicznosci funkcjonowa-
nia administracji publicznej'”?. Zdaniem tego autora wymienione powyzej
zasady mozna okresli¢ jako zasady , dobrego administrowania” albo ,,zasady
dobrej administracji”, ktére sa na pograniczu prawa administracyjnego i in-
nych nauk, takich jak nauki administracji czy nauki organizacji i zarzadza-
nia'”. Z drugiej strony na wyodrebnione wymagania mozna spojrzec¢ jak na
zasady prawa i ,przyjaé, ze ich normatywna trescig jest obowiazek takiego
wlasnie dzialania organéw administracji publicznej”'”*. Konsekwencja przed-
stawionego zalozenia stala sie teza, ze tak okreslone dzialanie moze sta¢ sie
,obowiazkiem prawnym, a obywatel ma prawo domagac sie od administracji
okreslonych zachowan”'”.

Inne podejscie do zasady prawa opisuje przywolany juz wczesniej podrecz-
nik prawa administracyjnego przygotowany przez Z. Duniewska, B. Jaworska-
-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska oraz M. Stahl. Autor-
ki, powolujac sie na zdanie Z. Cieslaka, wskazujg, ze , obecnie zasada dobrej
administracji moze by¢ traktowana jako niemajaca charakteru wiazacego za-
sada prawa, bedaca swoista synteza szczegélowych rozwigzani prawnych
i jednoczesnie stanowigca uzasadnienie dla wprowadzania nowych rozwia-
zan prawnych w dziedzinie wladza publiczna - obywatel”'”®. Z drugiej strony
dostrzega sig, ze zaréwno prawo do dobrej administracji, jak i zasada dobrej
administracji stopniowo zyskuja poparcie w doktrynie, orzecznictwie i prak-
tyce, co moze skutkowac odpowiednia dzialalnoscig ustawodawcza'”’. Zasada
dobrej administracji powinna by¢ odbierana jako ,zasada ogdlna, syntezuja-
ca wiele zasad szczegélowych, ktére wyznaczaja standardy reguly dobrego
administrowania”'”®. Zsumowanie zasad o bardziej konkretnym charakterze
tworzy nowgq jakosciowo kategorie. Fundamentem zasady sa ugruntowane
wartosci konstytucyjne, stojace u podstaw ustroju demokratycznego i odno-
szace sie do relacji paristwa i jego obywateli'”. Tre$¢ zasady powinna wykra-
czaé poza akcentowane w literaturze aspekty proceduralne i powinna wynika¢
z prawa materialnego i ustrojowego, a takze zawiera¢ reguly pozaprawne -

172 1. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 92.
173 Tamze.

Tamze.

75 Tamze

76 Z. Duniewska i in. (red.), dz. cyt., s. 184-185.

177 Tamze, s. 185.

178 Tamze.

79 Tamze.
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prakseologiczne i etyczne'®. Wladza publiczna dzialajaca w celu zaspokoje-
nia zbiorowych i indywidualnych potrzeb jednostek powinna kierowa¢ sie
zasadami konstytucyjnymi: legalnosci (praworzadnosci), réwnosci, spra-
wiedliwoéci spotecznej, proporcjonalnosci, pomocniczosci, realizacji dobra
wsp6lnego, poszanowania godnosci oraz jawnosci), a takze zasadami ogo6l-
nymi wyrazonymi w k.p.a.’®! Obok zasad wymienionych powyzej, okresla-
nych przez autorki jako normatywne, zostaly wyeksponowane reguly prak-
seologiczne (skutecznosc - celowos¢ i ekonomicznoéé, racjonalnosé, wlasciwy
dobér instrumentéw), etyczne i obyczajowe (w szczegdlnosci odnoszace sie
do profesjonalnej kadry urzedniczej)'®.

5. Podstawy obowiazywania zasady dobrej administracji
w Unii Europejskiej

Zasada dobrej administracji w prawie europejskim ma swoje Zrédio
w orzecznictwie europejskim. Art. 41 KPP zostal ogloszony pierwsza proba
zdefiniowania w tekscie prawnym zasady dobrej administracji'®. Przetomo-
wym krokiem byto uznanie zasady dobrej administracji jako ,,wiazki proce-
sowych publicznych praw podmiotowych”**. Dzieki temu jednostka uzyska-
ta mozliwos$¢ dochodzenia swoich praw. Na gruncie prawa wspdlnotowego
zasada dobrej administracji walor normatywny uzyskata wraz z wlaczeniem
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej do postanowien traktatowych.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Euro-
pejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska'® podpisanego w Liz-
bonie dnia 13 grudnia 2007 r. Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okre-
Slone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r.,
w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu. Nadto prawa
podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji konstytucyj-
nych wspélnych Paristwom Cztonkowskim, stanowia czes¢ prawa Unii jako
zasady ogoélne prawa (art. 6 ust. 3).

Dotychczas zasady prawa UE byly traktowane jako Zrédla prawa niepisa-
nego, ktérego podstawy upatrywano przede wszystkim w rozstrzygnieciach

180 Tamze.

Tamze.
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8 1. Kawka, dz. cyt., s. 209.

18 Tamze.

18 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspo6l-
note Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz. UE z 2007 r. C 306, s. 1).
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Trybunalu. W duzej mierze zostaly one spozytywizowane w Karcie praw
podstawowych UE. KPP zostala stworzona, by z punktu widzenia aksjologii
sprzyjacidei Unii Europejskiej'®. Powszechnie uznaje sie¢, ze wszelkie zapisane
w niej prawa albo sg juz zapisane w traktacie o Unii Europejskiej lub w trakta-
cie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska, badz tez znajduja odzwierciedle-
nie w tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich, albo sa zawarte w eu-
ropejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci'?.
Powyzsza uwaga dotyczy takze prawa do dobrej administracji. Jego elementy
sktadowe maja zrédlo nie tylko we wczesniejszych postanowieniach traktato-
wych, ale takze w polskiej konstytucji i kodeksach. Z drugiej strony wskazuje
sie na chwiejnos¢ koncepcji prawnych, czego przyktadem moga by¢ odmien-
nosci w postugiwaniu sie pojeciami zasad ogélnych prawa wspdlnotowego'®.
Owe zasady sa ujmowane jako ,,0g6lnie akceptowane reguty, ogélnie akcep-
towane zasady, podstawowe zasady prawa, fundamentalne zasady, ogélne
zasady lub po prostu zasady”'®. Podobnie jak na gruncie krajowym, tak i na
gruncie miedzynarodowym istnieja spory co do rozumienia tego pojecia™”.
Zdaniem Z. Brodeckiego zasady ogodlne, konkretyzujace idee, sa odkrywane
poprzez dzialalno$¢ sedziow z zapiséw traktatowych, klauzul generalnych,
prawa narodéw i tradycji konstytucyjnych poszczegélnych panstw czlon-
kowskich i przystuguje im cecha wyzszosci m.in. nad regulami krajowymi
i wspoélnotowymi''. Charakterystyka zasad ogdlnych pozwala zaklasyfiko-
wac je jako samoistne i pierwotne Zrédio prawa'”. Wskazuje sie jednoczesnie,
ze rola zasad prawa sformutowanych na gruncie krajowym czy miedzynaro-
dowym jest taka sama'®. Zasady ogoélne prawa UE formutowane na podsta-
wie réznych zrédet moga by¢ traktowane jako ,uogdlnienie specyficznych

86 7. Zajadlo, T.T. Koncewicz, Z. Brodecki, Karta praw podstawowych, czyli o cywilizacyjnym
wyborze i obalaniu mitéw, ,Rzeczpospolita” 30 listopada 2007.

87 Tamze.

188 7. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 199. Zob. réwniez
przyklady uzycia pojecia zasad ogélnych prawa wspélnotowego Z. Brodecki, T.T. Koncewicz,
Delimitacja prawa wspdlnotowego w ramach ,,sqadowej wspdlnoty intereséw” — glosa do postanowienia
ETS z 6.10.2005 r. w sprawie C-328/04 Attila Vajnai, ,Europejski Przeglad Sadowy” wrzesien
2006, s. 51.

89 ]. Schwarze, European Administrative Law, Luxembourg 1992, s. 65, podaje za: Z. Kmie-
ciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 199.

%0 A. Wentkowska, Zasady wspdlne dla paristw cztonkowskich - u Zrodet niepisanego ius commu-
ne europaeum, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne..., s. 23-29.

1 Z. Brodecki, Idee, zasady ogolne i zasady w porzqdku prawnym Unii Europejskiej, [w:] C. Mik
(red.), Zasady ogdlne..., s. 13.

192 Z. Brodecki, Substrat - prawo..., s. 49.

% Najczesciej w literaturze wskazuje sie, ze funkcja zasad jest wypelnianie luk prawnych.
Pelnig one takze funkcje interpretacyjna, funkcje korygujaca i funkcje kreacyjng. Zob. szerzej
A. Wentkowska, dz. cyt., s. 26.
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i szczegblowych zasad zaczerpnietych z porzadkéw krajowych” zaréwno
prawa materialnego, jak i postanowieni proceduralnych'*.

Podstawa normatywna obowigzywania prawa do dobrej administracji
oraz zasady dobrej administracji jest art. 41 KPP. Wyznacznikiem tresci wy-
mienionych konstrukcji moga by¢ rowniez postanowienia EKDA oraz zapisy
KDA, Unia Europejska nawigzuje bowiem do dorobku Rady Europy. Trzeba
nadmienié, ze takie rozciggniecie rozumienia tresci poje¢ napotyka w litera-
turze pewien opo6r'®. Sprawa jeszcze bardziej komplikuje sie w kontekscie
zwigzania postanowieniami Karty w przypadku Polski, albowiem nasz kraj
przystapil do protokotu w sprawie stosowania Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krélestwa'”.

Tekst protokotu pozostawia wiele niejasnosci interpretacyjnych. Nie moz-
na bowiem wywnioskowad, ze Karta w stosunku do Polski w ogole sie nie
odnosi. Przed przyjeciem Karty w literaturze podnosito sie, ze skutecznosé
ochrony praw w niej gwarantowanych bedzie jednak nieco ostabiona ze
wzgledu na brak mozliwosci wywarcia przez przepisy Karty bezposredniego
skutku'®.

Niezwykle wazny jest zwrot: ,z wyjatkiem przypadkéw, gdy Polska
lub Zjednoczone Kroélestwo przewidzialy takie prawa w swoim prawie
krajowym”. Postanowienia Karty w kontekscie dobrej administracji wiaza
polskiego ustawodawce oraz administracje, poniewaz wiele regulacji juz

% A. Wentkowska, dz. cyt., s. 40.

% W decyzji Przewodniczacego Komisji Europejskiej z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie
funkgji i zakresu uprawnien rzecznika praw stron w niektérych postepowaniach w sprawie han-
dlu (Dz.U. UE L 107 z 29 lutego 2012 r., s. 5-11) podkreslono, ze , prawo do dobrej administracji
jest zasada ustanowiong w prawie Unii Europejskiej, obejmujaca prawa procesowe zaintereso-
wanych stron bioracych udziat w postepowaniach administracyjnych, ktérych wynik moze mie¢
wplyw na ich interesy”.

1% J. Mendes, dz. cyt., passim.

197, Artykut 1. 1. Karta nie rozszerza zdolnosci Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej ani zadnego sadu lub trybunalu Polski lub Zjednoczonego Krélestwa do uznania, ze
przepisy ustawowe, wykonawcze lub administracyjne, praktyki lub dzialania administracyjne
Polski lub Zjednoczonego Krélestwa sg niezgodne z podstawowymi prawami, wolnosciami
i zasadami, ktdére sa w niej potwierdzone.

2. W szczego6lnosci i w celu unikniecia wszelkich watpliwosci nic, co zawarte jest w tytule IV
Karty nie tworzy praw, ktére moga by¢ dochodzone na drodze sgdowej, majacych zastosowanie
do Polski lub Zjednoczonego Krélestwa, z wyjatkiem przypadkéw gdy Polska lub Zjednoczone
Krélestwo przewidziaty takie prawa w swoim prawie krajowym.

Artykut 2. Jezeli dane postanowienie Karty odnosi sie do ustawodawstw i praktyk krajo-
wych, ma ono zastosowanie do Polski lub Zjednoczonego Krélestwa wylacznie w zakresie,
w jakim prawa i zasady zawarte w tym postanowieniu sg uznane przez ustawodawstwo lub
praktyki Polski lub Zjednoczonego Krolestwa.

1% A. Brzozowska, Karta Praw Podstawowych w projekcie Traktatu Reformujgcego UE, , Biuletyn
Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku” 2007, nr 11, listopad, s. 12.
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dawno istnialo w naszym porzadku prawnym. Trzeba nadto przypomnie¢,
ze gdy sady przytaczaja postanowienia Karty, to ,nie wskazuja, ze dane
prawo podstawowe zostalo «nadane» Kartg, a jedynie odwotuja sie do tre-
Sci Karty w celu ostatecznego sformutowania zakresu analizowanego pra-
wa podstawowego”'”. Potwierdzaja to stowa zamieszczone w preambule:
»,majac na uwadze, ze Karta potwierdza prawa, wolnosci i zasady uznawane
w Unii oraz sprawia, ze s one bardziej widoczne, nie tworzy jednak nowych
praw ani zasad”. Zdaniem M. Goérskiego karta ma walor dokumentu praw-
nie wigzacego z taka sama moca jak postanowienia traktatowe, a Polska jest
nimi zwigzana®”. Odmiennie, w ocenie M. Muszyniskiego, nie mozna moé-
wié o charakterze prawnym, ale o wartosci prawnej*”. Nie mozna tez mo-
wié¢ o obowigzywaniu karty na gruncie postanowient Konstytucji RP*. Autor
wskazuje, ze , przyjeta konstrukcja nadania jej «wartosci prawnej», takiej jak
traktaty, nie ma zadnych skutkéw w prawie miedzynarodowym i polskim
prawie wewnetrznym”?®. Karta stanowi formalne zrédlo praw podstawo-
wych w UE*.

Zrédet obowiazywania zasady dobrej administracji E. Bojanowski upatry-
wal w art. 10 TWE*®. Ujeta w nim zasada lojalnosci uznawana jest w litera-
turze za jedna z najwazniejszych w ramach UE**. Zdaniem autora artykut
ten przede wszystkim powinien by¢ traktowany jako podstawa powolania
sie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego na zasade dobrej administracji, nie
za$ na Europejski Kodeks Dobrej Administracji?”. Taki poglad ma podstawy
w orzecznictwie unijnym oraz wsréd czesci przedstawicieli doktryny®®. Przy
czym argumentacja odwolujaca sie do EKDA powinna mie¢ charakter tyl-
ko subsydiarny®”. Wszystko to dopelniaja postanowienia art. 9 Konstytucji,
ktére zobowiazuja do przestrzegania norm prawa miedzynarodowego oraz

1% M. Gorski, Wejscie w zycie Traktatu Reformujgcego UE a Karta Praw Podstawowych. Polska
perspektywa, ,Liberté!” 2009, nr 12, http:/ /liberte.pl/wejscie-w-zycie-traktatu-reformujacego-
-ue-a-karta-praw-podstawowych-polska-perspektywa/ (dostep: 21.12.2009).

20 Tamze.

201 M. Muszynski, Polska Karta Praw Podstawowych po Traktacie lizboriskim. Charakter prawny
i granice zwigzania, ,Przeglad Sejmowy” 2009, rok XVII, nr 1(90), s. 60.

202 Tamze, s. 61-63.

28 Tamze, s. 76.

Tamze, s. 78.
E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji, s. 318.

206 1.T. Lang, Article 10 EC - The Most Important ‘General Principle’ of Community Law, [w:]
U. Bernitz, J. Nergelius, C. Cardner (eds), dz. cyt., s. 75-113.

27 E. Bojanowski odnosi sie do wyroku NSA z 26 stycznia 2006 r., sygn. I OSK 50/05.

28 Z. Bojanowski odwotluje sie tutaj do A. Wrobel (red.), Traktat ustanawiajgcy Wspélnote
Europejskg, t. 1, Warszawa 2008.

29 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji, s. 318.
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wskazuja obowigzek interpretowania norm krajowych w zgodzie z normami
prawa miedzynarodowego®’. Nalezy réwniez doda¢, ze nie ma watpliwosci,
iz obecnie porzadek prawny UE jest czescia porzadku prawnego Rzeczypo-
spolitej Polskie;j.

Reasumujac, Karta nie wnosi nowej tresci normatywnej?"!. Wskazuje
sig, ze zwieksza ona przejrzystos¢ prawa, przewidywalnosé, pewnos¢ oraz
wzmacnia aksjologie UE*2. Zawarcia w ramach KPP prawa do dobrej ad-
ministracji nie nalezy traktowac jako nadania nowego prawa, nowoscia jest
jednak jego ujecie’”. Wypada podkresli¢ za R. Wieruszewskim, ze Karta
praw podstawowych UE jest aktem wiazacym przede wszystkim instytucje
Unii Europejskiej oraz instytucje panistw czlonkowskich w takim zakresie,
w jakim stosujg one prawo unijne®. Przyjecie wigzacego charakteru Karty
sprawilo, ze obywatele UE, powolujac sie bezposrednio na karte w sytua-
cjach, w ktérych tworzy ona prawa bezposrednio skuteczne, beda mogli
dochodzi¢ swoich praw przed sadami UE i sagdami krajowymi*°. Nalezy
przyjaé, ze rowniez w Polsce karta ma charakter wigzacy?'¢, a postanowienia
protokolu polsko-brytyjskiego maja zastosowanie (jezeli w ogoéle) jedynie
w nielicznych przypadkach?".

Nalezy tez wspomnie¢, ze w mys$l art. 52 ust. 5 Karty postanowienia za-
wierajace zasady moga by¢ wprowadzane w zycie przez akty prawodawcze
i wykonawcze przyjete przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii oraz przez akty parnstw cztonkowskich, gdy wykonuja one prawo Unii,
korzystajac ze swoich odpowiednich uprawnierr. Natomiast na przyjete za-
sady mozna sie powolywaé w sadzie w celu wykladni tych aktéw i kontroli
ich legalnosci. Przedstawione wymagania dotyczace dobrej administracji,
majace swe zZrédlo w prawie europejskim, powinny by¢ realizowane przez
administracje unijna oraz organy administracyjne panstw cztonkowskich.
Dotyczy to zaréwno prawa pierwotnego, jak i pochodnego?®®. Nalezy tez
podkresli¢, ze pomimo istnienia w prawie unijnym zasady autonomii

20 7. Cztowiekowska, dz. cyt., s. 94.

M 7. Barcz, Odniesienia do Karty praw podstawowych w toku procedury ratyfikacyjnej Traktatu
z Lizbony w Polsce, [w:] H. Machiniska (red.), 60 lat Rady Europy..., s. 66.

22 M. Goérski, Wejscie w zycie Traktatu Reformujgcego...

3 A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu Karty Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej w Traktacie lizbotiskim oraz Protokotu polsko-brytyjskiego, , Przeglad Sejmowy” 2008, nr 2(85),
s. 26.

24 R. Wieruszewski, dz. cyt., s. 58.

5 A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 28.

26 R. Wieruszewski, dz. cyt., s. 59.

27 A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 39.

28 1. Kawka, dz. cyt., s. 191. Zob. réwniez orzeczenie tam przytoczone: wyrok TS z dnia
22 czerwca 1989 r. Fratelli Costanzo przeciwko Comune di Milano (Sprawa C-103/88).

146



proceduralnej i instytucjonalnej, prawodawca unijny coraz czesciej wykre-
Sla granice wyrazajace sie w obowiazku przestrzegania pewnych standar-
dow?’. Taka granica stata sie wyrézniona w prawie unijnym zasada dobrej
administracji.

6. Podstawy obowiazywania zasady dobrej administracji
w prawie krajowym

Badania przeprowadzone przez szwedzki zesp6t naukowcéw dowodzg,
ze zasada dobrej administracji znajduje sie w systemach prawnych wiekszo-
Sci panstw cztonkowskich UE. Wérod najczesciej wystepujacych czesci skla-
dowych wymienia si¢ nastepujace zasady: legalnosci, niedyskryminacji, pro-
porcjonalnosci, prawa do rozpatrzenia sprawy bezstronnie, sprawiedliwie
i w rozsagdnym terminie, prawo do bycia wystuchanym, zanim zostang pod-
jete indywidualne srodki, ktére mogtyby wplywac na obywatela negatywnie,
prawo dostepu do akt sprawy, prawo dostepu do dokumentéw, obowiazek
uzasadnienia na pi$mie wszystkich decyzji, obowigzek wskazania srodkéow
zaradczych dostepnych wszystkim zainteresowanym osobom, obowiazek
powiadamiania wszystkich zainteresowanych o decyzji, stuzebny charakter
administracji*’. Wiekszoé¢ zasad dobrej administracji ma podstawy w pra-
wie konstytucyjnym badz tez zostalo sprecyzowanych w aktach rangi usta-
wowej*. Jednoczesnie sygnalizuje sig, ze zabiegi interpretacji zasady dobrej
administracji dokonywane sa odmiennie w ramach czterech tradycji praw-
nych, tj. jako skuteczne zarzadzanie (administration-centred), jako kontrola
dzialalnoéci administracji polaczona z ochrong jednostki (individual-centred),
w ramach sformalizowanej procedury administracyjnej (legislator-centred)
oraz jako nastawienie na kontrole dziatari administracji poprzez rzecznika
praw obywatelskich (ombudsman-centred)®. W ramach tego podziatu rodzi-
me rozwigzania nakazujg umiejscowienie Polski w ramach trzeciej kategorii.
Istnienie sformalizowanej procedury administracyjnej daje podstawy do wy-
ciggniecia wniosku, ze w Polsce od dawna istnieja regulacje prawne, ktére
wyznaczaja relacje pomiedzy jednostka a administracja. Wspomniane zapisy
w gléwnej mierze stanowia trzon koncepcji dobrej administracji.

W Polsce nie ma aktu normatywnego expressis verbis wyrdzniajacego za-
sade dobrej administracji. Jednocze$nie wskazuje sie, ze rodzime uregulowa-
nia, ktére gwarantuja prawo do dobrej administracji, sa pelniejsze w tresci

219 Tamze, s. 220.

20 Principles of Good Administration..., s. 71.
21 Tamze, s. 72.

22 Tamze, s. 74-75.
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i bogatsze®. Oznaczac to moze, ze poszukiwanie zasady dobrej administracji
potencjalnie jest mozliwe w ramach wnioskowania z innej normy lub z wie-
lu norm réwnoczeénie. Rozwazania sklaniajga wiec najczesciej do refleksji
nad zasada demokratycznego panstwa prawnego. Przyjmuje sie bowiem, ze
zasada demokratycznego panstwa prawnego wyznacza ramy dzialalnosci
administracji, w szczeg6lnosci ramy poszczeg6lnych regulacji prawa admi-
nistracyjnego materialnego®*. Pojawiaja sie zatem pytania, czym jest zasada
demokratycznego panistwa prawnego i jaka jest jej tres¢? Czy z zasady de-
mokratycznego panistwa prawnego mozna wyinferowa¢ zasade dobrej ad-
ministracji? Zgodnie z przyjeta koncepcja zasady prawa moga by¢ zapisane
bezposrednio w tekécie prawnym, ale takze moga uksztaltowac sie jako nor-
my prawne na skutek zastosowania zabiegéw wnioskowania prawniczego
w celu odtworzenia normy prawne;j.

Zasada demokratycznego pafistwa prawnego wyrosla wprost z koncepcji
panstwa prawnego. Obecnie nalezy ona do podstawowego kanonu parstwa
konstytucyjnego®”. Termin ten czestokro¢ uzupelniany jest przez prawodaw-
cow o okredlenie ,demokratyczny” (Polska, Portugalia, Wegry), a takze ,,so-
gjalny” (Niemcy)**. Zwigzanie administracji prawem ma olbrzymie znacze-
nie. Jak pisze M. Kordela, ,poprzez zasade panstwa prawnego prawodawca
sam wigze sie przyjetymi regulami, takze spoza porzadku prawnego, za$
straznikiem swoich poczynan czyni gtéwnie sgdownictwo konstytucyjne””.

W polskim systemie zasada demokratycznego paristwa prawnego zosta-
ta ujeta w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Wystepuja tutaj trzy
skladniki: panistwo demokratyczne, panstwo prawne oraz panstwo urze-
czywistniajace zasady sprawiedliwosci spotecznej”®. Bezposrednio 1aczy sie
z tym zapisem art. 1. ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdélnym wszyst-
kich obywateli” oraz zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7. Zasade de-
mokratycznego panistwa prawnego mozna okresli¢ jako centralng zasade
ustrojowa™. Przepis art. 2 Konstytucji ma charakter przepisu odsytajacego,

23 M. Szewczyk, Prawo do dobrej administracji..., s. 65.

24 Zob. szerzej M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wtasnosci jednostki w demo-
kratycznym panistwie prawnym, [w:] J. Filipek (red.), dz. cyt., s. 634-643.

> B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne wspoltczesnych parstw demokratycznych,
wyd. 2, Warszawa 2007, s. 151.

26 Tamze.

27 M. Kordela, ,Lex” i ,Ius” w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Ius et Lex” 2002,
nrl,s. 217.

28 1. Mikolajewicz, Pojmowanie , paristwa prawnego” w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
g0 Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] S. Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o paristwie prawa, Warsza-
wa 1995, s. 100.

2 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz (red.),
Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998; M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego
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ktéry odnosi sie¢ do pewnej koncepcji paristwa (wzorca)*. Tres¢ wzorca wy-
razonego w tak skonstruowanej zasadzie najczesciej odtwarza sie poprzez
analize koncepcji, do ktérej prawodawca odsyla, badz tez rekonstruuje sie ja
na podstawie przepiséw wprowadzonych przez prawodawce, ktére wyraza-
ja owa koncepcije®!.

Wskazuje sig, ze koncepcja demokratycznego panistwa prawnego jest kon-
cepcja dynamiczng, do ktérej obok dwoch trwatych elementéw (niearbitral-
nego dzialania organéw wladzy publicznej i poszanowania praw jednostki)
wprowadza si¢ elementy nowe, bedace wypadkowa aktualnych zagrozen dla
jednostki*?. Dzieje sie to gléwnie pod wplywem doktryny i orzecznictwa™>.
Tym samym mozna powiedzie¢, Ze interpretowanie dokonuje sie ciggle i nie
mozna zaklada¢, iz proces ustalania ostatecznej wersji zostat juz zakoriczony®*.

Zdaniem S. Wronkowskiej podstawowe wartoéci wyrazone w koncepcji
panistwa prawa mozna zawezi¢ do godnej pozycji jednostki w spolecznosci
panstwowej oraz do niearbitralnego dziatania wladz publicznych*. Czasami
akcentuje sie takze, ze jednym z podstawowych wymogow skladajacych sie
na koncepcje panistwa prawnego sa prawa czlowieka, ktére pokazuja granice
dla prawodawcy>*.

Demokratyczne panstwo prawne, zdaniem B. Banaszaka, to panstwo,
w ktérym egzystuja i funkcjonuja wzajemnie zlgczone: suwerennoé¢ na-
rodu, wolnosé i réwnosé¢ wobec prawa, konstytucja jako akt zasadniczy,
prawo jako podstawa i granica wszystkich dziatan panstwa, podzial wladz
jako podporzadkowanie funkcji panistwowych i wzajemna kontrola wtadz,
ochrona sadowa, odpowiedzialnoé¢ panstwa za bledne dziatania (w tym
odszkodowawcza) oraz zakaz podejmowania dziatan przez panstwo ponad
potrzebe*’. Zasadami-konsekwencjami paristwa prawnego wyrdéznianymi

panistwa prawnego - kilka uwag, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa 2006, s. 233 i n.

B0 S, Wronkowska, Charakter prawny klauzuli demokratycznego paristwa prawnego (art. 2)
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego paristwa
prawnego w Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 104.

21 Tamze, s. 106.

22 S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego paristwa prawnego..., s. 6; S. Wronkowska,
Charakter prawny klauzuli..., s. 105.

23 T. Chauvin, J. Winczorek, P. Winczorek, Wprowadzanie klauzuli paristwa prawnego do po-
rzqdku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratyczne-
g0 panistwa prawnego..., s. 14.

24 Tamze, s. 16.

2> S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli..., s. 110.

6 M. Zmierczak, Koncepcja paistwa prawnego jako ograniczenie wtadzy narodu, [w:] S. Wron-
kowska (red.), Zasada demokratycznego paristwa prawnego..., s. 83.

%7 B. Banaszak, dz. cyt., s. 154-155.
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w literaturze s3 m.in. nastepujace zasady*®: ochrony godnosci cztowieka,
ochrony pozycji prawnej obywatela i innych podmiotéw prawa, prawo-
rzadnosci materialnej, pacta sunt servanda, proporcjonalnosci, solidaryzmu
spolecznego, prawa do sadu, autonomicznosci prawa, pewnosci prawa,
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa, jawnosci
prawa, publikacji aktéw normatywnych, nieretroakcji, odpowiedniej vacatio
legis, ochrony praw nabytych, jasnosci prawa oraz dobra ogétu. Niekiedy
dodaje sie jeszcze: zakaz nadmiernej ingerencji w prawa jednostki, zasade
okreslonosci przepisow karnych, odniesienie do dobra wspdlnego, zasade
nullum crimen sine lege, zasade zaufania obywateli do panstwa, co nalezy
rozumie¢ jako nakaz lojalnego postepowania wobec obywateli, zasade sta-
bilnego i bezpiecznego prawa. Zasada panstwa prawa uwazana jest za jed-
na z pierwszych, a nawet za pierwsza zasade naczelng, na ktéra skladaja
sie, w szczegodlnosci w aspekcie administracyjnym, ,stabilno$¢ orzecznicza
sadoéw administracyjnych, trwalos¢ i nienaruszalno$¢ prawomocnych wy-
rokéw, sp6jnos¢ systemu prawnego i konstytucyjna eliminacja wadliwych
aktéw normatywnych”#*. Trzeba tez podkresli¢, ze nikt dzisiaj nie kwestio-
nuje sposobu legitymizowania zasad-konsekwencji*’.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego ma wlasciwosci normy pro-
gramowej, a takze normy optymalizacyjnej. Pierwsza z nich nakazuje osiag-
ng¢ okresdlone stany rzeczy, natomiast druga nakazuje uczyni¢ wszystko, co
mozliwe w danych okolicznoéciach*!. Z drugiej strony interpretator tresci
tekstu prawnego musi w tej zasadzie upatrywac okreslonego zespotu norm
prawnych, a nie opisu rzeczywistosci*2. Nalezy tez doda¢, ze wedlug nie-
ktérych badaczy klauzula demokratycznego panistwa prawnego utracita swoj
samoistny charakter ze wzgledu na fakt, ze wynikajace z niej konsekwencje
zostaly powielone i rozwiniete w szczegétowych przepisach konstytucji*®.
Nie oznacza to jednak, Ze takie wylaczenie nalezy traktowac jako okrojenie
rozumienia klauzuli demokratycznego paristwa prawnego®.

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 czerwca 1999 r.,
»klauzula demokratycznego paristwa prawnego stanowi swego rodzaju zbior-
cze wyrazenie szeregu regul i zasad, ktére wprawdzie nie zostaty expressis

28 M. Kordela, Kategoria norm, zasad oraz wartosci prawnych..., s. 24.

9 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 2010 r., sygn. I GSK 746/09.
Zob. tez P. Brzozowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 28 marca 2006 r., sygn. akt I FZ 99/06,
Lex/el. 2007.

20 M. Kordela, Kategoria norm, zasad oraz wartosci prawnych..., s. 25.

1S, Wronkowska, Charakter prawny klauzuli..., s. 112.

#2 ], Mikolajewicz, dz. cyt., s. 100.

5 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn.
K26/97.

24 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97.
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verbis ujete w pisanym tekscie konstytucji, ale w sposéb immanentny wyni-
kaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego. Owe re-
guly i zasady miaty najrézniejszy charakter, odnoszac sie zaréwno do prawa
materialnego, jak i do tzw. zasad przyzwoitej legislacji (np. zakaz stanowie-
nia przepiséw z moca wsteczng, nakaz zachowania «odpowiedniej» vacatio
legis, nakaz poszanowania praw stusznie nabytych), a ogélna podstawa byto
uznanie, ze demokratyczne panstwo prawne wymaga poszanowania zasa-
dy zaufania obywatela do parnstwa i stanowionego przez nie prawa”**. Czy
w nawigzaniu do powyzszego orzeczenia z aksjologii konstytucyjnej mozna
wywnioskowac istnienie zasady dobrej administracji?

Wartosci sa ukryte w kazdym akcie prawnym, a prawo bez wartosci mo-
ralnych jest bezprawiem?*. Takim rezerwuarem wartosci w aktach prawnych
sa preambuly, ktére sprawiaja, ze akt prawny jest , aksjologicznie goracy”*’.
Najczestszym za$ zabiegiem legislacyjnym majacym na celu ujecie wartosci
jest tworzenie klauzul generalnych?®. Slady dobrej administracji w Konstytu-
ji RP dostrzec mozna na przyktadzie konkretnego zwrotu ujetego w pream-
bule: , pragnac na zawsze zagwarantowac prawa obywatelskie, a dziataniu in-
stytucji publicznych zapewnic rzetelnosc¢ i sprawnos¢”. Ustrojodawca w tym
zwrocie wysunat program swoich dzialani, a zarazem wyznaczyl wartosci,
ktérymi powinna kierowaé sie administracja publiczna. W takim kierunku
podazaja sady. Przyktadem jest teza wyroku, w ktérym podniesiono, ze ,Nie
bez znaczenia jest zatem aksjologia konstytucyjna i poszanowanie wartosci
demokratycznego paristwa prawa w sprawowaniu administracji publiczne;j.
W tym pojeciu miesci sie¢ m.in. zasada pewnosci prawa, w tym stabilizacja
stosunkéw prawnych”?”. Preambula w gruncie rzeczy przedstawia ,aksjo-
logie danej Konstytucji RP, jej postawy $wiatopogladowe i przyjety system
wartosci”®'. Dlatego tez w trakcie odtwarzania zasady dobrej administracji
uzasadnione moze si¢ okazac siegniecie do innych jej postanowien.. Tym bar-
dziej ze przekonujacy wydaje sie poglad, zgodnie z ktérym preambutla jest
integralng czescig konstytucji, a konsekwencja tego stanowiska jest norma-
tywny charakter zapiséw w niej skupionych®!. Preambula nakresla kierunek
wykladni, a takze pelni role integracyjna i wychowawcza®. Obowigzkiem

> Wyrok TK z dnia 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98.

%6 P. Winczorek, Konstytucja i wartosci, [w:] J. Trzciriski (red.), Charakter i struktura norm kon-
stytucji, Warszawa 1997, s. 48.

27 Tamze, s. 53.

28 Tamze, s. 55.

9 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. Il SA/Bd 773/07.

20 A. Gwizdz, Wstep do Konstytucji - zagadnienia prawne, [w:] J. Trzcinski (red.), dz. cyt.,
s. 181.

51 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 42.
»2 B. Banaszak, dz. cyt., s. 112.
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osoby, ktéra dokonuje interpretacji postanowien konstytucyjnych, bedzie wo-
bec powyzszego siegniecie takze do preambuty®®.

Jednym z koronnych argumentéw przemawiajacych za istnieniem zasa-
dy dobrej administracji jako konsekwencji zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego moze by¢ sformulowanie zamieszczone w zaleceniu R(2007)7
Komitetu Ministréow Rady Europy dla parstw cztonkowskich w sprawie do-
brej administracji. Preambuta do tego aktu zawiera nastepujace stwierdzenie:
»~ZWazZywszy (...) ze wymogi te wyrastaja z fundamentalnych zasad rzadow
prawa (panstwa prawnego), takich jak praworzadnosé¢, rownosé, bezstron-
nos¢, proporcjonalnoéé, pewnoéc prawna, podejmowanie dzialania we wias-
ciwym czasie, partycypacja, poszanowanie prywatnosci i przejrzystos¢; i ze
zapewniaja one procedury ochrony praw i intereséw 0s6b prywatnych, in-
formowania ich i umozliwienia im uczestnictwa w podejmowaniu decyzji
administracyjnych”**. Paristwo prawne jest jednym ze skladnikéw wyrazo-
nej w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady, a popularyzowanie
postulatu dobrej administracji miesci sie¢ w standardach rzadéw prawa i de-
mokracji*.

Dowdd na polaczenie zasady demokratycznego panistwa prawnego z wy-
mogami stawianymi dobrej administracji mozna odnalez¢é w wyrokach sa-
déw, w tym sadéw administracyjnych. Zwraca na to uwage WSA w Warsza-
wie w uzasadnieniu do wyroku z 7 maja 2010 r.*%, nawiazujacym do wyroku
NSA z 21 kwietnia 2009 r.*": ,Tak pojmowany wzorzec dziatania odpowiada
bez watpienia standardom sprawiedliwosci proceduralnej, wywodzonym
przede wszystkim z wartosci narzuconych przez zasade demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zaleceri wynikajacych z ak-
tow europejskiego soft-law, okreslajacych prawo «do dobrej administracji»,
a zwlaszcza wyznaczajacych jego zalozenia zasad proporcjonalnosci i party-
cypacji jednostki w postepowaniu ujetych w art. 5 i 8 zalacznika do reko-
mendacji Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007) 7 z dnia 20 lipca
2007 r. - Prawo do dobrej administracji”.

Zasada demokratycznego parnistwa prawnego jako zasada prawa uzyska-
ta miano zasady og6lnej, zasady podstawowej badz zasady zasad®® i stano-

%5 W kontekscie poszukiwania kryteriéw interpretacyjnych M. Stefaniuk, Preambuta do
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Annales UMCS,
Vol. L/LI2003/2004, s. 203.

54 Zalecenie R(2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw cztonkowskich w spra-
wie dobrej administracji.

> 7. Kmieciak, Problem funkcji i metody..., s. 14.

6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 maja 2010 r., sygn. IIl SA/Wa 1431/09.

7 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. Il FPS 9/08.

28 5. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli..., s. 118.
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wi fundament legitymizowania innych zasad konstytucyjnych®. Nic wiec
dziwnego, ze z tej zasady wnioskuje sie wiele innych, bardziej szczegétowych.
Tak skonstruowana zasada okazuje sie¢ zatem koniunkcja zasad, w zwiazku
z czym ,majaca charakter programowy i optymalizacyjny, powinnosc¢ (po-
winnosci), ktérg ona wyznacza, pozostanie nieuchronnie niedookreslona”%.
Zasada demokratycznego panstwa prawnego wyznacza wszystkim instytu-
cjom publicznym okreslone powinnosci, ktérych spelnienie urzeczywistniaja
wyréznione w niej standardy panstwa prawa®'. Polaczenie zasady demo-
kratycznego parnistwa prawnego z zasada dobrej administracji jest zwigzane
z tym, w jaki sposob doktryna wyrézniala podstawowe elementy paristwa
praworzadnego. Mozna zaliczy¢ tutaj przede wszystkim zobowigzanie orga-
néw panstwa do Scislego przestrzegania prawa oraz koniecznosé¢ uksztatto-
wania systemu organdéw panistwa w taki sposob, aby istniaty instytucjonalne
gwarancje funkcjonowania zgodnego z prawem?®.

Argumentéw na rzecz istnienia zasady dobrej administracji dostarczy¢
moze rowniez doktryna prawa administracyjnego: , W koricu podkreslamy,
za A. Blasiem, iz w panstwie prawa, ciagle aktualnej i obowiazujacej zasa-
dy demokratycznego panstwa prawa, fundamentalnym prawem obywate-
la jest prawo do dobrej administracji niosacej pewnos¢ i stabilnos¢ sytuacji
prawnej jednostki. Jest to prawo do administracji, ktéra nie ogranicza za-
kresu korzystania przez obywateli z ich praw konstytucyjnie okreslonych
i chronionych. Podkreslamy, ze dobra administracja publiczna wykonuje
zadania publiczne w spos6b nieprzerwany, powszechny, uwzgledniajac
zasade rownego dostepu wszystkich obywateli do efektow jej aktywnosci.
W panstwie prawa administracja publiczna nie moze eksperymentowac
z zadaniami publicznymi oraz metodami ich wykonania. Administracji
w panstwie prawa obca jest wszelka improwizacja i ryzyko na przykiad
nieudanych reform, ktére zwezaja lub w inny sposéb ograniczaja konstytu-
cyjnie okreslony zakres korzystania przez obywateli z ich publicznych praw
podmiotowych”?%. Polaczenia dobrej administracji z zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego dopatruje sie rowniez T. Frey?*. Autor ten w pelni
podzielil poglad o treSciowej zaleznosci pomiedzy europejskimi standar-
dami postepowania administracyjnego a zasada demokratycznego panistwa

9 P. Tuleja, Zasady..., s. 21; tenze, Zastane pojecie paristwa prawnego, [w:] S. Wronkowska
(red.), Zasada demokratycznego paristwa prawnego..., s. 67.

205, Wronkowska, Charakter prawny klauzuli..., s. 120.

1 S. Wronkowska, Zasada demokratycznego paistwa..., s. 5.

%2 K. Opalek, W. Zakrzewski, Z zagadnieri praworzqdnosci socjalistycznej, Warszawa 1958,
s. 228 i n., podaje za: P. Tuleja, Zastane pojecie panistwa..., s. 52.

%5 A. Btlas, J. Bo¢, J. Jezewski, dz. cyt., s. 257.

264 T. Frey, Relacja urzqd - obywatel...,s. 24 in.
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prawnego®”. Wspomniana zasada naczelna panstw europejskich moze by¢
traktowana jako jeden z podstawowych wyznacznikow formutowanych
wymagan wzgledem administracji**. Takie zwigzanie przede wszystkim
zapobiega zaskakiwaniu przez parnstwo swoich obywateli*”. Podobnie tez
AL Jackiewicz stwierdza, ze z zasady panstwa prawnego wynika prawo
do dobrej administracji. Autor ten taczy wymagania stawiane administracji
z wymogiem sprawiedliwego postepowania na podstawie prawa (formalny
wymiar) z aspektem materialnym - oparcie na wartosciach i ideach (god-
nos¢, wolnosé, rownosé, sprawiedliwosé)*®. Na to samo zrédlo powoluje sie
L. Lipowicz?®®. Ponadto zdaniem E. Bojanowskiego, pomimo braku w pra-
wie krajowym wyraznie sprecyzowanej zasady dobrej administracji, jej
obraz znajduje sie gléwnie w postanowieniach k.p.a., ordynacji podatkowej
czy w ramach rozbudowanego systemu przepiséw antykorupcyjnych®’. Na
marginesie rozwazan krajowych mozna nadmieni¢, ze w literaturze obcej
wskazuje sig, iz pojawienie si¢ m.in. zasady dobrej administracji wplyneto
przede wszystkim na wzmocnienie praworzadnosci*.

Reasumujac, klauzula demokratycznego panstwa prawnego moze by¢
»dobra racja dla uzasadnienia (czy wspéluzasadnienia) wigzacego charakte-
ru nie tylko zasad proceduralnych, ale takze i innych typéw norm, w ktérych
pierwiastek formalny jest dominujacy albo co najmniej konieczny, np. zasad
organizacyjnych czy odnoszacych sie do sposobu wykonywania kompetencji
wladzy publicznej”?>. Trzeba jednak przyznaé, ze z drugiej strony nie brak
w literaturze gloséw, ktdre sceptycznie ustosunkowuja sie do ujmowania za-
sady demokratycznego paristwa prawnego jako zasady prawa®?. Ow scepty-
cyzm odnosi si¢ rowniez do traktowania demokratycznego paristwa prawne-
go jako ,skarbonki” wartosci i zasad, wyodrebnianych na podstawie nikomu
nieznanych praw logiki”*. W innym miejscu wskazuje si¢ na obowiazek,

5 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardow..., s. 28.

%6 T. Frey, Relacja urzqd - obywatel..., s. 24 i n.

%7 Tamze.

28 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 32-33.

%9 1. Lipowicz, Polska administracja publiczna. .., s. 329.

#0 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji, s. 316.

1 A. von Bogdandy, Constitutional Principles for Europe, [w:] E. Riedel, R. Wolfrum (eds),
Recent Trends in German and European Constitutional Law: German Reports Presented to the X VIIth
International Congress on Comparative Law, Utrecht 16 to 22 July 2006, Heidelberg 2006, s. 16.

22 M. Kordela, Formalna integracja klauzuli demokratycznego paristwa prawnego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego patistwa prawne-
go...,s.157.

3 A. Pulto, Z problematyki zasad prawa: idee 0golne w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmo-
wy” 1996, nr 1(13), s. 13.

274 L. Morawski, Spor o pojecie. .., s. 12.
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by w ramach interpretowania tekstu prawnego przestrzega¢ prawa, w tym
zasad konstytucyjnych, ze szczegélnym uwzglednieniem zasady parstwa
prawnego®”. W polskim systemie prawa, szukajac podstaw dla istnienia za-
sady dobrej administracji, nalezy przede wszystkim odnies¢ sie do zasady
demokratycznego paristwa prawnego. Zasada ta nie jest jednak sama w sobie
zrédltem wartosci, jest natomiast ich przekaznikiem. Demokracja wyznacza
spos6b podejmowania decyzji oraz sposéb komunikacji pomiedzy admini-
strowanymi a administracjg. Pafistwo prawne daje nam podstawowy sygnal,
ze dzialanie administracji publicznej musi mie¢ swoje ramy. Proces rozpozna-
wania elementéw skltadowych koncepcji panistwa prawnego sie nie zakon-
czyl. Reakcja uczestnikéw dyskursu na powstajace ciagle niebezpieczeristwa
dla panstwa jest préba formutowania nowych instytucji prawnych, zasad czy
standardéw?”*. Taka odpowiedzig na zmiane dzialania administracji moze sie
okazac zasada dobrej administracji. Tym bardziej ze, jak stwierdzil w jednym
ze swych wyrokéw Trybunat Konstytucyjny, ,w zadnym za$ razie nie moze
to dawaé podstawy do stosowania wykladni a contrario i formulowania tezy,
ze skoro jakiej$ zasady czy reguly nie zapisano wyraznie w szczegélowych
przepisach konstytucyjnych, to wyklucza to jej wyprowadzenie z ogélnej
klauzuli demokratycznego parnistwa prawnego”?’. Wsp6lnym mianowni-
kiem dla dobrej administracji i pafistwa prawa sg na pewno ciagle wyzwania
i cele do zrealizowania®”.

7. Odwolania do zasady dobrej administracji w orzecznictwie

Szczegblnym wyznacznikiem istnienia okreslonej zasady prawa jest po-
slugiwanie sie nig przez sady. Nalezy przypomnie¢, ze samo powstanie za-
pisu art. 41 KPP (prawo do dobrej administracji) bylo naznaczone praktyka
sedziowska i wyrokami, ktére zapadaly w ramach Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji, a obecnie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. W literaturze wskazuje sie, ze na gruncie
prawa wspolnotowego wiekszos¢ regut prawa administracyjnego ma pod-
stawy w orzeczeniach ETS i SPI?°. Miedzy innymi podaje sig, ze dotychczas
ETS wyréznil takie ogolne zasady prawa administracyjnego, jak prawo-
rzadnosé, proporcjonalnosé, pewnosé prawna, uzasadnione oczekiwania,

75 L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie..., s. 20.

%6 S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli..., s. 105.

%7 Wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97.

8 O wyzwaniach parnstwa prawnego M. Safjan, Wyzwania dla paristwa prawa, Warszawa
2007.

79 1. Kawka, dz. cyt., s. 200.
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niedyskryminacja, prawo do przedstawiania swoich racji przed rozstrzyg-
nieciem danej sprawy®*.

Roéwniez aktualne brzmienie art. 41 KPP, wyrazajace prawo do dobrej
administracji, ma podstawe we wczesdniejszych wyrokach Trybunatu Spra-
wiedliwosci®. W literaturze wskazuje sie, ze od poczatku XXI w. Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwosci oraz Sad Pierwszej Instancji zaczely akcep-
towac istnienie samej zasady - zasady dobrej administracji**?. Przykltadem
moze okazac sie wyrok z dnia 27 wrzesnia 2002 r. w sprawie Tideland Signal
Ltd, gdzie Sad Pierwszej Instancji expressis verbis wyr6znil zasade dobrej
administracji jako zasade prawa wspdlnotowego*”. Podobnie tez w spra-
wie Max Mobil SPI zwrécil uwage, ze wymodg bezstronnego i starannego
rozpatrzenia skargi jest konsekwencja przyjecia prawa do dobrej admini-
stracji, ktore jest jedna z zasad ogélnych praworzadnych panstw?*. Jedno-
czednie sad zwrdcil uwage, ze takie podejscie nie narusza tradycji konstytu-
cyjnych poszczeg6lnych panstw czlonkowskich. Zdaniem I. Kawki analiza
orzecznictwa sagdowego wspdlnot pozwala na wyrazenie stwierdzenia, ze

%0 J. Schwarze, European Administrative Law, dz. cyt., s. 200.

81 Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych (2007/C 303/02) (Dz.Urz. UE
C-303/17). Inspiracja zasady dobrej administracji sa: wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia
31 marca 1992 r. w sprawie Jean-Louis Burban przeciwko Parlamentowi Europejskiemu (Sprawa
C-255/90 P); wyrok Sadu Pierwszej Instancji (pierwsza izba w sktadzie powiekszonym) z dnia
18 wrzeénia 1995 r. w sprawie Detlef Nolle przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisji Wspdl-
not Europejskich (Sprawa T-167/94) oraz wyrok Sadu Pierwszej Instancji (czwarta izba) z dnia
9 lipca 1999 r. w sprawie New Europe Consulting i Michael P. Brown przeciwko Komisji Wspdlnot
Europejskich (Sprawa T-231/97). Aktualne brzmienie art. 41 KPP (pierwsze dwa ustepy) zostato
oparte na: wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 15 pazdziernika 1987 r. w sprawie Union
nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du football (Unectef) przeciwko Georges
Heylens i innym (Sprawa C-222/86); wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 18 pazdzier-
nika 1989 r. w sprawie Orkem przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich (Sprawa C-374/87); wy-
roku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 21 listopada 1991 r. w sprawie Technische Universitit
Miinchen przeciwko Hauptzollamt Miinchen-Mitte (Sprawa C-269/90); wyroku Sadu Pierwszej
Instancji (pierwsza izba) z dnia 6 grudnia 1994 r. w sprawie Lisrestal - Organizacio Gestio de
Restaurantes Colectivos Ld* i inni przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich (Sprawa T-450/93); wy-
roku Sadu Pierwszej Instancji (pierwsza izba w skladzie powigekszonym) z dnia 18 wrzesnia
1995 r. w sprawie Detlef Nélle przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisji Wspdlnot Europejskich
(Sprawa T-167/94).

B2 A, Gill, Sytuacja procesowa strony..., s. 57; A. Skoéra, Wspdhuczestnictwo w postepowaniu...,
s.24.

3 A. Skora, Wspotuczestnictwo w postgpowaniu..., s.24. Zob. tez wyrok Sadu Pierwszej
Instancji z dnia 27 wrzeénia 2002 r. Tideland Signal Ltd przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich
(Sprawa T-211/02).

4+ Wyrok Sadu Pierwszej Instancji (druga izba w sktadzie powiekszonym) z dnia 30 stycz-
nia 2002 r. w sprawie max.mobil Telekommunikation Service GmbH przeciwko Komisji Wspolnot
Europejskich (Sprawa T-54/99).
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przeszto ono kilkuetapowa ewolucje®®. Poczatkowa faza byto zasygnalizo-
wanie potrzeby wyodrebnienia stosownych regut proceduralnych. Nastep-
nie sadownictwo wyodrebnialo zasady proceduralne jako ogélne zasady
wspdlnotowe. W ostatnim za$ czasie potwierdzono istnienie odrebnej, au-
tonomicznej zasady prawa wspélnotowego - zasady dobrej administracji***.
Jak stwierdza autorka opracowania, owa autonomia oznacza, ze ,zasada
dobrej administracji nie jest traktowana jedynie jak wigzka poszczegolnych
uprawnien procesowych stron postepowania, a jej naruszenie moze sta-
nowié samodzielna podstawe zaskarzenia dzialaii administracji do sadow
wspolnotowych”?”. Przyktady z literatury réwniez obcojezycznej wskazuja,
Ze nie zawsze tak bylo®®.

Liczne najnowsze wyroki dostarczaja wielu dowodéw na powszechne po-
stugiwanie sie zasada dobrej administracji na gruncie europejskim*®. Bardziej
szczegOtowa analiza zostala przedstawiona przez A.lL Jackiewicza na gruncie
badan nad prawem do dobrej administracji w kontekscie europejskim*®.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasbur-
gu w aspekcie standardéw dobrej administracji dazy do wzmocnienia ram
prawnych dobrej administracji jako filaru dobrego wladztwa czy sprawowa-
nia rzgdow?'. Wyniki badan przeprowadzonych przez D. Lilovska nakazuja
przyjaé, ze pojecie dobrej administracji, praktycznie rzecz biorac, nie wyste-
puje w orzecznictwie ETPCz*”. Czesciej jednak mozna odnalezé w tekstach
wyrokéw nawigzywanie do dobrego zarzadzania (administrowania) w wy-
miarze sprawiedliwosci*®. Mostem Iaczacym prawo do dobrej administracji

%5 1. Kawka, dz. cyt., s. 207.

26 Tamze, s. 208.

27 Tamze, s. 205.

%8 E. Besselink, General Principles of Community Law in Action: The Role of General Principles in
the Context of the Asylum Procedures Directive, s. 49, http:/ /media.leidenuniv.nl/legacy/scriptie_
Besselink.pdf (dostep :15.03.2010).

%9 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej (druga izba) z dnia 30 wrzes$nia 2010 r. w spra-
wie Gudrun Schulze przeciwko Komisji Europejskiej (Sprawa F-36/05); wyrok Sadu do spraw Stuz-
by Publicznej (druga izba) z dnia 30 wrzesnia 2010 r. w sprawie Gergely Toth przeciwko Komisji
Europejskiej (Sprawa F-107/05).

20 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard..., s. 40-56.

1 D. Lilovska, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, [w:] H. Machinska (red.), ,Biuletyn Biura Informacji Rady Europy” 2003, nr 4, s. 110.

#2 Tamze.

2% Wyrok ETPCz z dnia 27 czerwca 1968 r. Neumeister v. Austria (1936/63); wyrok ETPCz
z dnia 19 stycznia 2006 r. Cichowicz v. Cypr (6470/02); wyrok ETPCz z dnia 21 lutego 1975 r. Gol-
der v. Wielka Brytania (4451/70); wyrok ETPCz z dnia 21 lutego 2002 r. Ziegler v. Szwajcaria
(33499/96); wyrok ETPCz z dnia 20 pazdziernika 2011 r. Nejdet Sahin and Perihan Sahin v. Turkey
(13279/05); z polskim akcentem wyrok ETPCz z dnia 27 maja 2003 r. Skatka v. Polska (43425/98).
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z EKPCz sg na pewno postanowienia art. 6 EKPCz**. Pojawia sie teza, Ze po-
stanowienia art. 41 § 1 powstaly gtéwnie z inspiracji art. 6 EKPCz*.

Jedynym odnalezionym wyjatkiem na rzecz postuzenia si¢ w orzeczni-
ctwie ETPCz zwrotem , dobra administracja” jest sprawa Azinas v. Cyprus*®.
Sad rozpatrywal w niej zasadnos¢ orzeczenia kary administracyjnej wyda-
lenia z pracy funkcjonariusza na skutek popelnienia przestepstwa, za ktoére
urzednik zostal rowniez skazany wyrokiem karnym. Zdaniem skladu sadu
oceniajacego zachowanie organu pod katem naruszenia EKPCz decyzja wlas-
ciwej komisji do spraw publicznych byla sprawiedliwa oraz zostala wydana
na podstawie prawa. Uznanie administracyjne, ktorym dysponowal organ
W tej sprawie, nie zostalo przekroczone. Dzialalnosci organu nie mozna réw-
niez zakwalifikowac¢ jako irracjonalnej czy sprzecznej z zasadami dobrej ad-
ministracji, w tym z zasadq proporcjonalnosci®”.

Warto tez zauwazyg¢, ze brak dostrzegania przez ETPCz zasady dobrej ad-
ministracji (pomimo przedstawionego wyjatku) nie przesadza o braku zainte-
resowania sadu stosunkami pomiedzy jednostkami a administracja. W swym
opracowaniu D. Lilovska wskazuje na zasady materialne i proceduralne pod-
noszone w orzecznictwie®®. Do pierwszych, dotyczacych warunkéw, w ja-
kich wladza limituje wykonywanie praw proklamowanych, naleza: zgodnos¢
z prawem (zakaz uznaniowosci, warunki norm prawnych, jasnos¢ i precyzja
norm prawnych, przewidywalnos¢, dostepnoscé do zrédel prawa) oraz wspot-
miernos¢ (do celu, odpowiednie wywazenie interesu spotecznego i jednostki,
ograniczenie ingerencji organéw w zycie jednostki). Do drugich, dotyczacych
prowadzonego postepowania, zalicza si¢: sprawny nadzoér dzialan admini-
stracji (mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygnie¢ na drodze sagdowej, jak i pozanig -
rowniez uznania administracyjnego), a takze wykonywanie postanowien
wymiaru sprawiedliwosci (realnos¢, termin wykonania dyspozycji sadow)>”.

Trudno osadzi¢, w jakim kierunku dalej bedzie podazalo orzecznictwo
ETPCz. Warto przywola¢ jednak kilka rozstrzygnie¢ dotyczacych Polski*®.
Trybunal przypomnial w uzasadnieniu do wyrokéw znaczenie zasady good

#4 D. Lilovska, dz. cyt., s. 110.

5 Tamze.

2 Wyrok ETPCz z dnia 28 kwietnia 2004 r. Azinas v. Cyprus (56679/00).

7 Tamze.

8 D. Lilovska, dz. cyt., s. 111.

» Tamze.

30 Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Czaja v. Polska (5744/05); wyrok ETPCz
z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Kapel v. Polska (16519/05); wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika
2012 r. Kluska v. Polska (33384/04); wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Kowal v. Pol-
ska (21913/05); wyrok ETPCz z dnia 2 paZzdziernika 2012 r. Kura v. Polska (17318/04); wyrok
ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Lasota v. Polska (6762/04); wyrok ETPCz z dnia 2 paz-
dziernika 2012 r. Antoni Lewandowski v. Polska (38459/03); wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika
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governance. Zwrécono uwage, ze wladze publiczne, szczegdlnie w przypad-
ku, gdy sprawy dotykaja praw czltowieka, musza dziala¢ szybko, wilasciwie
i spdjnie. Nadto pozadane jest, aby administracja dzialala ze szczeg6lng sta-
rannoscig, w szczego6lnosci przy rozpatrywaniu spraw o zywotnym znaczeniu
dla os6b fizycznych, takich jak $wiadczenia socjalne. Powyzsze wyroki moga
oznaczaé, ze treSciowo do zasady dobrej administracji zbliza si¢ podnoszona
przez ETPCz zasada good governance oraz prawo do rzetelnej procedury.

Uzupelnieniem rozwazan w odniesieniu do postugiwania sie¢ w prakty-
ce sadowej zasada dobrej administracji jest analiza orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz polskich sadéw (gtéwnie administracyjnych). W do-
tychczasowych wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego trudno jednak odna-
lez¢ rozstrzygniecia, w ktérych powotywano by sie na zasade dobrej admi-
nistracji czy zasady dobrej administracji. Pomimo braku wyrazenia wprost
komentowanej zasady Trybunatl wielokrotnie wypowiadat si¢ co do warun-
kow funkcjonowania administracji. Na przyklad w swym wyroku z 15 kwiet-
nia 2003 r. TK odni6st sie do funkcji, jaka powinna petni¢ administracja. Cho-
dzi tu o stuzebna role administracji wzgledem obywatela. Stuzba ta, zdaniem
Trybunatu, jest obowigzkiem organéw i objawia sie m.in. poprzez udzielenie
fachowej, rzetelnej pomocy, a , brak takiej pomocy, skutkujacy pozbawieniem
mozliwosci dochodzenia uprawnient przez strony postepowania, jest wyso-
ce naganny i nie moze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnie chronionej
godnosci czlowieka, na ktorej strazy stoi takze administracja publiczna”.
Taka konkluzja taczy sie bezposrednio z prawem do dobrej administracji,
a w szczegolnosci z zasadami, sprecyzowanymi w EKDA®. Trzeba réwniez
przyjaé, ze nieracjonalne dzialania ustawodawcy, a takze zaniedbania admi-
nistracji publicznej przecza zasadom skladajacym sie na koncepcje demokra-
tycznego panstwa prawnego, a tym samym odbieraja , poczucie bezpieczen-
stwa prawnego i skutkujq utrata zaufania do panstwa”*®.

Nie ma natomiast watpliwosci, Ze zalozenia i wartosci zwigzane z eu-
ropejskimi standardami dobrej administracji ,,doznaty nalezytej egzempli-
fikacji” w wyrokach WSA i NSA**. Moze wynika¢ to z faktu, ze w swym
»dzialaniu organ administracji publicznej powinien kierowaé sie zasadami
tzw. «dobrej administracji»”*®. Nalezy zauwazy¢, ze przed sadami admini-
stracyjnymi na zasady lub zasade dobrej administracji powotuja sie najczesciej

2012 r. Placzkowska v. Polska (15435/04); wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Rusin v. Pol-
ska (25360/04); wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Trznadel v. Polska (5970/05).
%1 Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02.
32 Tamze.
35 Tamze.
Z. Kmieciak, Europejskie standardy..., s. 60.
35 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2009 r., sygn. I OSK 851/ 09.
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strony skarzace. Wydaje sie¢ nawet, ze zaakceptowanie nowej zasady, ktéra
wskazywataby ramy minimalnego , przyzwoitego” zachowania sie (admini-
stracji), znacznie tatwiej przychodzi administrowanym. Zarzuty kierowane
przez wnioskodawcéw dotycza czesto samego postepowania, a takze wyniku
przeprowadzonego postepowania. W jednej ze spraw dotyczacej okreélenia
zobowiazania w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych strona skarzaca
wskazala na sposéb prowadzenia postepowania przez organy podatkowe,
ktore naruszato zasady dobrej administracji*®. Podobnie tez w sprawie przy-
znania renty w drodze wyjatku. Strona wskazywala, Ze organ nie uwzgled-
nit faktéw znanych mu z urzedu, catkowicie zignorowal dokumentacje me-
dyczna, a samo uzasadnienie dotyczace stanu zdrowia bylo niewystarczajace,
wrecz lakoniczne. Podsumowujac, ,cale postepowanie narusza z powyz-
szych wzgledéw art. 77 § 1 Kpa i zasady «dobrej administracji»”*””. W in-
nym miejscu, w sprawie przywrdcenia poprzedniego stanu pasa drogowego
drogi krajowej, strona skarzaca wniosta, ze decyzje nie sa precyzyjne. Przede
wszystkim nie okreslaja zakresu zajecia, a takze nie okreslajg, co strona ma
wykonag, jak sie zachowag, co usunaé. W konsekwencji takiego postepowa-
nia naruszono zasade dobrej administracji*®.

Analizujac wyroki sadow administracyjnych, mozna zaobserwowac obec-
nie coraz czestsze nawigzanie do luzno sformulowanych kryteriéw dobrej
administracji. W wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 r. WSA we Wroclawiu
stwierdzil, ze organy podatkowe swym dzialaniem nie naruszyly ram ,dobrej
administracji”, a tym samym nie zaniedbaty obowigzku takiego dziatania. Wy-
jasnienie stanu faktycznego sprawy ,nie moze (...) oznaczac obciazenia organu
nieograniczonym obowigzkiem poszukiwania faktéw majgcych istotne znacze-
nie dla rozstrzygniecia sprawy oraz dowodéw korzystnych dla podatnika”>®.

Sklady orzekajace coraz czesciej tez nawigzuja w swych wyrokach do Eu-
ropejskiego Kodeksu Dobrej Administracji lub Karty praw podstawowych
UE™". Najczesciej takie dzialanie ma na celu wzmocnienie argumentacji dane-
go rozstrzygniecia. Wskazuje sie, ze przyjete w Polsce zasady koresponduja
z zasadami dobrej administracji okre§lonymi w Europejskim Kodeksie Dobrej
Administracji*™. Tak tez bylo w sprawie dotyczacej skargi na czynnos¢ wysto-
sowania do strony wezwania do uiszczenia oplaty za przechowywanie broni

36 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. ISA/Wr 908 /08.

%7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. Il SA/Wa 744/ 06.

3% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 wrzesnia 2006 r., sygn. III SA /Kr 233/ 06.

39 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. I SA/Wr 909/08.

30 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 maja 2016 r., sygn. IV SAB/Wr 65/16); wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 8 kwietnia 2016 r., sygn. IV SAB/Wa 12/16; wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 20 lipca 2016 1., sygn. I SAB/Wr 2/16.

311 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. IIl SA/£d 105/11.

160



w depozycie policyjnym®?. W uzasadnieniu wyroku zwrécono uwage, ze za
niewlasciwe nalezy uznaé¢ zaniedbania organu objawiajace si¢ niepoinformo-
waniem strony skarzacej o wprowadzeniu w zycie nowych regulacji, a takze
samgq opieszatos¢ w dzialaniu organu. Jak wskazat sad administracyjny, EKDA
formuluje takie obowiagzki wzgledem organéw administracji. Sa to zasady do-
brej administracji sprecyzowane w art. 10 i 17 EKDA. Przy czym ,w sprawach
wynikajacych ze stosunkéw administracyjnych organy administracji, cho¢ nie
sa zobowigzane, winny dazy¢ do realizacji zaleceri zawartych w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji”*®. Podobnie tez w wyroku w sprawie prawid-
towosci wydania decyzji sad stwierdzil, Zze , opisane dzialanie organu wobec
skarzacego, ktorego dotknety skutki wadliwie wydanej decyzji, narusza zasady
dobrej administracji przyjete uchwalonym dnia 6 wrzesénia 2001 r. przez Par-
lament Europejski «Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji», a przede
wszystkim nosi znamiona razacego naruszenia art. 8, art. 10, art. 15 k.p.a.”*".

Zdarza sie rowniez, ze sady powoluja sie w uzasadnieniach réwnolegle
do poszanowania regul kultury administrowania, zasad sprecyzowanych
w EKDA oraz zasad ogdélnych k.p.a. W wyroku z dnia 24 stycznia 2006 r. NSA
podkreslil, ze , taki tok postepowania odpowiadalby poszanowaniu regut kul-
tury administrowania i uwzglednial stuszny interes procesowy strony (...).
Takie wtasnie postepowanie organu odwolawczego $wiadczyloby o poszano-
waniu zasad dobrej administracji przewidzianych w uchwalonym przez Par-
lament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. - Europejskim Kodeksie Dobrej
Administracji oraz prawidlowym stosowaniu ogélnych zasad postepowania
administracyjnego”>". Zblizona argumentacja zostata przytoczona w pdézniej-
szym wyroku WSA w Warszawie®®. W podobnym tonie wypowiedzial sie
réwniez WSA we Wroclawiu, ktéry zwrdécit uwage, ze , organ odwotawczy
powinien wstrzymac sie z wydaniem orzeczenia, o ktérym mowa w art. 134
k.p.a., do momentu uzyskania przez postanowienie odmawiajace przywroce-
nia terminu do wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy waloru
prawomocnosci, tj. prawomocnego zatatwienia przez sad administracyjny
skargi”*". Takie dziatanie podkresliloby potrzebe poszanowania zasad dobrej
administracji sprecyzowanych w EKDA, a takze wlasciwego zastosowania
zasad ogodlnych postepowania administracyjnego®®.

312 Wyrok WSA w Opolu z dnia 30 listopada 2009 r., sygn. Il SA/Op 277/09.

33 Tamze.

314 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2007 r., sygn. VISA/Wa 10/07. Zob. réwniez
wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2007 r., sygn. VISA/Wa 10/07.

35 Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. I1 OSK 52/05.

316 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2008 r., sygn. IIl SA/Wa 142/08.

317 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 czerwca 2008 r., sygn. IV SA/Wr 172/08.

18 Tamze. Zob. takze wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 marca 2009 r., sygn. IIl SA /£.d 472/08.
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Jednym z istotnych wymogoéw stawianych dobrej administracji jest reali-
zacja prawa do informacji w réznych jej postaciach™. Nie moze wiec dziwi¢
polaczenie przez NSA obowiazku informowania z kryteriami nowoczesnej
administracji. Jak poucza NSA, ,,W rezultacie uzna¢ nalezalo, ze obowiazek
umieszczenia zawiadomienia o wydaniu decyzji o lokalizacji drogi w prasie
lokalnej (art. 7 ust. 2 specustawy), choé¢ w stopniu minimalnym, to jednak
zostal dopelniony. Na przysztoé¢ jednak organy administracji powinny roz-
wazy¢, czy ze wzgledu na szczegélny tryb doreczania tych decyzji stronom,
nie powinno sie publikowaé zawiadomieni o ich wydaniu w wiecej niz jednej
gazecie lokalnej, bo tego wymagaja zasady dobrej administracji”**. W podob-
nym tonie sklad orzekajacy wypowiada sie, ze obowigzek dostepu do infor-
macji mozna sprecyzowac ,na gruncie zasad dobrej administracji i ustawy
o dostepie do informacji publicznej”**. W innym zas wyroku podkreslono,
ze ,powiadomienie wnioskodawcy o nieposiadaniu zadnej informacji musi
odbywac sie z zachowaniem ogélnych, powszechnie akceptowanych standar-
déw, w tym zasad «dobrej administracji»”%.

W aspekcie wymogu szybkosci i sprawnosci dzialania organéw admini-
stracji publicznej NSA stwierdzil natomiast, ze drastyczna przewlekloé¢ po-
stepowania administracyjnego wypacza postulat praworzadnosci, a , prze-
prowadzone postepowanie (...) pozostaje w sprzecznosci z zasadami dobrej
administracji nakreslonymi w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji”>.
Zacytowane powyzej wyroki wskazujg na odwotanie si¢ bezposrednio do za-
sad dobrej administracj.

Obecnie mozna tez poda¢ przykltad bezposredniego powotlania sie sadu na
zasade dobrej administracji. W wyroku z dnia 5 maja 2016 r. WSA w Gdan-
sku przyjal, ze ,w zwiazku z tym organ po raz kolejny wyjasnil, iz nie jest
dopuszczalna literalna wykladnia przepisu § 49 rozporzadzenia w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw w brzmieniu obowigzujacym w roku 2003, to
jest w czasie dokonywania zmian danych dotyczacych ww. dziatek. Przepis
ten w 6wczesnym brzmieniu nie przewidywat wprost, ale i nie zakazywal, in-
formowania wtasciciela o dokonanej z urzedu aktualizacji ewidencji i zmianie
danych lub oznaczen jego nieruchomosci. Przepis ten winien by¢ interpreto-
wany w zgodzie z konstytucyjng zasada ochrony prawa wlasnosci, a takze
zasada dobrej administracji”**.

319 T. Gorzynska, Prawo do informacji jako warunek..., s. 47 in.

0 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2009 r., sygn. II OSK 1160/ 09.

31 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. I OSK 1414/ 10.

322 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2015 r., sygn. I OSK 3058/14.

33 Postanowienie NSA z dnia 19 maja 2010 r., sygn. II GSK 616/09.

324 Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 5 maja 2016 r., sygn. Il SA/Gd 703/15.
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Odwotanie si¢ do zasady dobrej administracji mozna odnalez¢é réwniez
w wyroku WSA w Gorzowie Wlkp. W prezentowanym wyroku WSA stwier-
dzil, ze nieprawidtowym zachowaniem organu jest brak wszechstronnego
zbadania sprawy i rozpatrzenia calego materialu dowodowego, co skutkowa-
to blednym ustaleniem okolicznosci faktycznych. Takie dzialanie wptyneto
pOzniej na proces subsumcji normy materialnego prawa administracyjnego
do stanu faktycznego. Zdaniem skladu rozstrzygajacego w sprawie bledem
byto réwniez wzajemne nieinformowanie. Jak mozna przeczyta¢ w uzasad-
nieniu wyroku: ,Dodatkowo podkredlenia wymaga, iz zgodnie z przepisem
art. 84a ust. 1 i 3 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1408/71 instytucje i osoby
objete zakresem niniejszego rozporzadzenia maja obowigzek wzajemnego
informowania i wspdtpracy w celu zapewnienia wlasciwego wprowadze-
nia w zycie niniejszego rozporzadzenia. Instytucje, zgodnie z zasada dobrej
administracji, odpowiadaja na wszelkie zapytania w odpowiednim czasie
i w zwigzku z tym zapewniaja osobom zainteresowanym wszelkie infor-
macje wymagane do wykonywania praw powierzonych im przez niniejsze
rozporzadzenie”*”. W podobnym tonie sad przyjal, ze ,instytucje, zgodnie
z zasada dobrej administracji, odpowiadaja na wszelkie zapytania w odpo-
wiednim czasie i w zwigzku z tym zapewniaja osobom zainteresowanym
wszelkie informacje wymagane do wykonywania praw”?*. W ostatnim wy-
roku sklad orzekajacy jako podstawe przyjat art. 84a ust. 113 rozporzadzenia
Rady EWG nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania roz-
porzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systeméw zabezpie-
czenia spolecznego do pracownikéw najemnych, oséb prowadzacych dzia-
talno$¢ na wlasny rachunek i do czlonkéw ich rodzin przemieszczajacych
sie¢ we Wspdlnocie’”. Innym przykladem posluzenia sie przez wojewo6dzki
sad administracyjny terminem ,zasada dobrej administracji” byla sprawa
zajecia pasa ruchu drogowego. WSA w Szczecinie zwrdcit uwage, ze poste-
powanie organu administracji publicznej, ktéry nie realizuje w pelni zasa-
dy dwuinstancyjnosci, jest postepowaniem wadliwym. Jak mozna odczytac
w uzasadnieniu wyroku, ,w szczegélnosci rozmija si¢ z zasada dobrej ad-
ministracji zaniechanie wyjasnienia podnoszonych odwotaniem okolicznosci
dotyczacych jego wniosku ztozonego do organu I instancji”**. Trzeba jedno-
cze$nie zauwazy¢, ze zasada dobrej administracji bywa nie tylko podstawa

35 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 16 wrzesnia 2008 r., sygn. I SA/Go 358/08.

36 Wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2011 r., sygn. I OSK 713/11.

37 Rozporzadzenie Rady EWG Nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania
rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systeméw zabezpieczenia spolecz-
nego do pracownikéw najemnych, oséb prowadzacych dzialalno$¢ na wlasny rachunek i do
czlonkéw ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspélnocie (Dz.Urz. UEL z 1972 r. Nr 74, s. 1).

38 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 listopada 2005 r., sygn. II SA /Sz 705/ 05.

163



oceny prowadzonego postepowania, ale takze treSci samego rozstrzygniecia.
W wyroku WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2011 r. sklad orzekajacy
podkreslil, ze ,,informacja o (...) uwarunkowaniach, zgodnie z zasada dobrej
administracji, winna byta znalez¢ sie takze w treéci zezwolenia”?%.
Powolanie si¢ na dobra administracje przez sady nastepuje jednoczesnie
poprzez nawigzanie do rekomendacji Rady Europy. Podkresla sie, ze obo-
wigzkiem Rzeczypospolitej Polskiej jako cztonka Rady Europy jest respek-
towanie zaleceri formowanych w ramach tej organizacji, m.in. rezolucji
(77) 31 Komitetu Ministréw Rady Europy o ochronie jednostki przed aktami
administracyjnymi przyjetej 28 wrzesnia 1977 r., gdzie nakazano, ze ,,wpro-
wadzajac w zycie okreslone w rezolucji zasady nalezy uwzglednia¢ wyma-
gania dobrej i skutecznej administracji, jak réwniez interesy oséb trzecich
i wazne interesy publiczne”**. W przyjetej ocenie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego - uchwata Zarzadu Dzielnicy Srédmiescie miasta stotecznego
Warszawy , stanowi nie tylko ztamanie zasady dobrej administracji, ale i kon-
stytucyjnej zasady dzialania w granicach i na podstawie prawa (art. 2 Konsty-
tucji RP)”*!. Podstawq rozpoznania zasady dobrej administracji uczyniono
art. 41 KPP%2 oraz postanowienia EKDA. Jednocze$nie zdaniem sadu ,nie ma
przy tym zadnych powodoéw przemawiajacych przeciwko uznaniu standar-
déw zawartych w Kodeksie za przydatne do wyznaczania obowiazkéw pol-
skiej administracji, za przydatne do interpretacji zar6wno prawa materialne-
go, jak i procesowego, przy czym «dobra praktyka administracyjna», o ktorej
moéwi Kodeks, jest pojeciem szerszym niz przestrzeganie przepiséw prawa”.

8. Charakter zasady dobrej administracji

Poczynione na gruncie postanowiert konstytucyjnych rozwazania po-
zwalaja na wysnucie wniosku, ze zasada dobrej administracji ma charakter
zasady konstytucyjnej. Wynika to przede wszystkim z umiejscowienia pod-
staw jej obowigzywania. Przypomnie¢ nalezy, ze M. Zieliriski konstytucyjna
zasada prawa (w ujeciu dyrektywalnym) nazywa takg norme konstytucyjna,
»Z ktorej wynika, logicznie wzglednie instrumentalnie, jaka$ grupa innych
norm konstytucyjnych lub (...) ktéra reguluje szczegdlnie istotne (na gruncie
niespornej doktryny) cechy danej instytucji, lub (...) ktéra w doktrynie lub
praktyce dostatecznie powszechnie zostala uznana za spolecznie doniosta,

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2011 r., sygn. IV SA/Wa 1214/11.

30 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. I SA/Bd 773/07.

1 Wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2011 r., sygn. I OSK 866/11.

%2 Podobnie jak w wyroku WSA w Opolu z dnia 28 grudnia 2009 r., sygn. Il SA/Op 327/09.
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zwlaszcza ze wzgledu na to, ze wyraza ktéras z podstawowych wartosci”**.
Wykazanie istnienia konstytucyjnej zasady prawa nadto wymaga wskazania
uzasadnienia usprawiedliwienia jej za obowiazujaca (Zrédlo, podmioty be-
dace adresatami, nakaz postepowania)**. Zgadza sie to z pogladem zapre-
zentowanym przez P. Tuleje, ze zasada konstytucyjna moze wyrazac wartos¢
bez wskazania sposobu realizacji, moze wyraza¢ warto$¢ oraz jednoczesnie
sygnalizowaé ogolnie sposob realizacji albo moze wskazywac jednoznacznie
nakaz lub zakaz postepowania badz by¢ zasada-wzorcem™”.

Zasada dobrej administracji na gruncie prawa polskiego wynika z zasady
demokratycznego parstwa prawnego, ktoéra jest nosnikiem wartosci zako-
rzenionych we wspoélczesnych panstwach nalezacych do kregu kultury eu-
ropejskiej. Obowigzkiem administracji publicznej, ktérej powierzono troske
o dobro wspdlne, jest dzialanie szanujace wartosci, takie jak godnos¢ cztowie-
ka oraz jego wolnos¢. Czlowiek jest bowiem adresatem dziatari administra-
qji publicznej**®. Zasada dobrej administracji jest nadto spelnieniem postula-
tu zamieszczonego w preambule do Konstytucji - zapewnienia sprawnosci
i rzetelnosci w dziataniach wladzy publicznej. Uzasadnieniem tetycznym na
gruncie prawa unijnego jest art. 41 KPP z jednoczesnym dopelnieniem, ze za-
sada ta zostata wczesniej wypracowana przez doktryne oraz przez praktyke.

Adresatem zasady dobrej administracji jest kazdy podmiot, ktéry dyspo-
nuje tzw. , pierwiastkiem publicznym” - organy, urzednicy i funkcjonariu-
sze oraz osoby dzialajace na rzecz realizacji zadarh administracji publicznej
(m.in. $wiadczacy ustugi na podstawie uméw cywilnoprawnych, wspétpra-
cy). Nalezy podkresli¢, ze tres¢ wypelniajaca zasade dobrej administracji
sprowadza sie do ujecia zbiorczego zasad sformutowanych m.in. na gruncie
prawa administracyjnego procesowego. Zasade dobrej administracji wypet-
niajag wszystkie zasady postepowania administracyjnego, ordynacji podat-
kowej i postepowania egzekucyjnego. Wérdd nich najczesciej wymienia sie
zasady praworzadnosci, prawdy obiektywnej, uwzglednienia interesu spo-
tecznego i interesu obywateli, poglebienia zaufania do organéw parnstwa,
czuwania nad interesem stron i innych uczestniczacych w postepowaniu,
przekonywania, szybkosci, naktaniania do ugody, pisemnosci, dwuinstancyj-
nosci, trwalosci decyzji, sadowej kontroli decyzji*’. Natomiast w stosunku

33 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa, [w:] J. Trzcinski, dz. cyt., s. 68.

Tamze, s. 70.

%5 P. Tuleja, Zasady..., s. 22.

%6 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] J. Supernat (red.), dz. cyt.,
s. 158.

%7 Zestawienie zasad podaje za: M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, M. Wierzbowski (red.),
Postepowanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2004, s. 17.
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do postepowania egzekucyjnego sa to: zasada obligatoryjnego podejmowania
egzekucji, zasada legalnosci, zasada zastosowania najtagodniejszego srodka
egzekucji, zasada niedopuszczalnosci stosowania srodkéw egzekucji, gdy
odpadata podstawa prowadzenia egzekucji, zasada poszanowania minimum
egzystencji, zasada zagrozenia, zasada niezaleznosci postepowania egzeku-
cyjnego oraz zasada prawdy obiektywnej*®.

Wypelnieniem trescig zasady dobrej administracji beda réwniez posta-
nowienia art. 1, art. 2, art. 7, art. 30, art. 32, art. 45, art. 51, art. 60, art. 61,
art. 63, art. 77, art. 78, art. 80, art. 87-94, art. 153, art. 208, art. 184 Kon-
stytucji RP* oraz zalecenia R (2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy
dla panstw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji (Kodeks Dobrej
Administracji), a takze pomocniczo zapisy Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji. Trzeba zgodzi¢ sie z niezwykle trafnym spostrzezeniem, iz
wieksza 0og6lnosc zasady determinuje bardziej skomplikowany sposéb in-
terpretacji i rozpoznania jej tresci**.

Poddajac analizie komentowang zasade na gruncie klasyfikacji zapropo-
nowanej przez K. Ziemskiego®', mozna dostrzec, ze zasada dobrej admi-
nistracji wystepuje w trzech wersjach: opisowej (jako prawidtowosé dzia-
tania administracji), oceniajacej oraz normatywnej (dyrektywnej). Zasada
dobrej administracji spelnia cechy zasady w sensie opisowym, jako wzorzec
uksztaltowania relacji pomiedzy jednostka a administracja. Z drugiej strony
w petlni, kiedy zwazymy na treé¢ zasady dobrej administracji, ma charakter
dyrektywalny, a wiec adresowana jest do organéw administracji publicznej
oraz nakazuje okreslone dzialanie. Najwieksze znaczenie zasady dobrej ad-
ministracji uzyska sie, gdy przez doktryne zostanie zaakceptowany poglad,
ze spelnia ona cechy zasady konkretnej w wersji normatywnej, calego syste-
mu prawa. Zasady konkretne s3 bowiem uznawane za obowiazujace normy
prawne*?,

Trudno ocenié, czy analizowana zasada jest zasada calego systemu, czy-
li znajdujaca zastosowanie (choc¢by potencjalnie) we wszystkich czes$ciach
systemu, czy zasada czesci systemu®”. Nalezaloby sie raczej przychyli¢ do
pierwszego wariantu. Jest to o tyle uzasadnione, Ze obecnie administracja

38 Tamze, s. 350.

%9 Por. K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawo do dobrej administracji - uwagi na tle Rekomenda-
cji Komitetu Ministrow Rady Europy CM/Rec (2007)7, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal
(red.), Standardy wykonywania wtadzy publicznej, Lublin-Stalowa Wola 2008, s. 153-154.

30 P. Tuleja, Zasady..., s. 24.

1 K. Ziemski, Zasady ogolne..., s. 58-60.

32 Tamze, s. 78.

¥ Tamze, s. 61. Na marginesie nalezy doda¢, ze autor z rezerwa podchodzi do formutowa-
nia zasad czesci systemu.
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dziata nie tylko w formach wladczych**. Zasada spelnia nadto cechy zasady
ogolnej, posiadajacej szerszy zakres niz zasady szczegélowe®”, bez ktdrej nie
bytoby mozliwe interpretowanie przepiséw danej materii oraz zasad szczego-
towych*¢. Mozna przypomnie¢ w tym momencie, ze w ramach prawa UE za-
sada dobrej administracji zyskata réwniez przymiot zasady ogdlnej. Charakte-
rystyka zasady dobrej administracji, ktéra zwraca uwage na fakt, iz zasada ta
miesci w sobie szereg innych zasad (np. zasad juz wypracowanych w ramach
kodeksu postepowania administracyjnego), daje podstawy do stwierdzenia,
ze jest to zasada ogodlna, a tym samym mniej precyzyjna. Tres¢ zasady dobrej
administracji nadto uzasadnia teze, ze jest to zasada zlozona oraz sktadowa,
skladajaca sie¢ z funkcjonalnie powigzanych zasad®’. Zasady konstytucyjne
moga stanowié¢ skrétowa forme wyrazania calego zespotu mniej lub bar-
dziej szczeg6lowych norm*?. Przykladowo, wyniki analizy pojecia , paristwo
prawne” kaza zakwalifikowac jako czesci skladowe szereg zasad (zwigzania
prawem, ochrony godnosci, wolnosci, réwnosci, podziatu wladzy, pewnosci
prawa, zakazu nadmiernej ingerencji w prawa podstawowe)*. Wskazuje sie
tez, ze wchodzaca w ten sklad zasada zaufania obywatela do paristwa jest
réwniez zasada zlozong, z ktérej wyplywaja inne - bardziej szczegdtowe™".

Zasade dobrej administracji nalezy zakwalifikowac jako zasade naczelng,
czyli taka, ktora odgrywa wiodaca role dla catego systemu prawa badz jego
czesci®!. Zasadniczo$¢ na gruncie koncepcji J. Wréblewskiego®™? komento-
wanej zasady jest zwigzana z jej umiejscowieniem w systemie (Konstytucja
RP, Karta praw podstawowych UE - kryterium hierarchicznej nadrzednosci).
Nadrzednos¢ tresciowa (kryterium funkcjonalne)®® natomiast oznacza, ze ko-
mentowana zasada stanowi racje dla innych norm, a ponadto petni doniosta
role w systemie.

Komentowana zasada ma gtéwnie znaczenie w zakresie stosowania pra-
Wwa, W znacznej mierze prawa administracyjnego. Oprécz tego musi by¢ brana
pod uwage w procesie wykladni oraz przez prawodawce w ramach tworze-
nia nowych rozwigzan prawnych. W ostatnim zakresie moze stanowi¢ wzor

34 Np. udostepniajac miejsce przedsiebiorcom $wiadczacym ustugi gastronomiczne w trak-
cie organizowania festynu gminnego.

3> Szerzej o pojmowaniu zasad ogélnych i szczegbétowych K. Ziemski, Zasady ogdlne..., s. 48.

346 Tamze, s. 63.

37 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 68.

38 K. Wojtyszek, Formy konstytucjonalizacji zasad konstytucyjnych, [w:] P.Sarnecki (red.),
dz. cyt., s. 28.

39 P. Tuleja, Zastane pojecie paristwa..., s. 57 in.

0 T, Mikolajewicz, dz. cyt., s. 102.

1 Por. K. Ziemski, Zasady ogolne..., s. 63.

%2 Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembiriski, dz. cyt., s. 54.

%3 Tamze.
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oraz nakaz konstruowania norm w taki sposob, by spelniaty okre$lony stan-
dard.

Trudno okresli¢, czy zasada dobrej administracji ma charakter materialny
czy proceduralny. W literaturze, co zostalo juz zasygnalizowane, prawo do
dobrej administracji utozsamiane jest z wiazka praw procesowych. Z drugiej
strony dziewie¢ zasad dobrej administracji skupionych w KDA utozsamia sie
z charakterem materialnym. Pomocne mogga sie okazac¢ wskazéwki dotyczace
teoretycznego rozréznienia zasad formalnych i materialnych przedstawio-
nych przez M. Kordele, zaprezentowane w tabeli 4**.

Tabela 4. Rozréznienie zasad formalnych i materialnych wedtug M. Kordeli

Zasady materialne Zasady formalne

dotycza treéci prawa dotycza rozstrzygnie¢ pozatreéciowych,
zwigzanych z szeroko pojeta procedura

chronigce dobra nieinstrumentalne, samo- pelnia funkcje $rodka niezbednego do osigg-

istne niecia celu (cecha instrumentalnosci)

dotycza celu paristwa sposob dzialania wladzy panistwowej i jej
granic

zZwigzane z warto$ciami pozytywnymi zZwigzane z wartoSciami negatywnymi

(np. godnosc) (np. niearbitralnosc)

o wyraznym uzasadnieniu aksjologicznym, | niepowigzane z jakimikolwiek wartosciami
chronigce wartoéci szczegdlnie donioste

dobro chronione zostaje ujete przez pryzmat | utozsamiane z pewnoscia klasyfikacji stanow
ocenny (mniej precyzyjny opis) rzeczy (maja bardziej precyzyjny opis)

Zrédto: M. Kordela, Formalna integracja..., s. 142-143.

Przedstawiony podziat pozwala jednak na wyciggniecie wniosku, ze zasa-
da dobrej administracji zawiera cechy jednej i drugiej®®.

Zasade dobrej administracji mozna poréwnac z zasada prawa do sadu
Zasada prawa do sadu, w literaturze okreslana jako zasada materialna, jest
réwniez spoiwem zasad bardziej szczegélowych, takich jak prawo dostep-
nosci do sagdu, prawo do rzetelnej procedury, a takze prawo do ostateczne-
go rozstrzygniecia®. Zrédlo takiego podejécia mozna odnalezé w wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w ramach poszczegélnych kategorii wy-
r6znil®: prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed

356

¥4 M. Kordela, Formalna integracja..., s. 142-143.

%5 Na marginesie mozna doda¢, ze ma réwniez aspekt ustrojowy.

%6 G. Krawiec, Nieprawidtowosci w zakresie..., s. 116; T. Jurczyk, dz. cyt., s. 95.
%7 M. Kordela, Formalna integracja..., s. 141.

%8 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97.
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sagdem - organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym), prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sado-
wej zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci oraz prawo do wyroku
sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej sprawy
przez sad.

Podobnie jak w przypadku zasady dobrej administracji, w zasadzie pra-
wa do sadu skupione sa zasady posiadajace zaréwno cechy proceduralne,
jak i materialne. Zasada dobrej administracji moze wiec skladac sie z prawa
dostepu do administracji, prawa do rzetelnej procedury, prawa do wtasci-
wie uksztaltowanego aktu stosowania prawa. Poréwnywalnie tez zasada do-
brej administracji, jak i prawo do sadu pod rzadami Ustawy Konstytucyjnej
217 pazdziernika 1992 r., byly wyprowadzane m.in. z zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego®”. Jak zostato nadto wskazane przez sklad orzekajacy
w wyroku TK z dnia 10 lipca 2000 r., prawo do sadu expressis verbis wyrazone
w konstytucji jest podstawa formutowania prawa podmiotowego, a z drugiej
strony ,stanowi zasade prawa konstytucyjnego i w tym sensie jest dyrektywa
tworzenia prawa i dyrektywa interpretacyjna”>%.

Zasada dobrej administracji podobna jest rowniez do innej zasady. Try-
bunat Konstytucyjny formuluje pod adresem prawodawcy szereg wskazan.
Takie wskazania, ktére mieszcza sie¢ w koncepcji demokratycznego pani-
stwa prawnego, zostaly w doktrynie okreslone mianem ,zasad rzetelnej
legislacji”*'. Zasada dobrej administracji formuluje natomiast dyrektywy
adresowane do administracji, ktére stanowig ramy relacji pomiedzy podmio-
tami publicznymi a jednostka. Nadto zauwazy¢ mozna podobienstwo zasady
dobrej administracji do prawa do rzetelnej procedury, wynikajacego z demo-
kratycznego pafistwa prawnego oraz uksztaltowanego w ramach dorobku
orzeczniczego ETPCz. Prawodawca ma bowiem obowigzek takiego skon-
struowania systemu prawnego, by gwarantowal on mozliwos¢ skorzystania
z uprawnienia do jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego (w tym
prawa do odwotlania sie od decyzji)**.

Pojawia sie jednak problem, jak pisal Z. Ziembinski, ,gdy bowiem admi-
nistratywisci pisza o «zasadach», latwo jest o pomieszanie «zasad» bardzo
réznego rodzaju, w szczegolnosci «zasad» prakseologicznych, dotyczacych
dobrego administrowania (wedlug jakiego$ wzorca co do tego, co i jakim

% Tamze. Zob. tez J. Zakrzewska, Konstytucyjna zasada paristwa prawnego w praktyce Trybu-
natu Konstytucyjnego, ,Panistwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 13.

30 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99.

1 S. Wronkowska, Kilka uwag o ,, prawodawcy negatywnym”, ,,Pafistwo i Prawo” 2008, nr 10,
s.8; S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
[w:] M. Zubik (red.), dz. cyt., s. 671 in.

%2 . Mikolajewicz, dz. cyt., s. 107.
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kosztem chce sie przez administrowanie osiggnac) i réznie rozumianych za-
sad prawa administracyjnego, formutowanych bodaj czesciej jako «zasady»
ujete pozadyrektywalnie niz dyrektywalnie”**. Podobne watpliwosci sa do-
strzegane w pracach teoretycznych na temat zasad ogélnych w prawie admi-
nistracyjnym®*. Chodzi tu bowiem o rozréznienie pomiedzy zasadami prawa
administracyjnego a zasadami dobrego administrowania, odpowiadajacymi
na pytanie, jak racjonalnie administrowac (prakseologiczne wskazania doty-
czgce administrowania). Podzial pomiedzy jednymi i drugimi nie ma charak-
teru logicznego®®. Oznacza to, ze nie da sie przeprowadzi¢ linii doskonale
rozgraniczajacej jedne od drugich. Wrecz przeciwnie - zakresy beda sie krzy-
zowaly. Jak wskazuje sie w literaturze, wprowadzanie zasad dobrego admini-
strowania przez ustawodawce nastepuje poprzez wprowadzenie przepiséw
prawnych wyrazajacych dyrektywy prakseologiczne, ktére dawalyby ramy
funkcjonowania administracji publicznej; wprowadzenie regulacji, ktére na-
kazywatyby uwzglednianie tych dyrektyw; bezposrednie sformutowanie dy-
rektyw prakseologicznych w przepisach prawa®*. Ostatni punkt wymieniony
powyzej, zdaniem autoréw, moze by¢ miejscem spotkania zasad prawa ad-
ministracyjnego i zasad dobrego administrowania®’. Proponuje sie jednak,
by chociaz w teorii oddzieli¢ zasade dobrej administracji od zasad skutecznej
administracji.

Zastrzezeniem do wyodrebnienia zasady dobrej administracji w ramach
klauzuli demokratycznego panistwa prawnego jest z pewnoscig obserwowa-
na tendencja do ,upychania” w ramach tejze zasady wielu postulatéw, sta-
nowisk, obowiazkéw, praw czy kompetencji itd. Warto tu przytoczy¢ zdanie
zjednego z wyrokow WSA, w ktérym uznano, ze ,,zasada demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP), z ktérej wywodzi si¢ zasade zaufania
do panstwa (szerzej wladzy publicznej, takze samorzadowej), jest zasada,
ktéra takze moze stanowi¢ podstawe (w powigzaniu z przepisami ogélno-
kompetencyjnymi) do uchwalenia kodeksu etycznego”?®. Podobna sytuacja
nie ma miejsca w tym przypadku, albowiem zasada dobrej administracji
ma swoje uzasadnienie aksjologiczne w wielu postanowieniach konstytu-
cyjnych, w tym zamieszczonych w preambule. Preambuta Konstytucji RP

%3 Z. Ziembinski, Szkice z metodologii. .., s. 132.

%4 Zob. K. Ziemski, Zasady ogolne...

%5 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, dz. cyt., s. 196.

366 Tamze, s. 197.

%7 Tamze.

38 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 2006 r., sygn. Il OSK 287/06. Zob. tez krytyczna
glose do tego wyroku: M. Brzeski, Mozliwos¢ przyjecia przez rade gminy kodeksu etycznego radnych.
Glosa do wyroku NSA z dnia 17 maja 2006 r., I OSK 287/06, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad
Orzecznictwa 2”, Gdansk 2007.
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ma charakter prawny i stanowi calosciowe podsumowanie wszystkich po-
stanowien konstytucyjnych®®. Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze zasada do-
brej administracji oraz jej tres¢ zostala rozpoznana (odkryta), a nie nadana
(ustanowiona).

Watpliwosci moga sie pojawi¢ na gruncie odpowiedniego oznaczenia
zasady. Wprawdzie w ramach zasygnalizowanego wczesniej orzecznictwa,
glownie ETS i SPI*?, konsekwentnie skiady orzekajace postuguja sie termi-
nem w liczbie pojedynczej, to w literaturze spotyka sie zamienne stosowanie
liczby pojedynczej z liczba mnoga. Gdybysmy byli konsekwentni, to wszyst-
kie zasady, z ktérych wnioskujemy istnienie innych, musialyby zmieni¢ swoje
nazewnictwo. Taki los z pewno$cia musialby spotkac¢ zasade demokratyczne-
go panistwa prawnego. Wobec powyzszego proponuje si¢, by w nawigzaniu
do dorobku europejskiego postugiwac sie nazwa w liczbie pojedynczej.

Zastrzezeniem do postugiwania sie nowa zasada - zasadq dobrej admini-
stracji - moze by¢ spostrzezenie, ze wiekszos¢ zasad skupionych w ramach tej
kategorii znalazla juz swoje miejsce w systemie. Zarzut ten pojawit sie w sto-
sunku do projektowanej ustawy zawierajacej zasady ogdlne prawa admini-
stracyjnego, ktéra w ramach postanowien regulujacych relacje pomiedzy ad-
ministracja a jednostka powtarza czes¢ przepisow zawartych w Konstytucji
oraz w ustawach proceduralnych. Tymczasem zakaz powielania przepisow
juz wczeéniej uchwalonych jest jedna z regul rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej” (§4)*". Problem w tym, ze ustawy proceduralne maja swoje ograniczone
zastosowanie. Od dawna w polskiej doktrynie prawa administracyjnego po-
jawia sie poglad, ze w drodze analogii zasady k.p.a. powinny by¢ stosowa-
ne pomocniczo w dziedzinach wytaczonych®. Tak zglaszany postulat uza-
sadnia stwierdzenie, ze zasady te maja znaczenie wigksze i istnieje potrzeba
uregulowania ogdélnego. Trafnie wiec sprawe ujmuje W. Dawidowicz, ktéry
nawoluje do kwalifikowania zasad ogélnych k.p.a. jako regul, ktére powin-
ny obowigzywac we wszystkich obszarach dziatania administracji*”?. Autor
ten, kontynuujac rozwazania, pisze: ,sadze, ze w naszym ustroju przytoczo-
ne wyzej przykltadowo zasady ogélne kpa moga i powinny by¢ uogolniane
jako «reguly dobrej administracji», ktére powinny mie¢ zastosowanie w catej
administracji pafistwowej bez wzgledu na to, jakimi przepisami procedural-

%9 S. Fundowicz, Aksjologia prawa..., s. 634.

0 Obecnie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

1 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 283).

2 5. Rozmaryn, O zasadach ogolnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panistwo i Pra-
wo” 1961, nr 12, s. 890.

3 W. Dawidowicz, Nauka prawa..., s. 237.
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nymi kieruje sie organ przy zalatwianiu okreslonej kategorii spraw”*. Roz-
wigzaniem mogtaby sie okaza¢ ustawa zawierajaca przepisy ogdlne prawa
administracyjnego. Zdarza sie tak, ze ze wzgledu na podkreslenie wagi, zasa-
dy posiadaja tzw. nadmiar podstaw obowigzywania®”.

9. Projekt zasad ogdlnych prawa administracyjnego

Obecnie nie trzeba broni¢ tezy, ze prawo pozytywne, prawo, ktére znala-
zlo swe odzwierciedlenie w normach zapisanych, zmaterializowanych, ma
w naszym kregu kulturowym najwieksze znaczenie. W pelni uzasadniony
jest poglad sprecyzowany w jednym z opracowan K. Ziemskiego, ze ,najsku-
teczniejszym sposobem ujednolicenia praktyki stosowania i interpretowa-
nia prawa administracyjnego bedzie (...) ujecie zasad ogélnych tego dziatu
w ramy aktu prawnego”?’. Taki zabieg, oparty na dorobku orzeczniczym
i doktrynalnym, w zdecydowanej mierze przyczynitby sie do ujednolicenia
procesu interpretacji prawa administracyjnego. Warto nadmieni¢, ze wéréd
panstw europejskich podobne przepisy juz od pewnego czasu funkcjonuja.
Przykladem moze by¢ Holandia, gdzie od 1 stycznia 1994 r. obowigzuje usta-
wa o ogblnym prawie administracyjnym*’. W takim duchu przygotowano
réwniez litewska ustawe zawierajaca przepisy ogélne prawa administracyj-
nego.

Analizujac historie skladanych czy projektowanych aktéow prawnych,
mozna natkna¢ sie na proby kodyfikowania prawa administracyjnego na
wzér prawa karnego czy prawa cywilnego. Owe projekty zawsze skupia-
ly w sobie najwazniejsze zasady dotyczace funkcjonowania administracji
czy regulowaly relacje pomiedzy obywatelem (jednostka) a administracja
(organami, urzednikami). Podejmowane préoby moga wynikaé z funkgji, jakie
przypisuje sie¢ prawu administracyjnemu. Ot6z, jak pisal S. Kasznica, , pra-
wo administracyjne - jest dla administracji srodkiem, ktéry wytycza grani-
ce jej dziatania, wskazuje, jak daleko wolno jej posuna¢ sie, wedrze¢ w sfe-
re zycia jednostek, skrepowac je czy narzuci¢ im co$”¥®. Trudno odmoéwié
stusznosci takiemu stwierdzeniu, tym bardziej ze administracja obecnie coraz
czesciej dziala w formach niewtadczych. Dostrzegana jest przez doktryne

4 Tamze, s. 238.

5 M. Zielinski, Konstytucyjne..., s. 70.

7 K.M. Ziemski, O potrzebie uchwalenia ustawy porzqdkujgcej wyktadnig i stosowanie prawa
administracyjnego, , Biuletyn Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw” 1987, nr 9, s. 8.

%7 Z. Kmieciak, System kontroli dziatasi administracji w Holandii, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 3, s. 65.

%8 S. Kasznica, dz. cyt., s. 10.
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tendencja do wskazywania réznorodnych form prawa cywilnego, poprzez
ktore administracja publiczna ma realizowac swoje zadania®”. Taka swoista
,ucieczka” moze utrudni¢ kontrole dzialan administracji, a takze pogorszy¢
pozycje jednostki**. Podobna tendencja dostrzegana jest rowniez w prawie
niemieckim®'. Inng sytuacja, w ktorej istnienie ogéInych zasad funkcjonowa-
nia administracji mogloby mie¢ duze znaczenie, jest wydawanie pozwolen,
ktore decyzjami w rozumienia k.p.a. nie sg. Tu przyktadem moga by¢ zezwo-
lenia na przeprowadzenia zbiérki niepublicznej wydawane przez wiladze
szkolne badz przelozonego urzedu®”.

Kodeks postepowania administracyjnego, ordynacja podatkowa czy za-
sady ogodlne sprecyzowane w poszczegélnych aktach maja ograniczony
zakres stosowania. Dlatego tez wydaje sie, ze konstruowanie ram wyznacza-
jacych relacje pomiedzy administracja a jednostka powinno zastlugiwaé na
szczegdlng uwage. Glosy nawotujace do generalnego uregulowania sposobu
zalatwiania spraw przez administracje publiczng bez trudu mozna spotkac
w literaturze przedmiotu. Jednoczesnie postuluje si¢, by dokona¢ tego w for-
mie przepisow ogolnych prawa administracyjnego.

Postulowanie kodyfikacji zasad ogélnych dobrej administracji znajduje
zwolennikéw réwniez w innych krajach, np. w Anglii sugeruje sie przyje-
cie stosownej ustawy, ktéra bylaby podsumowaniem dziatalnosci komisa-
rzy do spraw administracji centralnej i lokalnej, Rady ds. Trybunalow Ad-
ministracyjnych oraz sadow™. W ostatnim dwudziestoleciu XX w. zawarto
w dokumentach Justice All Souls Review pie¢ zasad dobrej administracji.
Przys$wiecaja im nastepujace zalozenia®®: obowigzek wczeéniejszego poin-
formowania o przygotowanej decyzji osob zainteresowanych w celu ewen-
tualnego przedstawienia stanowiska, zakaz podejmowania decyzji z moca
wsteczng, podejmowanie decyzji na podstawie ustalonych faktéw sprawy,
obowigzek uwzglednienia racjonalnych wnioskéw o udostepnienie infor-
macji, obowiazek uzasadniania decyzji, gdy zostalo to przewidziane przez
wlasciwe procedury ustawowe, powiadomienie o wydanym rozstrzygnieciu
0s06b, jesli moze to dotyczy¢ ich wigkszej liczby. Wéréd zasad natomiast za-
warto: prawo do przedstawienia swojego stanowiska, dostep do informacji,

¥ D.R. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, [w:] M. Wierzbow-
skiiin. (red.), dz. cyt., s. 115 i n. Zob. tenze, Umowy w administracji, [w:] Podmioty administracji
publicznej i prawne formy dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszo-
wi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruni 2005.

%0 D.R. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej..., s. 115in.

1 Tamze, s. 116, oraz literatura tam przytoczona.

2 K. Wojtczak, Zbiorki publiczne, [w:] M. Wierzbowski i in. (red.), dz. cyt., s. 378.
G. Krawiec, Nieprawidtowosci w zakresie stosowania. .., s. 119.
%4 T, McEldowney, dz. cyt., s. 357.
% Tamze, s. 357-358.
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pomoc i reprezentacja, przedstawienie uzasadnienia decyzji, a takze wskaza-

nie srodkéw prawnych?®.

Przykladem ogoélnych uregulowan dotyczacych relacji pomiedzy pan-
stwem (administracja) a jednostka jest ustawa Republiki Litewskiej o admini-
stracji litewskiej®”. W akcie tym zawarto m.in. osiem zasad ogolnych, ktorymi
powinna kierowac si¢ administracja publiczna. W zbiorze tym znalazly sie:

* zasada nadrzednosci prawa - wyrazajaca sie w obowiazku dziatania or-
ganéw administracji na podstawie prawa (w szczegdlnosci w przypadku
ustalania w aktach administracyjnych praw i obowigzkéw),

* zasada obiektywnosci - podjete decyzje administracyjne oraz inne czynno-
Sci urzedowe powinny by¢ nacechowane bezstronnoscia i obiektywnoscia,

* proporcjonalnoéci - zasada ta oznacza, ze zakres i Srodki podjete dla wy-
konania decyzji administracyjnej musza spetnia¢ niezbedne i uzasadnione
cele administracji,

* zakaz naduzywania wladzy - co dotyczy zakazu dziatania wbrew prawu
lub bez podstaw prawnych, samowolnego dziatania, niezgodnego z pro-
cedura, zasadami sprecyzowanymi w omawianej ustawie i dazenia do re-
alizacji innych celéw niz przewidziane przez prawo badz inne regulacje,

* zasada wspolpracy instytucjonalnej - co oznacza nakaz udzielania pomo-
cy i niezbednych wyjasnien przy sporzadzaniu decyzji administracyjnych,

* zasada efektywnosci - prowadzaca do tego, by administracja w trakcie
swoich dzialan kierowala sie wzgledami ekonomicznosci, wykorzystania
srodkéw posiadanych oraz by uzyskiwata wyniki przy minimalnych kosz-
tach,

* zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) - odnoszaca sie do tego, by de-
cyzje byly przyjmowane i wdrazane na najbardziej wydajnym poziomie
administracji,

* zasada jednego biurka - stuzaca temu, by wszelkie mozliwe sprawy byty
zalatwiane przez jednostke w jednym, konkretnym miejscu, a ewentualne
konsultacje pomiedzy organami byly zalatwiane w ramach wewnetrznej
komunikagji.

Ustawa ta, oprécz wskazanych powyzej zasad, zawiera tez wiele innych
postanowien i regut dotyczacych procedury administracyjnej.

Podobnie tez fifiska ustawa o postepowaniu administracyjnym z 6 czerw-
ca 2003 r. zawiera fundamentalne zasady dobrej administracji*®*. Wéréd nich

36 Tamze, s. 358

%7 Lietuvos Respublikos Viesojo Administravimo Istatymas (Zin., 1999, Nr. 60-1945; 2006,
Nr. 77-2975).

%8 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 61. Zob. Hallinto-
laki (6.6.2003/434), tlumaczenie na jezyk angielski: Administrative Procedure Act (434/2003),
http:/ /www finlex.fi/en/laki/kaannokset/2003/ (dostep: 9.05.2012).
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znalazly sie: zasada legalizmu, zasada réwnego traktowania, zasada celo-
wosci dzialania w granicach prawa, zasada bezstronnosci, zasada proporcjo-
nalnosci i ochrony uzasadnionych oczekiwan (zaufania), zasada wiasciwe-
go Swiadczenia ustug i zadarhi administracyjnych w sposéb wydajny, zasada
udzielania niezbednych wskazéwek i wyjasnieni, zasada postugiwania sie jas-
nym i zrozumialym jezykiem, zasada wspoéldziatania organéw administra-
¢ji**’. Naruszenie jednej lub wielu zasad, jak wskazuje Z. Kmieciak, daje pod-
stawe do roszczenia wobec administracji poprzez odpowiednie zastosowanie
$rodka prawnego®®.

Tymczasem warto sie zastanowié, czy w Polsce istnieje potrzeba przebu-
dowy catego systemu przepiséw, ktére reguluja relacje pomiedzy administra-
¢ja a jednostka. Mozna bowiem spotkac opinie, ze w obecnych warunkach po-
stanowienia kodeksu postepowania administracyjnego obowigzujace u nas
od czaséw PRL, ktore reguluja relacje obywatela z urzedem, sa niewystarcza-
jace®’. Glos ten jest wspolczesnie styszalny tym bardziej ze wzgledu na fakt,
ze ustawodawca w sposoéb dowolny ksztaltuje te relacje w przepisach szcze-
goétowych materialnego prawa administracyjnego, ktéore modyfikuja w spo-
s6b istotny modelowe rozwigzania k.p.a. W Polsce dotychczas podejmowa-
ne byly jedynie préby kompleksowego uregulowania przepiséw ogoélnych
w osobnym akcie prawnym. Pierwsza préba zostala podjeta jeszcze w po-
przednim systemie politycznym, w koricu lat osiemdziesiatych XX w. Dru-
ga proba natomiast, pod auspicjami Rady Legislacyjnej funkcjonujacej przy
Prezesie Rady Ministréw, powstata w 1996 r. Trzecie podejscie zrodzito sie
z inspiracji E. Smoktunowicza, a po przedwczesnej Smierci autora inicjatywe
zgromadzenia szerszego grona ekspertow podjat Rzecznik Praw Obywatel-
skich*?. Prace nad regulacjami w tym zakresie byly zawsze szeroko komen-
towane przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego®?. Wszystkim

% Tamze.

30 Tamze.

D. Frey, Petent nie moze by¢ w urzedzie intruzem, ,Rzeczpospolita” 14 czerwca 2011.

D.R. Kijowski, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego - trzecie podejscie, RPO-MAT. 2008,
nr 60, s. 19.

33 Z literatury w tym zakresie: J. Borkowski, Dlaczego ustawa - przepisy ogdlne prawa admi-
nistracyjnego, ,RN Gospodarczo-Administracyjny” 1986, nr 4; B. Kudrycka, W sprawie projektu
ustawy o przepisach ogélnych prawa administracyjnego, [w:] Prawo, administracja, obywatele, Bialy-
stok 1997, s.197-205; Z. Leoniski, Projekt ustawy o przepisach ogolnych prawa administracyjnego,
,OMT” 1988 nr 2, s. 2-4; E. Ochendowski, Zagadnienie czesci ogdlnej prawa administracyjnego —
problem ustawy - przepisy ogolne prawa administracyjnego, [w:] Administracja publiczna u progu XXI
wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy
naukowej, Przemysl 2000, s. 422-429; J. Swiatkiewicz, Koncepcja projektu ustawy — przepisy ogélne
prawa administracyjnego, ,Panistwo i Prawo” 1988, nr 8, s. 18-27; J. Zimmermann, Przepisy 0g0l-
ne prawa administracyjnego i definiowanie poje¢, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2009, z. 2, s. 161174.
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projektom przyswiecaly podstawowe cele, jakimi bylo zwiekszenie pewnosci
prawa i zwiekszenie zaufania obywateli do panstwa czy zapewnienie wiek-
szej przejrzystosci regul sprawowanej wladzy**. Czyniono to przez okresle-
nie zasad, na ktérych opierala sie relacja pomiedzy administracja a jednostka,
poprzez prébe wyjasnienia spornych definicji oraz przez okreslenie regut od-
powiedzialnosci za dzialania administracyjne. Co ciekawe, autorzy projektu
zwracali uwage, ze postanowienia projektu zasad ogélnych prawa admini-
stracyjnego konkretyzuja idee demokratycznego panistwa prawnego®”. Tym
samym zabieg ten nalezy uzna¢ za wyluszczenie najwazniejszych zasad istot-
nych dla praktyki funkcjonowania administracji publicznej, a takze dla proce-
su tworzenia nowych regulacji prawa administracyjnego™®.

Ostatni projekt zasad ogélnych prawa administracyjnego®” zawiera sze-
reg rozwiazan zaréwno porzadkujacych, jak i wprowadzajacych ogdlne za-
sady postepowania, ktérych celem jest ujednolicenie standardu gwarancji
ochrony interesu jednostki i interesu publicznego®®. Tworzona ustawa zo-
stala podzielona na siedem rozdzialéw dotyczacych: przepiséw ogélnych,
organéw administracji publicznej, praw i obowigzkéw administracyjno-
prawnych, podstawowych zasad zatatwiania spraw, sankcji administracyj-
nych, porozumiert i uméw administracyjnych oraz zmian w obowiazuja-
cych przepisach, przepiséw przejéciowych i konicowych. Caty projektowany
akt prawny zawiera zestaw zasad wywodzacych sie z dorobku judykatury
oraz z postulatow formutowanych przez doktryne’”. Kluczowe dla niniej-
szej rozprawy sa reguly sprecyzowane w ramach fragmentu dotyczacego
sposobu zalatwiania spraw. W zbiorze tym znajduja sie m.in. nastepujace
zasady: zasada powszechnego i jednolitego stosowania przepiséw ogol-
nych prawa administracyjnego, zasada kompetencyjnosci, zasada podejmo-
wania dziatann wladczych wylacznie na podstawie przepisow powszechnie
obowiazujacego prawa materialnego, zasada podejmowania dziatann wiad-
czych z zachowaniem trybu postepowania przewidzianego przepisami po-
wszechnie obowiazujacego prawa, zasada powolywania sie przez organy
administracji publicznej podejmujace dzialania wtadcze na upowazniajace
je do tego przepisy powszechnie obowiazujgcego prawa, zasada podejmo-
wania dziatan niewladczych na podstawie przepiséw prawa okreslajacych
zadania i kompetencje organéw administracji publicznej, zasada ochrony

¥4 D. R. Kijowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego..., s. 21, 39.

3% Tamze, s. 39.

¥ Tamze.

¥7 Przepisy og6lne prawa administracyjnego (Druk sejmowy nr 3942).

38 J. Kochanowski, Mamy prawo...

¥ D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogolne prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.),
dz. cyt., s. 290.
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prawem okreslonych granic samodzielnosci adresatéw dziatait organu
administracji publicznej podejmowanych na podstawie przepiséw ustro-
jowych, zasada tworzenia organéw administracji publicznej na podstawie
przepis6w powszechnie obowiazujacego prawa, zasada podpisywania ak-
tow organu kolegialnego przez przewodniczacego takiego organu, zasada
wspoldzialania organéw administracji publicznej, zasada osobistego cha-
rakteru prawa i obowigzkéw administracyjnych, zasada przedawniania
sie obowiazkéw o charakterze administracyjnym, zasada bezskutecznosci
czynnosci wladczych organéw administracji publicznej podjetych niezgod-
nie z prawem, zasada poszanowania utrwalonych praktyk oraz oczekiwan
jednostki, zasada dbalosci o spoleczng akceptacje zamierzonych rozwia-
zan, zasada uwzglednienia zadan jednostki, zasada wywazania intereséw,
zasada dopuszczalnodci sanowania formalnych naruszen prawa, zasada
bezstronnosci i etycznosci administracji publicznej, zasada wytacznej od-
powiedzialnosci za skutki niewykonywania cigzacych na niej obowigzkow,
zasada stosowania przepisu prawa zgodnie z jego celem, zasada ciezaru
dowodowego, zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ jednostki, za-
sada nadawania formy decyzji odmowom pozytywnego zalatwienia spra-
wy*?. Zdaniem D.R. Kijowskiego zasady te nalezy traktowac jako zasady
og6lne*’. Ich tres¢ natomiast jest odpowiednikiem postanowieri skupionych
w EKDA i KDA*2,

Pozytywnie nalezy odnies¢ sie do préby uregulowania kwestii sankcji ad-
ministracyjnych. W literaturze podnosi sie, ze brakuje regul, ktére okreéla-
lyby rygory ich wprowadzania do ustawodawstwa, oraz zasad operowania
tymi sankcjami*®. Duzym sukcesem byloby réwniez calosciowe unormo-
wanie przyrzeczenia administracyjnego. Instytucja ta w kontekscie wyma-
gan stawianych dobrej administracji moze realizowa¢ postulat partnerskie-
go traktowania obywateli i moze by¢ rozpoznawana jako préba wiaczenia
obywateli do wspétadministrowania®®. Przelomowe w zakresie stosowania
prawa administracyjnego byloby zaakceptowanie rozstrzygania watpliwosci
na korzyé¢ jednostki oraz obowigzku wspétdziatania organoéw. Szczatkowa
postac tej drugiej zasady znajduje sie¢ w postanowieniach materialnego prawa

400 Tamze, s. 290-304.

401 Tamze, s. 304.

402 7. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne..., s. 67.

405 7. Janku, Gwarancje prawne wykonywania obowigzkow publicznoprawnych, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego..., s. 564.

44 7. Lukasiewicz, K.Klosowska, Stowo o przyrzeczeniu administracyjnym, [w:] J.Bo¢,
L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 103. Zob. tez K. Wojtczak,
M. Princ, Instytucja przyrzeczenia administracyjnego a zwigkszenie zaufania do dziatalnosci wtadz pub-
licznych, [w:] M. Stahl, M. Wlazlak, K. Kasinski (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wiadz publicz-
nych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 189-206.
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administracyjnego. Jako przyklad moze postuzy¢ art. 85 Prawa budowlane-
go'®, ktory traktuje o wspoétdzialaniu organéw nadzoru budowlanego z or-
ganami administracji architektoniczno-budowlanej i organami kontroli pan-
stwowe;j.

Obecnie trwaja tez prace nad kodyfikacja europejskiego prawa administra-
cyjnego*®. Rozwdj tej czesci prawa jest zwiazany z wigzacym charakterem
Karty praw podstawowych UE wlaczonej do innych postanowien traktato-
wych (Lizbona), dajacych grunt do stworzenia otwartej, niezaleznej i skutecz-
nej administracji europejskiej*”. Asumpt do podjecia prac nad kodyfikacja
daly réwniez wystapienia Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktéry nawotywat do uregulowania kwestii postepowania administracyjne-
go w formie rozporzadzenia*®. Obszar przygotowan obejmuje analize takich
dziatéw, jak struktury, formy dziatania, procedury, ogdlne zasady prawa
administracyjnego, nadzor i mechanizmy kontrolne*”. Zgodzic¢ trzeba sie ze
stwierdzeniem, ze kodyfikacja ta bedzie musiata charakteryzowac sie¢ duzym
stopniem ogolnosci*’. Bedzie tez musiala wywazy¢ rézne tradycje prawne
oraz odmiennosci w ujmowaniu zagadnienia dobrej administracji*''.

W literaturze wyrazane sa rownie czesto watpliwosci co do mozliwosci
skodyfikowania prawa administracyjnego zaréwno teraz, jak i w przyszlosci.
Jak pisze W. Dawidowicz, nie chodzi jednak o kompilacje ré6znych przepiséw
(porzadkowanie), ale o prawdziwa kodyfikacje, ktéra tworzy przenikajacy sie
wsp6lng mysla system przepiséw prawnych*2. Samo bowiem porzadkowa-
nie, ktére powoduje wylacznie fizyczny zwigzek miedzy przepisami, powin-
no by¢ na poczatku dzietem gléwnie doktryny, a dopiero pdzniej ustawo-
dawcy*?. Ostatni z projektow przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego
zostal skrytykowany przez przedstawicieli Prokuratorii Generalnej Skarbu

45 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 290
ze zm.).

406 Zob. Projekt sprawozdania Komisji Prawnej Parlamentu Europejskiego z dnia 21 czerw-
ca 2012 r. zawierajacego zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepo-
wania administracyjnego Unii Europejskiej (2012/2024 (INT)). W ramach projektowanego aktu
prawnego, zdaniem jego autoréw, powinny znalez¢é sie nastepujace zasady odnoszace sie do
administracji - zasada praworzadnosci, niedyskryminacji i réwnego traktowania, proporcjonal-
nosci, bezstronnosci, spéjnosci i uzasadnionych oczekiwar, poszanowania prywatnosci, przej-
rzystosci, efektywnosci i uzytecznosci.

407 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne..., s. 201.

48 T Mendes, dz. cyt., s. 2.

49 7. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 202.

40 Tamze, s. 203.

411 Principles of Good Administration..., s. 78.

412 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 45.

3 Tamze.
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Panstwa*!*. Zarzucono mu bowiem powielenie postanowien konstytucyjnych
(np. zasady praworzadnosci) oraz powtdrzenie tresci zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego. Nadto tez krytycznie wypowiedziano sie na temat po-
wtarzania postanowien wielu ustaw, np. Ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogta-
szaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, Ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej czy dyrektyw
wynikajacych z pragmatyk urzedniczych. Zarzutem kierowanym pod adre-
sem projektu ustawy byt brak sp6jnosci definicyjnej (np. organu administracji
publicznej), brak precyzji przy formutowaniu zakresu ustawy oraz stwier-
dzenie, ze projekt reguluje kwestie oczywiste.

Pomimo tej krytyki wiekszoé¢ doktryny opowiada sie jednak za porzadko-
waniem systemu prawa administracyjnego. Wydaje sie, ze catkiem zasadne
jest dokoriczenie prac nad czescig ogélng prawa administracyjnego. Chodzi
tutaj o precyzyjne ujecie zasad w taki sposéb, by mozliwe bylo lepsze zrozu-
mienie tego, co jest najwazniejsze oraz wspélne dla prawa administracyjne-
go*®. Zasady takie powinny by¢ traktowane jako dyrektywy odnoszace sie
do calego prawa administracyjnego, a jednoczesnie winny wyznacza¢ spo-
sOb jego interpretowania*'®. Prace te musialyby ponadto by¢ skierowac¢ na
dostosowanie odpowiednich aktéw regulujacych procedure administracyj-
na*”. Glosy o profitach z takiego przedsiewziecia bez trudu mozna dostrzec
w literaturze przedmiotu*®. Wéréd potencjalnych korzysci przytacza sie takie,
jak wyeliminowanie czeéci luk i sprzecznosci oraz realizowanie w wiekszym
stopniu postulatu pewnosci prawa*”’. To za$ przyblizyloby administracje do
jednostki. Trzeba jednak pamietaé, ze jest to plan na przysztos¢, a nie cudow-
ny lek zapisany administracji publicznej przez lekarza specjaliste**. W zabie-
gu tym nalezy upatrywaé wzmocnienia parasola ochronnego dla jednostki**'.
Zgodzi¢ sie jednak trzeba ze stwierdzeniem, Ze nie litera prawa, ale sposéb
pojmowania i stosowania norm prawnych w gléwnej mierze zapewnia rea-
lizacje wartosci zakotwiczonych w demokratycznym parstwie prawnym?**.

414 Opinia do komisyjnego projektu ustawy Przepisy ogélne prawa administracyjnego
(KR-051-48/11/KBU).

45 K.M. Ziemski, O potrzebie uchwalenia ustawy..., s. 13.

46 Tamze, s. 7.

417 Por. W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Czy nowy kodeks postepowania administra-
cyjnego?, ,Panstwo i Prawo” 1993, nr 5, s. 69.

418 7. Kmieciak, O tzw. trudnych przypadkach stosowania prawa oraz problemach legislacji admini-
stracyjnej, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 12, s. 28.

419 Tamze.

420 W tym samym tonie: Z. Kmieciak, O tzw. trudnych przypadkach..., s. 28.

21 7. Kmieciak, System kontroli..., s. 66.

22 7. Kmieciak, Czy mozna i nalezy rozszerzyc zakres stosowania kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 10.
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10. Podsumowanie

Zasada dobrej administracji, stanowigca pewien wzorzec, ma normatywne
umocowanie. Mozna stwierdzi¢, Ze jest to réwniez ideat, ktérego czesci skla-
dowe sa nadto aprobowane moralnie. Zasada dobrej administracji wyznacza
relacje pomiedzy jednostka a administracjg i wynika z umowy pomiedzy jed-
nostka a panistwem. Zasada dobrej administracji to przede wszystkim zasa-
da w ujeciu dyrektywalnym. Podstawe jej obowigzywania stanowia normy
konstytucyjne oraz unijne, a jej treé¢ nadal jest szeroko dyskutowana, przez
co mozna jg okresli¢ jako in statu nascendi. Wywodzenie zasady dobrej ad-
ministracji z postanowien konstytucyjnych jest tym bardziej uzasadnione, ze
przyjmuje sie, iz ,jednym z podstawowych prawnych i politycznych zadan
konstytucji we wspolczesnym paristwie prawnym jest nie tylko okreslenie, ja-
kie podstawowe prawa i wolnosci obywateli s3 zagwarantowane i chronione
prawem, lecz takze ustanowienie zasad jasnego, zrozumialego i skutecznie
dzialajacego systemu postepowania organéw wtadzy, administracji i sgdow-
nictwa, i to takiego systemu, ktory zostanie powszechnie zaakceptowany jako
przejrzysty, uczciwy i sprawiedliwy”*®. Wyréznienie zasady dobrej admini-
stracji nadto podkreslitoby znaczenie wniosku, ktéry wyptynatl po II wojnie
Swiatowej, ze mianowicie ustawodawcy nie wszystko wolno i nie wszystko,
co zostanie przyjete przez prawodawce formalnego, jest prawem. Powyzsza
uwaga ma natomiast fundamentalne znaczenie dla treSci prawa administra-
cyjnego, w tym materialnego prawa administracyjnego.

W literaturze znany i szeroko komentowany jest wprowadzony przez Mon-
teskieusza tréjpodzial wladzy na wladze ustawodawcza, sadownicza i wy-
konawczg, ktére to maja by¢ jednoczesénie rozdzielone i stopione ze soba**.
W sensie podmiotowym podzial ten nie zawsze odpowiada rzeczywistosci.
Z jednej strony gmina to administracja, z drugiej - jej organom przypada
dziatalno$¢ prawodawcza w zakresie tworzenia prawa miejscowego. Obec-
nie mozna zatem przyjaé, ze rozdzial ten ma charakter raczej umowny. Bar-
dziej adekwatna jest klasyfikacja przedmiotowa ze wzgledu na dziatalnos¢,
dlatego nadal mozna méwic o specyficznych regutach w zakresie aktywnosci
ustawodawczej, sagdowniczej i wykonawczej. Na bazie tak przyjetego podzia-
tu oraz uznajac, Ze w systemie prawnym istniejg szczegélne normy prawne,
posiadajgce wieksze znaczenie od pozostatych, mozna przyjaé, ze w obrebie
dziatalnosci prawodawczej kluczowa zasadg jest zasada dobrej legislacji (za-
sady przyzwoitej legislacji), w zakresie dzialalnosci wiadzy sadowniczej -

#3 Wyrok SN z dnia 28 listopada 1990 r., sygn. IIl ARN 28/90.
4 H. Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn politycznych i prawnych, wyd. 2, Poznan
1994, s. 161.
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zasada wyrazajaca prawo do sadu, a w zakresie funkcjonowania administra-
qji publicznej - zasada dobrej administracji. Swoistym potwierdzeniem takie-
go podzialu moga by¢ stowa T. Jurczyka, ze prawo do dobrej administracji
jest odpowiednikiem prawa do sadu w relacjach jednostka - administracja**.
Podobne nawigzanie mozna odnalez¢ w literaturze na gruncie prawa admi-
nistracyjnego**.

Good Administration Quo Vadis: Legality or Efficiency? - mozna by zadac py-
tanie za tytulem jednego z zachodnich raportow*”, ktéry zawiera watpliwos¢
formutowana w wielu zagranicznych publikacjach. Czy podazymy w strone
promogji ,modelu konsumenta dobrej administracji”, w ktérym obywatele sa
podobni do klientéw (uzytkownikéw), tradycyjne ustugi publiczne predzej
czy pOzniej zostang sprywatyzowane, a zasady dobrej administracji przyjma
podobna konstrukcje jak zasady ochrony indywidualnego konsumenta**?
Trudno w sposéb jednoznaczny odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie.
W obecnym stanie prawnym sposéb funkcjonowania administracji publicz-
nej rézni sie od charakterystyki dziatania sektora prywatnego. Odréznienie
to determinuje tres¢ zasady dobrej administracji oraz standardéw dobrej ad-
ministracji.

Istnienie zasad nabiera szczegdlnego znaczenia w czasie transformacji
ustrojowych*®. Obecnie réwniez taka transformacje przechodzi polskie pra-
wo. Jest to spowodowane procesem europeizacji prawa, w tym europeizacji
prawa administracyjnego. Zaakceptowanie zasady dobrej administracji nie
umniejsza waznoséci analiz odnoszacych standardy prawne do uregulowan
krajowych. Nadal z powodzeniem mozna postugiwac sie pojeciem , standar-
dy dobrej administracji”, w szczegélnosci na gruncie nauki o administracji
oraz w kontekscie prawa miedzynarodowego. W obrebie obu dziedzin kon-
struowane sa wzorce, ktére mozna odnies¢ do materialu normatywnego
uchwalonego w danym kraju.

45 T. Jurczyk, dz. cyt., s. 95.

426 E. Bojanowski, Zasada dobrej administracji - prawo do dobrej administracji: odniesienia Pol-
skie..., s. 82.

#7 N. Reniutz Ursoiu, dz. cyt.

428 Tamze, s. 37.

9 7. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, dz. cyt., s. 40.



Rozdziat IV

Ogoblne standardy dobrej administracji

1. Praworzadnos¢

Zwiazanie administracji prawem jest jednym z podstawowych standar-
déw dobrej administracji, ktérego status mozna okresli¢ jako primus inter
pares. Codex Theresianus z 1766 r. porownywal prawo (ustawe) do sznura
obejmujacego ludzkie postepowanie'. Wspoélczesna administracja publiczna
rowniez jest ograniczona takim wezlem. Standard praworzadnoéci w naszym
systemie prawnym zostal za sprawa postanowieri konstytucyjnych podnie-
siony do rangi naczelnej zasady prawa (art. 7). O istocie standardu $wiadczy
umieszczenie zasady legalizmu na pierwszym miejscu w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego (art. 6). Podobna sytuacja ma miejsce w postano-
wieniach EKDA (art. 4) oraz KDA (art. 2). Nierozlagcznym warunkiem istnie-
nia standardu jest zgoda co do tego, co uznaje si¢ za prawo. Zasadniczg role
w konstrukcji zasady odgrywa zalozenie o zamknietym systemie Zrédet pra-
wa powszechnie obowigzujacego (art. 87 Konstytucji RP) oraz wewnetrznie
obowiazujacego (art. 93 Konstytucji RP)%

Mozna postawié teze, ze zasada praworzadnosci (legalizmu) jest funda-
mentem relacji jednostka - panstwo. J. Swiatkiewicz zwraca uwage, ze ,w sto-
sunku do niej (administracji) obowiazuje (...) odwrotna zasada niz w stosun-
ku do obywateli i innych podmiotéw prawa, ktére moga swobodnie czyni¢
wszystko, czego im prawo nie zabrania lub nie nakazuje®. Trzeba przyja¢, ze
do dziatalnosci organéw administracji publicznej nie stosuje si¢ zasady co nie

! Podaje za: M. Perzanowska-Zamajtys, Odpowiedzialnos¢ karna urzednikow w Niemczech jako
determinant efektywnego zarzqdzania sprawami publicznymi, ,,Administracja Publiczna. Studia Kra-
jowe i Miedzynarodowe” 2003, nr 2, s. 233.

2 Zob. ]. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu
kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002, s. 13.

3. Swiqtkiewicz, Konstytucyjne prawo do dobrej administracji, ,Patistwo i Prawo” 2004, nr 4,
s. 20.
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jest zakazane, jest dozwolone, lecz zasade dozwolone jest tylko to, co prawo
wyraznie przewiduje”*.

Dzialanie administracji na postawie prawa zaréwno materialnego, jak
i proceduralnego bylo przedmiotem rozwazan Sadu Najwyzszego. Zdaniem
SN ,obywatel ma prawo do tego, by jego oparte na prawie materialnym
roszczenia i wnioski byly rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem
procedury i w okreslonych przez prawo formach. Nie jest natomiast zgod-
ne z zasadami konstytucyjnymi takie postepowanie organéw administracji,
w ktérym wnioski obywateli zatatwiane sg poza taka procedura i w formach
jej nie znanych, powoduje to bowiem stan niepewnosci prawnej i ogranicza
prawa obywateli do ochrony swych uprawnien przed organami administracji
publicznej i przed sadami”’. Najpelniej zdaniem Z. Kmieciaka NSA® wyra-
zil zasade praworzadnosci w wyroku z dnia 17 listopada 1982 r. (sygn. II SA
1474/82): ,w prawie administracyjnym obowiazuje zharmonizowana z Kon-
stytucja PRL ogdlna zasada, w mysl ktdrej wszelkie ograniczenia obywateli
w zachowaniach zgodnych z ich wola moga wynika¢ wytacznie z przepisow
prawa. Organ administracji paiistwowej zatem, wydajac decyzje, nie moze ani
nalozy¢ na obywatela obowigzku, ani odméwi¢ mu przyznania uprawnienia,
jezeli nie wykaze, ze upowazniaja go do tego konkretne przepisy prawa. Sa
to podstawowe zasady dzialania aparatu administracji paristwowej w prawo-
rzadnym panstwie””. W swietle tego wyroku podstawe prawng, w granicach
wyraznego upowaznienia zawartego w akcie ustawodawczym, moga two-
rzy¢ jedynie przepisy prawa powszechnie obowiazujacego®, nie moga wiec
np. stanowi¢ podstawy dzialania wytyczne’ lub postanowienia wojewody™.

Zdaniem B. Jastrzebskiego zasada praworzadnosci miesci w sobie podsta-
wowy element ochrony intereséw oraz praw obywateli i calego spoteczen-
stwa''. Przeciwienistwem dzialania praworzadnego jest szeroko rozumiana
sprzeczno$¢ z prawem, ktéra moze by¢ rozumiana jako dzialanie organu
poza granicami swoich kompetencji lub dzialanie nielegalne'?. ]. McEldowney
wskazuje, ze moze sie to odby¢ na wiele sposob6éw: poprzez nieracjonalnosé,

* A. Korzeniowska-Polak, Dylematy nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Pari-
stwo i Prawo” 2012, nr 2, s. 13. Zob. tez wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 r., sygn. IIl SA 2017/92.

> Wyrok SN z dnia 18 listopada 1994 r., sygn. IIl ARN 49/93.

¢ Z. Kmieciak, Europejskie standardy..., s. 53.

7 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 1982 r., sygn. II SA 1474/82; zob. Z. Janku, Glosa do
wyroku NSA z dnia 17 listopada 1982 r., sygn. 11 SA 1474/82, ,,OSPiKA” 1984, z. 6, poz. 138, s. 329.

8 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r., sygn. SA 819/80.

® Wyrok NSA z dnia 30 lipca 1981 r., sygn. SA/Kr 3/81.

10 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r., sygn. SA 819/80.

1 B. Jastrzebski, Z teorii i praktyki funkcjonowania administracji publicznej w I1I RP (wybor z pub-
likacji i artykutéw), Plock 2007, s. 125.

12 J. McEldowney, dz. cyt., s. 349.
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dzialanie dla ukrytego celu, przyjecie polityki ograniczajacej uprawnienia
dyskrecjonalne innych wyrazonej w formie okdlnikéw i instrukgji jako pod-
stawy rozstrzygniecia czy niewlasciwe delegowanie swoich kompetencji
badz tez poprzez popelnienie btedu co do prawa®.

Na podstawie gtéwnych regulacji prawnych zwiazanych z tematyka do-
brej administracji (EKDA i KDA) mozna skonstruowa¢ nastepujacy kanon
podstawowych elementéw przedstawianego standardu. Zbiér ten zawiera:

* nakaz dzialania na podstawie prawa miedzynarodowego oraz krajowego

(w szczegoblnosci zgodnie z normami proceduralnymi),

* obowigzek respektowania zasad regulujacych sposéb organizacji, funkcjo-
nowania i dziatalnosci,

* nakaz dzialania, gdy ustalone fakty i wlasciwe prawo upowaznia je do
tego i wylacznie w celu, w jakim uzyskaty zadania i kompetencje,

* nakaz wskazania podstawy prawnej w rozstrzygnieciu administracyjnym,

* nakaz ksztaltowania tresci rozstrzygniecia zgodnie z przepisami prawa,

* zakaz stosowania arbitralnych srodkéw (nawet w przypadku posiadania
uprawnien dyskrecjonalnych).

Wszelkie dzialanie administracji publicznej powinno sie¢ opiera¢ na pod-
stawach prawnych. Ustawodawca w swych tekstach w rézny sposéb podkre-
Sla komentowany standard. Przyklad takiego zaakcentowania mozna wydo-
by¢ z ustawy o powszechnym obowigzku obrony'. W myél art. 18 ust. 1 tegoz
aktu ,zadania wykonywane w ramach powszechnego obowigzku obrony
przez organy, podmioty, jednostki organizacyjne oraz organizacje (...) okre-
Slajg ustawy i wydane na ich podstawie akty prawne wtasciwych organow”.
Trzeba bra¢ pod uwage, ze specyfika dzialania w ramach ,resortéw sifo-
wych”, opartych w jakiej$ mierze na rozkazach przelozonych, napotyka na
pewne trudnosci wtedy, gdy dotyczy dzialan skierowanych ,na zewnatrz”.
Z drugiej strony standard praworzadnosci wymaga, by kazde dziatanie opar-
te bylo na normie prawnej, réwniez takie, ktérego zakoniczeniem nie jest wy-
danie klasycznej decyzji, ale np. wydanie rozkazu lub polecenia. Korzystna
dla poborowych zmiana, by takze organy wojskowe byly zwigzane prawem,
a w szczeg6lnosci by takze przed organami wojskowymi w stosunkach ze-
wnetrznych byt stosowany Kodeks postepowania administracyjnego, nasta-
pita calkiem niedawno.

Dzialanie administracji na podstawie prawa $cisle taczy sie tez z zaka-
zem uzalezniania wydania zezwolenia od warunkéw nieprzewidzianych
prawem. Jest to szczegdlna forma zabezpieczenia wlasciwego zalatwienia

13 Tamze, s. 350.
14 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1534).
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sprawy. Przykladem zastosowania takiej formuly jest art. 6 ust. 2 ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej”. Zgodnie z dyspozycja tam zawar-
ta wlasciwy organ nie moze zada¢ ani uzaleznia¢ swojej decyzji w sprawie
podjecia, wykonywania i zakoriczenia dzialalnosci gospodarczej przez zain-
teresowana osobe od spelnienia przez nig dodatkowych warunkéw, w szcze-
golnosci od przedlozenia dokumentéw lub ujawnienia danych nieprzewi-
dzianych przepisami prawa. Podobnie stanowi tez art. 11e Ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych'®, zgodnie z ktérym nie mozna uzaleznia¢
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej od spetnienia Swiadczen lub wa-
runkéw nieprzewidzianych obowiazujacymi przepisami. Lustrzane odbicie
cytowanych poprzednio regulacji znalezé mozna w art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia
24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu'’, wedtug ktérego nie mozna uza-
lezniac ustalenia lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu od zobowigzania
inwestora do spelnienia nieprzewidzianych odrebnymi przepisami $wiad-
czeni lub warunkéw. Kolejny przyklad to postanowienia Prawa budowlanego
(art. 35 ust. 4 PrBudU). Taka konstrukcja przepiséw prawnych zabezpiecza
jednostke przed mnozeniem dodatkowych utrudnien.

Standard praworzadnosci jest przez prawodawce wprowadzany do syste-
mu réwniez w innej postaci. Zobowiazuje si¢ bowiem kazdego, kto wydaje
rozstrzygniecie administracyjne, do wskazania podstawy prawnej dziatania.
Jednym z elementéw obligatoryjnych decyzji administracyjnych jest podsta-
wa prawna, ktéra wskazuje na to, ze organ mégl w dany sposéb postapic.
Obowiazek ten jest wielokrotnie powielany przez ustawodawce w postano-
wieniach materialnego prawa administracyjnego. Na przyktad w mys$l usta-
wy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym sktadnikiem licencji na
wykonywanie przewozéw kolejowych oséb lub rzeczy albo na §wiadczenie
ustug trakcyjnych jest podstawa prawna (art. 49 pkt 4)'. Komentowany ele-
ment musi zawiera¢ tez decyzja o odmowie wydania poswiadczenia bezpie-
czenistwa (art. 30 ust. 3 pkt 1), Swiadectwo poswiadczenia bezpieczeristwa
oraz decyzja o cofnieciu $wiadectwa (art. 67 ust. 1 pkt 4)". Innym przykiadem

15 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2015r.,
poz. 584 ze zm.).

16 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 687 ze zm.).

17 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1501 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn. Dz.U. z 2015r.,
poz. 1297 ze zm.).

¥ Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 1. 0o ochronie informacji niejawnych (tekst jedn. Dz.U.
72016 r. Nr 182, poz. 1167 ze zm.).
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moga by¢ postanowienia Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej®. Zgodnie z nig niezbedne ograniczenia wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela, w granicach dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady
Ministréw o wprowadzeniu stanu kleski zywiolowej, wprowadza wlasciwy
wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo pelnomocnik - w drodze zarzadzenia
albo decyzji, starosta albo pelnomocnik - w drodze zarzadzenia albo decyzji,
wojewoda albo pelnomocnik, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 - w drodze
rozporzadzenia albo decyzji (art. 23 ust. 1). W rozporzadzeniu wojewody lub
pelnomocnika, zarzadzeniu badz decyzji nalezy poda¢ takie informacje, jak
podstawa prawna, okreélenie zakresu i rodzaju ograniczeri, okreslenie obo-
wigzanych podmiotéw, miejsce, dzieri i godzina osobistego stawiennictwa
lub realizacji innych ograniczen, czas trwania ograniczeri, pouczenie o odpo-
wiedzialnosci karnej lub innych skutkach prawnych naruszenia rozporzadze-
nia, zarzadzenia badzZ decyzji. Na uwage zastuguje réwniez sformutowanie
»w granicach dopuszczonych w rozporzadzeniu”. Zwrot ten zakreéla ramy
tresci wydanego rozstrzygniecia. Podobnego przykladu dostarczaja postano-
wienia Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach*. Organ, ktory za-
trzymat cudzoziemca, powinien zlozy¢ wniosek o umieszczenie cudzoziemca
w strzezonym oérodku albo o zastosowanie wobec niego aresztu w celu wy-
dalenia. Dokument ten powinien m.in. zawiera¢ podstawe prawna skierowa-
nia takiego zadania (art. 401 ust. 3 pkt 6).

Standard praworzadnosci znajduje odzwierciedlenie w ograniczeniach
wprowadzanych przez administracje publiczng. Ilustracja sa postanowie-
nia Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej*.
W przypadku wylaczenia jawnosci informacji publicznej w Biuletynie Infor-
macji Publicznej podaje sie zakres i podstawe prawng wylaczenia jawnosci
oraz wskazuje sie organ lub osobe, ktére dokonaty wytaczenia, a w przypad-
ku gdy prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy - podmiot, w inte-
resie ktérego dokonano wylaczenia jawnosci (art. 8 ust. 5).

Podstawe prawng musza mie¢ takze wszelkiego rodzaju rejestry prowa-
dzone przez administracje publiczna. Jedna z podstawowych regul przetwa-
rzania danych osobowych, czyli wykonywania wszelkich operacji na danych
osobowych (np. zbieranie, utrwalanie, przechowywanie, opracowywanie,

2 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 333 ze zm.).

# Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2013 r., poz. 1650 ze zm.).
Takie samo postanowienie zawierala Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (tekst
jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2015 .,
poz. 2058 ze zm.).
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zmienianie, udostepnianie i usuwanie), jest istnienie podstawy prawnej do
takiego dziatania wynikajacej z ustawy lub umowy®. Odzwierciedleniem
tego warunku sa chociazby postanowienia ustawy o cudzoziemcach. W re-
jestrze odciskéw linii papilarnych pobranych od cudzoziemca umieszcza
sie m.in. podstawe prawna pobrania odciskéw linii papilarnych oraz date
pobrania odciskéw (art. 430 ust. 4 lit. a CudzU). Podobnie tez prowadzone
przez Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego centralne, elektronicz-
ne rejestry osob posiadajacych uprawnienia budowlane czy rzeczoznawcéw
budowlanych ukaranych z tytutu odpowiedzialnosci zawodowej zawieraja
podstawe prawnag wydania decyzji (art. 88a PrBudU)*. Dotyczy to wielu
innych ewidencji®.

Nadto wskazanie podstawy prawnej jest warunkiem przeprowadzenia
okreslonych czynnosci. Przedstawienie uzasadnienia wraz z jego podsta-
w3 legitymizuje dziatanie kontroleréw. Ilustracja sa postanowienia ustawy
o ochronie danych osobowych, ktéra przewiduje, Ze upowaznieni przez
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych pracownicy Biura
(inspektorzy) moga rozpoczaé¢ czynnosci kontrolne po okazaniu imiennego
upowaznienia wraz z legitymacja stuzbowgq. Imienne upowaznienie powin-
no zawiera¢ wskazanie podstawy prawnej przeprowadzenia kontroli (art. 15
ust. 4 pkt 1 DdIU). Podobne sformulowania zawieraja inne akty prawne®,
réwniez w odniesieniu do kontroli prowadzonej wewnetrznie”.

Zapewnienie realizacji standardu praworzadnosci spoczywa na calej ad-
ministracji publicznej. Przede wszystkim jednak ustawodawca wskazuje, ze
na strazy praworzadnosci stoi prokuratura, a takze Rzecznik Praw Obywa-
telskich wraz ze swoim biurem. Udzial tych organéw jest widoczny w regu-
lacjach proceduralnych, w ktérych wskazane sa stosowne uprawnienia wy-
mienionych powyzej organow. Konstytucyjna kontrola legalnosci dotyczy
dziatait samorzadu terytorialnego (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP) oraz catej

% Por. z Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz.U.
22015 r., poz. 2135 ze zm.).

# Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 290
ze zm.).

% Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn. Dz.U. z 2015r., poz. 1440
ze zm.).

% Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1096 ze zm.); Ustawa z dnia 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zré6wnowazonego rozwoju
sektora rybackiego z udzialem Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.U. z 2009 r. Nr 72,
poz. 619 ze zm.); Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 17 ze zm.).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 31 marca 2011 r. w sprawie szczegélowe-
go trybu postepowania w zakresie kontroli wewnetrznej urzedéw kontroli skarbowej (Dz.U.
z 2011 r. Nr 71, poz. 376).
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administracji poprzez dzialalnos¢ NIK (art. 203 ust. 1 Konstytucji RP), a takze
poprzez kontrole legalnosci dziatari administracji sprawowang przez sagdow-
nictwo, w szczegdlnosci administracyjne. Prawodawca podkresla réwniez
szczegodlna role innych organéw, np. Samorzadowych Kolegiow Odwotaw-
czych. Zgodnie z postanowieniami Uchwaly Rady Ministréw nr 119 z dnia
3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa
2010-2013* to Samorzadowe Kolegia Odwolawcze strzega praworzadnosci,
a takze realizujg swe funkcje, zmierzajac do pogtebiania poziomu zaufania
spoleczenstwa do organoéw panstwa, gléwnie przyczyniajac sie do poprawy
dzialania samorzadu terytorialnego.

Standard dzialania na podstawie prawa nabiera ogromnego znaczenia
w przypadku wykonywania zadan policji, w ktérych dozwolone jest stoso-
wanie srodkéw przymusu. Aktem okreslajacym, jakie sa zadania tej formacji,
jest Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji*. Sprowadzaja sie one do do-
konywania czynnosci na polecenie sadu, prokuratora, organéw administracji
panstwowej i samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim obowigzek ten
zostat okreslony w odrebnych ustawach. Jednoczesnie regulacja ta precyzuje:
zakres uprawniert w sytuacji niepodporzadkowania si¢ wydanym na pod-
stawie prawa poleceniom organéw Policji lub jej funkcjonariuszy, tj. stoso-
wanie srodkéw przymusu bezposredniego. Wazne jest jednak to, by w ra-
mach stosowania przymusu bezposredniego uzywac jedynie takich srodkéw,
ktére odpowiadaja potrzebom wynikajacym z istniejacej sytuacji i ktére sa
niezbedne do osiagniecia podporzadkowania sie¢ wydanym poleceniom (ade-
kwatnos¢ do sytuacji badz zagrozenia)®*. Zgodnie z nieobowigzujacym juz
rozporzadzeniem $rodki przymusu bezposredniego oraz bron palna mogly
zosta¢ wykorzystane po uprzednim wezwaniu do podporzadkowania sie
rozkazom lub poleceniom wydawanym na podstawie prawa przez wojsko-
wy organ porzadkowy, a takze po bezskutecznym uprzedzeniu o zastoso-
waniu tych érodkéw w razie niepodporzadkowania sie tym rozkazom lub
poleceniom (§ 5 ust. 1)*'. Z drugiej strony prawodawca podkreslal, ze w przy-
padku podporzadkowania sie osoby organ porzadkowy byl zobowigzany
odstgpi¢ od stosowania tych srodkéw (§ 8). Postanowienia Ustawy z dnia
24 maja 2013 r. o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej obecnie

% Uchwata Rady Ministréw nr 119 z dnia 3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego Planu
Finansowego Paristwa 2010-2013 (M.P. z 2010 r. Nr 57, poz. 773).

¥ Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poligji (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 335 ze zm.).

% Zob. tez Ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o srodkach przymusu bezposredniego i broni pal-
nej (Dz.U. z 2013 r., poz. 628 ze zm.).

3 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2001 r. w sprawie uzycia srodkow
przymusu bezposredniego oraz broni palnej przez Zolnierzy wojskowych organéw porzadko-
wych (Dz.U. z 2001 r. Nr 157, poz. 1838).
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odnosza sie réwniez do funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyj-
nego, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Biura Ochrony Rzadu oraz
Agencji Wywiadu. Wczeéniej regulowaly te materie rozporzadzenia®. Z per-
spektywy standardu praworzadnosci umieszczenie tej materii w akcie o ran-
dze ustawy nalezy ocenié¢ pozytywnie.

Standard praworzadnosci Scisle taczy sie z zalozeniem o zamknietym ka-
talogu Zrédel prawa. System ten wyznacza organom administracji, jakie akty
prawne moga by¢ podstawg ich dziatania zar6wno w sferze zewnetrznej, jak
i wewnetrznej. Nie zawsze zasygnalizowany podziat byt w praktyce prze-
strzegany. Nalezy przypomnie¢, ze jeszcze kilka lat temu kierownicy urze-
déw stanu cywilnego powotywali sie na urzedowy wykaz imion, ktérego
postanowienia nie mogly stanowi¢ podstawy rozstrzygniec¢ skierowanych na
zewnatrz. Takie dzialanie spotykato na szczescie op6r zaréwno w orzecznic-
twie®, jak i w doktrynie. Zgodnie uznano, ze powolywanie si¢ w uzasadnie-
niu rozstrzygniecia na tego rodzaju podstawe prawna kwalifikuje akt prawny
jako niewazny i zobowigzuje do usuniecia go z obrotu prawnego.

Przez wiele lat istotny problem w omawianym zakresie stwarzalo Zarza-
dzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie
szczegdlowego trybu postepowania przed konsulem™. Przede wszystkim
nalezy zwréci¢ uwage, ze zarzadzenie zostalo wydane na postawie archi-
walnego juz art. 31 ust. 1 Ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach kon-
suléw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ktére przyznawato kompetencje
do uregulowania kwestii zwigzanej z trybem postepowania przed konsu-
lem. Po drugie, obowigzujacy zamkniety system zrédet prawa powszech-
nie obowigzujacego nie przewiduje formy zarzadzenia dla regulowania
spraw ,na zewnatrz”. Tryb postepowania przed organem (tutaj konsulem)
powinien zosta¢ uregulowany co najmniej w drodze rozporzadzenia. Tres¢
art. 31 wspomnianego rozporzadzenia przewidywal, ze minister wlasciwy
do spraw zagranicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowy tryb

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2006 r. w sprawie srodkéw przymu-
su bezposredniego stosowanych przez funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(Dz.U. z 2006 r. Nr 214, poz. 1575 ze zm.); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 marca
2003 r. w sprawie érodkéw przymusu bezposredniego stosowanych przez funkcjonariuszy
Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego (Dz.U. z 2003 r. Nr 70, poz. 638); Rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 1 lutego 2002 r. w sprawie przypadkéw oraz warunkéw i sposobéw uzy-
cia przez funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu $rodkéw przymusu bezposredniego (Dz.U.
72002 1. Nr 17, poz. 154).

* Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 1982 r., sygn. Il SA 1474/82.

3 Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczego6-
fowego trybu postepowania przed konsulem (M.P. z 1985 r. Nr 35, poz. 233).

% Ustawa z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze zm.).

189



postepowania przed konsulem, uwzgledniajac tryb wszczynania, prowadze-
nia i zakoniczenia postepowania, terminy zalatwiania spraw, rozstrzygania
i trybu odwolania od rozstrzygnie¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw
organom polskim. Problem byt sygnalizowany przez kolejnych rzecznikéw
praw obywatelskich®. Istotna zmiana nastgpita za sprawa uchwalenia Usta-
wy z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne®”. W ten sposéb wieloletnie
apele doktryny zostaly wystuchane, a standard praworzadnosci wypelniony.

Nadal jednak watpliwosci mozna zgtasza¢ w zakresie udzielania zwol-
niefi z dyspozycji lokali mieszkalnych Policji. Zgodnie z zaleceniami za-
stepcy Komendanta Gléwnego Policji z dnia 27 kwietnia 2009 r. w spra-
wie mozliwoséci wyrazenia zgody na zrzeczenie sie dyspozycji lokalami
mieszkalnymi celem umozliwienia ich wykupu przez dotychczasowych
najemcoéw wlasciwy organ moze zrzec si¢ dyspozycji lokalem w stosunku
do funkcjonariuszy Policji, oséb posiadajacych policyjne uprawnienia eme-
rytalne i rentowe oraz w stosunku do 0s6b uprawnionych do policyjnej
renty rodzinnej, bedacych matzonkami funkcjonariuszy lub emerytéw i ren-
cistéw policyjnych, faktycznie zamieszkujacych w lokalu (§ 1). Jednoczesnie
§ 3 zalecenia zabrania udzielenia zgody m.in. w przpadku, gdy osoba ubie-
gajaca sie o wyrazenie zgody lub jej malzonek posiadajg inny lokal miesz-
kalny lub dom, gdy wnioskodaweca jest osoba dyscyplinarnie zwolniong ze
stuzby lub gdy wnioskodawca wykracza w sposéb razacy lub uporczywy
przeciwko porzadkowi domowemu, czyniac ucigzliwym korzystanie z in-
nych lokali. W kontekscie zasygnalizowanych postanowien powstaje py-
tanie, czy zakres uprawnien przyznany wlasciwym organom nie jest zbyt
szeroki oraz czy materia, ktora wptywa na prawa i obowiazki podmiotéw
uprawnionych, moze by¢ uregulowana w drodze zalecenia.

Konsekwencja naruszenia zasady praworzadnosci zgodnie z postano-
wieniami Kodeksu postepowania administracyjnego moze by¢ stwierdze-
nie niewaznosci decyzji. W przepisach prawa administracyjnego znajduja
sie¢ przypadki mozliwoéci nakladania innych dolegliwoéci w razie braku
poszanowania komentowanego standardu. Przykiad stanowi tu usunie-
cie zwierzchnika danej jednostki. Ilustracja takiego rozwigzania sa regu-
lacje zwiazane z dzialalnoscia panstwowych jednostek organizacyjnych,
wyodrebnionych pod wzgledem prawnym, organizacyjnym i ekonomicz-
no-finansowym, ktére prowadza badania naukowe i prace rozwojowe
ukierunkowane na ich wdrozenie i zastosowanie w praktyce. W przy-
padku dzialania niezgodnego z zasadami praworzadnosci, rzetelnosci

% Pismo z 7 grudnia 2004 r., pismo z 12 stycznia 2007 r., pismo z 21 grudnia 2007 r. (RPO-
-491365-1/07/HG), pismo z 23 lipca 2009 r. (RPO-491365-1/ 04MSW).
¥ Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne (Dz.U. z 2015 r., poz. 1274).
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i gospodarnosci w czasie zajmowania stanowiska dyrektora takiego insty-
tutu minister nadzorujacy moze odwotaé go ze stanowiska (art. 26 ust. 2)%.
Warto zastanowic sie nad wykorzystaniem powyzszego rozwigzania w in-
nych aktach prawnych.

2. Ré6wne traktowanie

Réwne traktowanie jest kolejnym standardem dobrej administracji. Prawo
do réwnosci moze by¢ rozumiane w dwoéch aspektach: jako prawo do réwne-
go traktowania, rownego rozlozenia szans, zasobow czy obcigzen oraz jako
prawo do traktowania cztowieka jako rownego innym, przez ktére mozna ro-
zumie¢ , prawo nie do ponoszenia takiej samej czesci pewnego obcigzenia lub
otrzymywania takich samych korzysci, ale do poszanowania réwnego temu,
jakie okazuje sie kazdemu innemu czlowiekowi”®. Prawo drugie uwazane
jest za pierwotne, natomiast pierwsze za wtorne.

Zgodnie z postanowieniami art. 3 KDA (zasada réwnosci) oraz art. 5
EKDA (zasada niedyskryminowania) organy publiczne dziataja zgodnie z za-
sada ré6wnosci, co oznacza:

* nakaz traktowania os6b znajdujacych sie w takiej samej sytuacji w ten sam
spos6b (EKDA: w poréwnywalny sposéb),

* brak bezwzglednego zakazu réznicowania,

* réznicowanie podmiotéw musi by¢: obiektywnie uzasadnione (KDA),
usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wiasciwosciami danej spra-
wy (EKDA),

* zakaz dyskryminacji, w szczegolnosci z powodu: pici, przekonan religij-
nych (KDA), ze wzgledu na narodowos¢, ple¢, rase, kolor skéry, pocho-
dzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub wy-
znanie, przekonania polityczne lub inne; przynalezno$¢ do mniejszosci
narodowej, posiadang wlasnos¢, urodzenie, inwalidztwo, wiek lub prefe-
rencje seksualne (EKDA).

Komentowany standard ma réwniez charakter zasady naczelnej, ujetej
w Konstytucji RP przede wszystkim w art. 32 (wszyscy sa rowni wobec prawa
i majaq prawo rownego traktowania przez wtadze publiczne), a takze w art. 33
gwarantujacym réwnos¢ kobiety i mezczyzny. Nie oznacza to jednak, Ze za-
sada ta nie dopuszcza ré6znicowania pozycji prawnej poszczegdlnych katego-
rii podmiotéw ze wzgledu na przydzielone im role i funkcje spoleczne®. Jak

% Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 .,
poz. 371).

¥ R. Dworkin, dz. cyt., s. 407.

0 Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 65.

191



wskazuje Trybunal Konstytucyjny: ,,réwnos¢ oznacza takze akceptacje r6z-
nego traktowania przez prawo réznych podmiotéw (...). Rézne traktowanie
przez prawo okreslonych grup (klas) podmiotéw powinno by¢ uzasadnione
w tym sensie, ze musi by¢ oparte na uznanych kryteriach oceny klasyfikacji
réznigcej podmioty prawa*. Komentowany wymog w literaturze uznawany
jest za jedna z podstawowych wartosci procesowych, na podstawie ktorej
ocenia sie dane postepowanie pod katem sprawiedliwosci proceduralnej”*.

Standard ten wielokrotnie podkreslany byt w orzecznictwie. W wyroku
z dnia 28 listopada 1990 r. Sad Najwyzszy przyjal, ze ,obywatele, ktérych
prawna i faktyczna sytuacja wobec organéw administracji jest zblizona, moga
oczekiwad, iz zostana wobec nich podjete decyzje o podobnej, jezeli nie toz-
samej tresci. Organ administracji moze na podstawie decyzji zré6znicowac
sytuacje obywateli w zakresie pewnej okreslonej grupy stosunkow tylko na
podstawie konkretnie sformulowanych przestanek, wynikajacych z niewat-
pliwie réznej sytuacji faktycznej, wyraznego nakazu prawa lub ze wzgledu
na interes publiczny, przemawiajacy za odmiennym potraktowaniem po-
szczegdlnych obywateli”*.

Standard réwnego traktowania w sposéb szczegélny zostal zaakcento-
wany w Ustawie z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow
Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania*. Ustawa wskazuje miej-
sca i sposoby przeciwdziatania naruszeniom zasady réwnego traktowania ze
wzgledu na ple¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢, religie, wyznanie,
Swiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualna. Regulacja ta
wymienia réwniez organy zobowigzane do reagowania na wyzej wymienione
naruszenia (RPO i Pelnomocnik Rzagdu do Spraw Réwnego Traktowania).

Standard réwnego traktowania obejmuje przede wszystkim zakaz nie-
rownego traktowania 0s6b fizycznych ze wzgledu na ple¢, rase, pochodze-
nie etniczne lub narodowos$¢ w zakresie dostepu i warunkéw korzystania
z zabezpieczenia spolecznego, ustug, w tym ustug mieszkaniowych, rzeczy
oraz nabywania praw lub energii, jezeli sa one oferowane publicznie (art. 6),
zakaz nieréwnego traktowania o0s6b fizycznych ze wzgledu na rase, pocho-
dzenie etniczne lub narodowos¢é w zakresie opieki zdrowotnej oraz o$wiaty
i szkolnictwa wyzszego (art. 7). Ponadto trescia objeto tez zakaz nieréwnego
traktowania osob fizycznych ze wzgledu na pleé, rase, pochodzenie etniczne,
narodowo$¢, religie, wyznanie, $wiatopoglad, niepetnosprawnosé, wiek lub
orientacje seksualng w zakresie:

1 Wyrok TK z dnia 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87.

2 A. Korzeniowska-Polak, dz. cyt., s. 16.

# Wyrok SN z dnia 28 listopada 1990 r., sygn. III ARN 28/90.

# Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania (Dz.U. z 2010 r. Nr 254, poz. 1700).
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* podejmowania ksztalcenia zawodowego (m.in. doksztalcania, doskonale-
nia, przekwalifikowania zawodowego oraz praktyk zawodowych),

* warunkéw podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej lub
zawodowej (bez r6znicy na forme umowy),

* przystepowania do zwigzkéw zawodowych, organizacji pracodawcow
oraz samorzadow zawodowych i dzialania w nich, a takze korzystania

z uprawnien przystugujacych cztonkom tych organizacji,

* dostepu i warunkéw korzystania z instrumentéw rynku pracy i ustug ryn-
ku pracy.

Omawiana regulacja wplyneta réwniez na ksztatt postanowiert Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktérego art. 145b § 1 przewiduje mozliwos¢
zadania wznowienia postepowania takze w przypadku, gdy zostalo wyda-
ne orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady réwnego traktowania,
zgodnie z komentowang ustawg, jezeli naruszenie tej zasady mialo wplyw na
rozstrzygniecie sprawy zakonczonej decyzja ostateczna.

Ustawodawca w postanowieniach prawa administracyjnego wyznacza
organy, ktérych zadaniem jest sta¢ na strazy zasady réwnego traktowania.
Przede wszystkim jest to Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 1 ust. 2 RPOU)*,
ktory wykonujac swoje zadania, ma prawo wystepowania z interwencja do
réznych organéw, a nadto dba o realizacje zasady réwnego traktowania przez
analizowanie, monitorowanie i wspieranie rownego traktowania wszystkich
0sob, prowadzenie niezaleznych badan dotyczacych dyskryminacji oraz
opracowywanie i wydawanie niezaleznych sprawozdan i wydawanie zale-
cent odnosnie do probleméw zwiazanych z dyskryminacja.

Realizacja zasady réwnego traktowania znajduje swoje miejsce réwniez
w corocznej informacji sporzadzanej dla sejmu i senatu. Ponadto wykonywa-
nie zadan dotyczacych realizacji zasady réwnego traktowania prawodawca
powierzyl Pelnomocnikowi Rzadu do Spraw Réwnego Traktowania®. Na
strazy realizacji zasady stoja takze prokuratorzy (art. 7 ustawy o Prokuratu-
rze"’). Dbaloé¢ o realizacje zasady réwnego traktowania oséb bez wzgledu
na pochodzenie etniczne nalezy do ministra wlasciwego do spraw wyznan
religijnych oraz mniejszoéci narodowych i etnicznych*. Nadto w mysél art. 6

# Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U.
72014 1., poz. 1648 ze zm.).

% Pelnomocnik Rzadu do Spraw Rownego Traktowania ustanowiony i powotany na pod-
stawie art. 10 ust. 1 i 3 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2003 r.
Nr 24, poz. 199 ze zm.). W zwiazku z likwidacja stanowiska w 2016 r. funkcje te pelni Petno-
mocnik Rzadu ds. Spoleczenistwa Obywatelskiego i Réwnego Traktowania.

¥ Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2016 r. poz. 177).

# Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku
regionalnym (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 573 zm.).

193



ust. 2 na wszystkich organach wladzy publicznej cigzy obowigzek podejmo-
wania odpowiednich srodkéw w celu popierania petnej i rzeczywistej réwno-
Sci w sferze zycia ekonomicznego, spolecznego, politycznego i kulturalnego
pomiedzy osobami przynalezacymi do mniejszosci a osobami nalezgcymi do
wiekszosci, jak réwniez ochrony oséb, ktére na skutek ich przynaleznosci
do mniejszosci sa podmiotami dyskryminacji, wrogosci lub przemocy. Prze-
ciwdziatanie dyskryminacji jest tez sktadnikiem polityki parfistwa w zakresie
ochrony zdrowia psychicznego®.

Zasadniczym przedmiotem rozwazan jest jednak to, w jaki spos6b opisy-
wany standard ustawodawca zamieszcza w swych rozwigzaniach przyjmu-
jacych posta¢ innych norm prawa powszechnie obowiazujacego. Przykladow
postanowier materialnego prawa administracyjnego w zakresie réwnego trak-
towania dostarczajg regulacje zwigzane z korzystaniem z systemu ubezpieczent
spolecznych. Stosunkowo niedawno nadane brzmienie art. 2 ust. 1 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych™ nakazuje réwne traktowanie wszystkich
ubezpieczonych bez wzgledu na ple¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowosc,
stan cywilny oraz stan rodzinny>'. Zasade réwnego traktowania stosuje sie
w szczegolnosci do warunkéw objecia systemem ubezpieczent spotecznych,
obowigzku opfacania i obliczania wysokosci skladek na ubezpieczenie spo-
leczne, obliczania wysokosci §wiadczen czy okresu wyplaty swiadczen i za-
chowania prawa do swiadczern. W przypadku gdy wobec ubezpieczonego nie
zastosowano zasady rownego traktowania, ma on prawo dochodzi¢ roszczer
z tytulu ubezpieczen z ubezpieczenia spolecznego przed sgdem powszechnym
(art. 2 ust. 3). Rozwiniecie zasady réwnosci mozna odnalezé w postanowie-
niach Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych®. Artykut 65 tego aktu przewiduje, ze
podstawowe reguly, na ktérych opiera sie ubezpieczenie zdrowotne, sprowa-
dzaja sie do réwnego traktowania korzystajacych oraz solidarnoéci spotecznej,
a takze zapewnienia ubezpieczonemu réwnego dostepu do $wiadczen opieki
zdrowotnej i wyboru $wiadczeniodawcéw sposrod tych swiadczeniodawcow,
ktorzy zawarli umowe z Narodowym Funduszem Zdrowia.

Obowiagzek rownego traktowania przez organy administracji dotyczy
takze prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Zasada wyrazajaca nakaz

¥ Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (tekst jedn. Dz.U.
22016 r., poz. 546 ze zm.).

% Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczenn spotecznych (Dz.U.
z 2016 r., poz. 963 ze zm.).

! Taka sama dyspozycja zostala zamieszczona w Ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o eme-
ryturach kapitatowych (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1097).

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 581 ze zm.).
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rownego traktowania zostala sprecyzowana w art. 6 Ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Nic wiec dziwnego, ze inne
regulacje w ramach materialnego prawa administracyjnego rowniez podkre-
Slaja takie podejscie. W mysl art. 177 ust. 1 Ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Pra-
wo lotnicze* obstuga naziemna powinna by¢ zorganizowana na zasadach
réwnego traktowania przedsiebiorcow $wiadczacych te obstuge oraz obstu-
giwanych uzytkownikéw portu lotniczego.

Réwne traktowanie moze dotyczy¢ takze wytworéw powstatych na sku-
tek prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Ciekawy wzorzec w tym zakresie
mozna wydoby¢ z postanowien Ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie
o$wiaty™. Dotyczy on archiwalnego brzmienia art. 4a ust. 3, wedtug ktérego
zadaniem ministra wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania bylo zapew-
nienie mozliwosci nieodplatnego korzystania z oprogramowania zabezpie-
czajacego przed dostepem do tresci mogacych stanowi¢ zagrozenie dla pra-
widlowego rozwoju psychicznego i moralnego uczniow, z uwzglednieniem
zasady réwnego traktowania réznych platform systemowych. Takie podejscie
bylo zwigzane z pojeciem ,neutralnosci technologicznej”’, sprecyzowanym
w Ustawie z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne®. Oznacza ono zasade rownego traktowania
przez wladze publiczne technologii teleinformatycznych i tworzenia warun-
kow do ich uczciwej konkurencji, w tym zapobiegania mozliwosci eliminacji
technologii konkurencyjnych przy rozbudowie i modyfikacji eksploatowa-
nych systemow teleinformatycznych lub przy tworzeniu konkurencyjnych
produktéw i rozwigzan (art. 3 pkt 19). Zgodnie z postanowieniami art. 13
ust. 2 podmiot publiczny realizujacy zadania publiczne przy wykorzystaniu
systemu teleinformatycznego albo z uzyciem §rodkéw komunikacji elektro-
nicznej do przekazywania danych pomiedzy tym podmiotem a podmiotem
niebedacym organem administracji rzagdowej zapewnia, aby system teleinfor-
matyczny sluzacy do wymiany danych pomiedzy tym podmiotem a podmio-
tami niebedacymi organami administracji rzadowej spetnial wymoég réwnego
traktowania rozwigzan informatycznych. Nadto zasada réwnego traktowa-
nia powinna stanowié¢ podstawe wydanego na wniosek ministra wlasciwego
do spraw informatyzacji rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie mini-
malnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych (art. 18 pkt 1).

% Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U.
z2015r., poz. 584 ze zm.).

% Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1393 ze zm.).

» Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 ze zm.).

% Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1114 ze zm.).
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Obowigzek zapewnienia réwnego traktowania przez administracje pub-
liczng jest rowniez sprzezony z dostepem do okredlonych zasobéw, ktérych
dysponentem jest administracja publiczna. Egzemplifikacja w tym zakresie sa
postanowienia Ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych”. Usta-
wodawca nakazuje w ramach zawieranych uméw dzierzawy lub najmu kanatu
technologicznego stosowanie zasady réwnego traktowania. Przede wszystkim
dotyczy to sytuacji, gdy z powodu braku wolnych zasobé6w w kanale techno-
logicznym jest niemozliwa realizacja wszystkich ofert na udostepnienie tego
kanatu. W takim przypadku zarzadca drogi musi dokona¢ wyboru podmiotu,
stosujac wczesniej ogloszone kryteria wyboru, a takze kierujac sie zasada przej-
rzystosci oraz rownego traktowania zainteresowanych podmiotow (art. 39
ust.7e).Podobnietezprawolotniczezaktada,zer6wnezasadyprzyswiecajakorzy-
staniu przez statki powietrzne i ich uzytkownikéw z lotnisk uzytku publicznego
(art. 67 ust. 1). Natomiast réznicowanie warunkoéw korzystania z tych rzeczy
powszechnego uzytku (np. oplaty) powinno nastepowaé w sposéb niepowo-
dujacy dyskryminacji uzytkownikéw i zapewniajacy zachowanie zasad uczci-
wej konkurencji.

Standard réwnego traktowania zwigzany jest z wyborami dokonywanymi
przez administracje w ramach stosowania zamoéwieni publicznych. Warto tu-
taj zwroci¢ uwage na postanowienia w zakresie wyboru partnera prywatne-
go, w ktérych nie ma zastosowania Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o konces;ji
na roboty budowlane lub ustugi ani Prawo zaméwien publicznych w ramach
realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego®. W mysl art. 4 ust. 3 drugiej
z przywolanych ustaw wybor partnera prywatnego dokonuje sie w sposéb
gwarantujacy zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji oraz przestrzega-
nie zasad réwnego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci. Podob-
ne dyspozycje odpowiedniego zachowania si¢ urzednikéw mozna znalez¢
w regulacji zwigzanej z prowadzeniem przez Rade Ministréw, samorzad wo-
jewoddztwa, samorzad powiatowy i gminny polityki rozwoju®. Ustawa daje
mozliwo$é prowadzenia wspoélnej realizacji projektéw przez tworzone part-
nerstwa. Rowniez i w tym przypadku ustawodawca nakazuje, by w projek-
tach partnerskich realizowanych na podstawie umowy partnerskiej dokony-
wac wyboru partneréw spoza sektora finanséw publicznych, z zachowaniem
zasady przejrzystosci i rownego traktowania podmiotéw (art. 28a ust. 4).

% Ustawa z dnia 21 marca 1985r. 0 drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2015r,,
poz. 540 ze zm.).

% Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 1., poz. 696 ze zm.).

% Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 r., poz. 383 ze zm.).
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Szczegb6lny wymiar standardu réwnego traktowania przez administracje
publiczng mozna zaobserwowac na przykladzie cudzoziemcéw. Postanowie-
nia konstytucyjne gwarantuja, ze kazdy, kto znajduje sie pod wladza Rzeczy-
pospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji,
a wyjatki od tej reguly okresla ustawa (art. 37 Konstytucji RP). Nie oznacza
to jednak, ze prawodawca nie moze réznicowa¢ w tym zakresie praw i obo-
wigzkéw w ramach prowadzonej polityki migracyjnej. Takim przykladem sa
postanowienia prawa o szkolnictwie wyzszym. W my$l art. 43 cudzoziemcy
moga podejmowac i odbywac¢ studia, studia doktoranckie oraz inne formy
ksztalcenia, a takze uczestniczy¢ w badaniach naukowych i pracach rozwo-
jowych na zasadach okreslonych w ustawie®, natomiast cudzoziemcy, kto-
rzy posiadaja Karte Polaka - na zasadach obowiazujacych obywateli polskich
(art. 43 ust. 5a). Oznacza to, ze tej kategorii cudzoziemcéw przystuguje m.in.
prawo do bezplatnej nauki na studiach stacjonarnych. Rozréznienie w tym
zakresie miesci sie w granicach przewidzianych w ramach polityki panistwa.
Kazdemu jednak studentowi przystuguje prawo do réwnego traktowania
przez organy RP.

Expressis verbis nawigzanie do zasady réwnego traktowania zostato
umieszczone w normie kompetencyjnej do wydawania rozporzadzen wy-
konawczych precyzujacej warunki, wymagania, formy i tryb korzystania
z mozliwosci, jakie daje ustawa o szkolnictwie wyzszym w stosunku do cu-
dzoziemcéw. Zgodnie z ustawa minister wlasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego wydaje nowy akt, bioragc pod uwage zapewnienie mozliwie sze-
rokiego dostepu do ksztalcenia i prowadzenia badant naukowych na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej oraz urzeczywistnienie zasady réwnego traktowa-
nia (art. 44 ust. 1).

Jednym z komponentéw standardu réwnosci jest zakaz dyskrymina-
cji. Obrazem zastosowania tego sktadnika w prawie administracyjnym sa
postanowienia Ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowa-
niu zmarlych®. Chodzi tutaj o miejscowoséci, w ktérych nie ma cmentarzy
komunalnych. W takim przypadku zarzad cmentarza wyznaniowego jest
obowigzany umozliwi¢ pochowanie na tym cmentarzu bez jakiejkolwiek
dyskryminacji os6b zmartych innego wyznania lub niewierzacych (zgod-
nie z art. 8 ust. 2). Ponadto zarzad cmentarza wyznaniowego nie moze
odmoéwi¢ pochowania zwtok oséb, ktére dotychczas nabyly prawo do po-
chowku w okreslonym miejscu spoczynku (ust. 3). Zharmonizowane z tym

80 Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz.U. z2012r.,
poz. 572 ze zm.).

61 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn. Dz.U.
z2015r., poz. 2126 ze zm.).
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sa regulacje zwiazane z gwarancja wolnosci sumienia i wyznania, ktére za-
kladaja eliminacje wszelkich form nietolerancji i dyskryminacji z powodéw
religijnych lub przekonan®.

Standard réwnego traktowania musi by¢ sprzezony z postanowieniami
ustawowymi. Dotyczy to w szczegélnosci zasad ogélnych zawartych w ak-
cie prawnym. Pewne watpliwosci moze wzbudzi¢ zestawienie przepisow
dotyczacych pouczenia cudzoziemcéw. Zgodnie z art. 6 ustawy o wjezdzie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego te-
rytorium obywateli panistw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéow
ich rodzin® cudzoziemca nalezy pouczy¢ w jezyku dla niego zrozumialym
o zasadach i trybie postepowania w tych sprawach, przystugujacych mu
prawach i ciazacych na nim obowiazkach, tresci decyzji, na podstawie kto-
rych odmawia sie wydania wizy, zarejestrowania pobytu lub uniewaznia sie
zarejestrowanie, treéci decyzji, na podstawie ktorych odmawia sie wydania
dokumentéw okreslonych w ustawie lub uniewaznia sie te dokumenty, tre-
Sci decyzji o wydaleniu, trybie i terminie wnoszenia odwotania lub innych
zwyktych srodkéw zaskarzenia. Tymczasem w mys$l ustawy o cudzoziem-
cach z 2003 r. organy prowadzace postepowania w sprawach o wydanie lub
przedluzenie wizy, udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas ozna-
czony, zezwolenia na osiedlenie sie lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtu-
goterminowego Unii Europejskiej mialy obowiazek pouczenia tylko w za-
kresie zasad i trybu postepowania oraz o przystugujacych cudzoziemcowi
prawach i cigzacych na nim obowiazkach (art. 10 CudzU 2003). Trudno jest
w tym przypadku zaakceptowaé odmiennoséci w traktowaniu cudzoziem-
cow bedacych obywatelami Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin oraz
0s6b nieposiadajacych obywatelstwa jednego z krajow cztonkowskich UE.
Nawet jezeli istnieje zgoda co do réznej polityki migracyjnej, a tym samym
odmiennego ksztaltowania przepiséw dotyczacych pobytu, to nalezy pod-
nies¢ sprzeciw w $wietle standardéw europejskich w stosunku do niejedno-
litego formutowania zasad ogélnych postepowania. Cieszy w tym zakresie
kierunek zmian wprowadzonych w 2012 r. Zgodnie z dodanym do art. 10
ustepem 1la CudzU 2013 w przypadku postepowania w sprawach o wyda-
lenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w pouczeniu nalezy zawrze¢
informacje o mozliwosci wystapienia z roszczeniem przeciwko podmiotowi

62 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (tekst jedn.
Dz.U. z 2005 r. Nr 231, poz. 1965 ze zm.); Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paristwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1989 r. Nr 29, poz. 154 ze zm.).

% Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, poby-
cie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panistw cztonkowskich Unii Europejskiej i czton-
kéw ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1525 ze zm.).
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powierzajacemu wykonywanie pracy cudzoziemcowi oraz wyegzekwowa-
nia orzeczenia wydanego przeciwko takiemu podmiotowi w zwigzku z za-
leglym wynagrodzeniem, udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony na okres trwania postepowania karnego toczacego sie przeciwko
podmiotowi powierzajacemu wykonywanie pracy, w ktérym cudzoziemiec
wystepuje w charakterze pokrzywdzonego oraz podjecia innych dziatan
przeciwko podmiotowi powierzajagcemu wykonywanie pracy cudzoziem-
cowi, w szczegblnosci zawiadomienia wlasciwych organéw®. Dodatkowo
tez w mysl art. 93a CudzU 2003 organ, ktéry wydat decyzje o wydaleniu, na
wniosek cudzoziemca dokonuje, w jezyku zrozumiatym dla tegoz, pisem-
nego ttumaczenia podstawy prawnej decyzji, rozstrzygniecia oraz poucze-
nia, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwolanie®. Co ciekawe, redakcja no-
wej ustawy o cudzoziemcach z 2013 r. nie przyniosta wielkich zmian w tym
zakresie.

Standard réwnego traktowania wymaga odpowiedniego uksztaltowania
przepisow materialnego prawa administracyjnego traktujacego o prawach
i obowigzkach jednostki. Pewne watpliwosci w zakresie réwnego traktowania
budzi ustawa o Karcie Polaka®. W pelni nalezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem
przedstawionym przez K. Wojtczak, ze , przyjecie w ustawie o Karcie Polaka
zasady, ze Karte moze otrzymac jedynie Polak bedacy obywatelem jednego
z panstw bytego Zwigzku Radzieckiego (art. 2 ust. 2), wylaczajac tym samym
Polakéw bezparnstwowcéw oraz tych zamieszkatych na Zachodzie, sklania
do refleks;ji, ze polski ustawodawca sankcjonuje podzial Polakéw w etnicz-
nym rozumieniu, co w $wietle prawa oznacza nieréwnosc ich traktowania”®’.
W tym przypadku réwne traktowanie powinno dotyczy¢ oséb, ktére deklaru-
ja przynaleznoé¢ do narodu polskiego. Podobne zastrzezenia mozna odnies¢
do treéci Ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji, ktéra zaweza mozli-
wos¢ nabycia obywatelstwa w drodze repatriacji do osob, ktére pozostaly na
Wschodzie, a zwlaszcza w azjatyckiej czesci bylego Zwiazku Socjalistycznych
Republik Radzieckich®.

¢ Art. 10 ust. 1la dodany przez art. 20 pkt 1 Ustawy z dnia 15 czerwca 2012 r. o skutkach
powierzania wykonywania pracy cudzoziemcom przebywajacym wbrew przepisom na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2012 r., poz. 769).

% Art. 93a dodany przez art. 1 pkt 11 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2012 r. o zmianie usta-
wy o cudzoziemcach oraz ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.
z 2012 1., poz. 589).

6 Ustawa z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o Karcie Polaka (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1187
ze zm.).

7 K. Wojtczak, Karta Polaka, ,Materialne prawo administracyjne. Forum Naukowe” rok XIII,
2008, nr 5(23), s. 94.

8 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriagji (tekst jedn. Dz.U. 22014 r., poz. 1392 ze zm.).
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Pewnych watpliwosci moga dostarczy¢ postanowienia nowej ustawy
0 zmianie imienia i nazwiska®, dotyczace mozliwosci zmiany imienia badz
nazwiska przez cudzoziemca posiadajacego status uchodzcy. Zgodnie z tre-
Scig ustawy uchodzca musi wykazad, ze zachodza szczeg6lnie wazne powody
zwigzane z zagrozeniem prawa do zycia, zdrowia, wolnoéci lub bezpieczen-
stwa osobistego. Ustawodawca, mimo Ze z uzasadnienia do projektu ustawy
wynika, iz sposobnoé¢ zmiany danych osobowych wywrze skutek w postaci
zwiekszenia bezpieczenistwa cudzoziemcé6w na terytorium RP i wplynie na
ich szybsza integracje, nie rozszerzyl tej mozliwosci w stosunku do cudzo-
ziemcOw korzystajacych z innych form ochrony (np. azylu czy ochrony uzu-
petniajacej). W odréznieniu od ochrony czasowej, ktorej charakter wskazuje
na przejSciowosé takiego statusu, pozostate rodzaje ochrony cudzoziemca
réwniez zwigzane s z istnieniem jakiego$ zagrozenia. Podobnie tez trudno
bylo znaleZ¢é uzasadnienie dla réznicowania cudzoziemcéw ze wzgledu na
to, czy posiadaja inne obywatelstwo badz nie posiadaja zadnego lub ich oby-
watelstwo jest nierozpoznane”.

Szczegélnym przypadkiem odnoszacym sie do komentowanego stan-
dardu jest sytuacja dotyczaca statusu kobiet i mezczyzn. Prawo admini-
stracyjne w zasadzie nie postuguje sie pojeciami kobieta lub mezczyzna,
rezygnujac z nich na rzecz takich sformutowarn, jak pelnoletni, maloletni,
wnioskodawca, strona, obywatel, cudzoziemiec czy osoba. Trudno jest sie
doszuka¢ w prawie administracyjnym osobnego traktowania plci. Nawet
ustawa o powszechnym obowigzku obrony wskazuje, ze kobiety, ktore
stawily sie do kwalifikacji wojskowej, podlegaja obowiazkowi czynnej
stuzby wojskowej na zasadach ogélnych (art. 48 ust. 5 PooU). Na pew-
ne rozbieznosci wskazywala ustawa o cudzoziemcach z 2003 r., zgodnie
z ktéra powierzchnia pokoju dla cudzoziemcéw lub celi mieszkalnej nie
moze by¢ mniejsza niz 3 m kw. na jednego mezczyzne i 4 m kw. na jedna
kobiete lub matoletniego (art. 114 ust. 2 CudzU 2003). Podobnie tez, zgod-
nie z rozporzadzeniem ministra sprawiedliwosci, w korpusie oficeréw
Stuzby Wieziennej general-mezczyzna otrzymuje rownowaznik pieniezny
w zamian za umundurowanie w wysokosci 3838,06 zl, a general-kobieta -
3887,93 zt), zas§ w stopniach oficerskich od putkownika do majora: mez-
czyzna - 2026,30 zi, a kobieta - 2024,58 z}). R6znicowanie sytuacji jest tu

% Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (tekst jedn. Dz.U.
z 2016 ., poz. 10). Zob. tez M. Princ, Nowe regulacje w zakresie zmiany imion i nazwisk, ,Prawo
i Administracja” 2008, t. 7, Pila, s. 221 i n.

® Przykladowo, zgodnie z ustawa o obywatelstwie z 15 lutego 1962 r., zastapiong ustawa
o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r. piecioletni okres w zakresie nadania obywa-
telstwa mozna byto skréci¢, natomiast w przypadku uznania za obywatela jest to niemozliwe.
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prawdopodobnie zwiazane z szacowanym kosztem zakupu stroju lub jego
czyszczenia’.

Zmian w zakresie pelnej realizacji komentowanego standardu wymagaja
przepisy zwigzane z przyznawaniem zasitkéw rodzinnych, a takze dodat-
kéw z tym zwigzanych™. Postanowienia ustawy wyznaczaja bowiem czas,
do ktérego przystuguje swiadczenie, tj. do ukoriczenia przez dziecko 18. roku
zycia lub nauki w szkole, jednak nie dluzej niz do ukorniczenia 21. roku zycia
albo 24. roku zycia, jezeli kontynuuje ono nauke w szkole lub w szkole wyz-
szej i legitymuje sie orzeczeniem o umiarkowanym albo znacznym stopniu
niepelnosprawnosci (art. 6 ust. 1). Jednoczeénie zgodnie z dyspozycja art. 6
ust. 1a zasilek rodzinny przystuguje osobie uczacej sie w szkole lub w szkole
wyzszej, jednak nie dtuzej niz do ukoriczenia 24. roku zycia. W konsekwengji,
niezgodnie z zasadg réwnego traktowania, réznicuje si¢ uprawnienia oséb
znajdujacych sie w jednakowej sytuaciji, tj. kontynuujacych nauke, w zalezno-
Sci od miesigca, w jakim osiggaja okreslony powyzej wiek.

3. Podejmowanie dzialan we wlasciwym czasie

Podejmowanie przez administracje dzialait we wlasciwym czasie jest
kolejnym standardem ksztaltujacym relacje panistwo - jednostka. Zalecenie
R(2007)7 Komitetu Ministrow dla paristw czlonkowskich w sprawie dobrej
administracji dosy¢ zwiezle normuje, ze organy publiczne dziataja i wyko-
nuja swoje obowigzki we wlasciwym czasie (art. 7). Bardziej rozbudowane
sq postanowienia Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji. Przewiduje
sig, ze rolg urzednika jest zapewnienie terminowego zalatwienia sprawy, nie-
zwlocznie i w Zadnym razie nie p6Zniej niz w dwa miesigce od daty wplywu
tego wniosku lub zazalenia (art. 17 ust. 1)”. Odstepstwo od tak sprecyzowa-
nego warunku zostato dopuszczone w przypadku spraw o zlozonym charak-
terze. Obliguje to jednak urzednika do poinformowania zainteresowanego
w jak najszybszym czasie o zakwalifikowaniu danego przypadku do sytuacji
szczegOlnie trudnej. Natomiast w mozliwie najkrétszym terminie nalezy za-
wiadomié wnoszacego o wydaniu ostatecznej decyzji (art. 17 ust. 2).

Powyzsze regulacje koresponduja z zasada szybkosci i prostoty dzialania
jako jedna z kardynalnych zasad dziatania administracji przyjetej w Polsce.

' Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 9 lutego 2011 r. w sprawie réwnowaz-
nika pienieznego w zamian za umundurowanie oraz za czyszczenie chemiczne umundurowa-
nia dla funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej (Dz.U. z 2011 r. Nr 31, poz. 157).

2 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn. Dz.U.
72006 r. Nr 139, poz. 992 ze zm.).

3 To samo kryterium czasowe nalezy odnies¢ do dziatania w sferze wewnetrznej.
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Norma ta nakazuje organom administracji publicznej dziala¢ wnikliwie
i szybko, wspomagajac sie mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacy-
mi do jej zalatwienia. Postulat szybkosci, oznaczajacy obowiazek najkrot-
szego trwania postepowania, wymaga zastosowania Srodkéw najbardziej
ekonomicznych i efektywnych w konkretnym przypadku”™. Trzeba jednak
pamietad, ze na réowni obowigzuje zasada wnikliwosci oraz zasada prawdy
materialnej, ktére wplywaja na realizacje zasady szybkosci i prostoty dzia-
tania™.

Zgodnie z art. 12 § 2 k.p.a. ustawodawca nakazuje, by sprawy, ktére nie
wymagaja zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien, byly zatatwione
niezwlocznie. Uzupelnieniem sg postanowienia art. 35 § 1 nakazujace zala-
twienie spraw bez zbednej zwloki, w szczegélnosci do spraw, ktére moga
by¢ rozpatrzone na podstawie dowodéw przedstawionych przez strone
facznie z zadaniem wszczecia postepowania lub na podstawie faktow i do-
wodoéw powszechnie znanych albo znanych z urzedu organowi, przed kto-
rym toczy sie postepowanie, badz mozliwych do ustalenia na podstawie
danych, ktérymi rozporzadza ten organ (art. 35 § 2). Postanowienia ko-
deksu precyzuja rowniez, ze zalatwienie sprawy, ktéra wymaga przepro-
wadzenia postepowania wyjasniajacego, powinno nastapic¢ nie pézniej niz
w ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej - nie pdzniej
niz w ciaggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postepowania (art. 35 § 3).
Postepowanie odwotawcze powinno sie za$ zakonczy¢ w ciagu miesigca
od dnia otrzymania odwotania.

Konsekwencja naruszenia standardu podejmowania dzialan we wtas-
ciwym czasie sa przede wszystkim bezczynnos¢ lub przewleklosé. Pierw-
sza kategoria moze by¢ utozsamiana z sytuacja, gdy ,organ administracji
publicznej pozostaje w bezczynnosci w kazdym przypadku niezatatwienia
sprawy w terminie okre§lonym w art. 35 k.p.a., jezeli nie dopetnil czynno-
Sci okreslonych w art. 36 k.p.a. lub nie podjat innych dzialan wynikajacych
z przepisow procesowych majacych na celu usuniecie przeszkody w wydaniu
decyzji””®. Druga natomiast, zgodnie z art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w po-
stepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki, moze
mie¢ miejsce, jezeli postepowanie w sprawie trwa dluzej, niz to konieczne
dla wyjasnienia tych okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére sa istotne

™ A. Wiktorowska, Zasada ogdlna szybkosci postepowania w KPA, [w:] Z. Czarnik i in. (red.),
dz. cyt., s. 879.

75 Tamze, s. 879 in.

76 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 20 lipca 1999 r., sygn. I SAB 60/99.
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dla rozstrzygniecia sprawy, albo dluzej, niz to konieczne do zatatwienia spra-
wy egzekucyjnej lub innej dotyczacej wykonania orzeczenia sagdowego”.

Ustawodawca przewidzial kilka rozwigzan towarzyszacych, ktore maja
na celu dyscyplinowanie organu: obowigzek zawiadomienia strony o przy-
padku niezalatwienia sprawy w terminie, z podaniem przyczyny zwloki
i wskazaniem nowego terminu zatatwienia sprawy, mozliwo$¢ zlozenia za-
zalenia na niezalatwienie sprawy w terminie (ponaglenie w przypadku or-
dynacji podatkowej) lub na przewlekte prowadzenie postepowania, a takze
mozliwo$¢ pociggniecia do odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinar-
nej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej przepisami prawa. Oprocz
tego prawodawca przewidzial sposobnos¢ zlozenia skargi na bezczynnosé
do sadu administracyjnego oraz skargi na przewleklos¢ zatatwienia sprawy,
ktora moze by¢ skutkiem podejmowania dzialann pozornych”. Skarga taka
dodatkowo moze wigza¢ si¢ z nalozeniem na organ administracji grzywny.

Nalezy przyja¢ wobec przytoczonych regulacji, ze dzialanie we wlasci-
wym czasie oznacza dzialanie administracji bez zbednej zwloki, tj. ze organ
powinien dopilnowaé, by bez nieuzasadnionego powstrzymywania sie od
nadania sprawie biegu, zalatwi¢ sprawe jak najszybciej””. W pelni nalezy zgo-
dzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze zasada szybkosci dzialania powinna by¢ ujmo-
wana w kategorii zasad funkcjonowania administracji, a nie tylko w ramach
zasad prawa o postepowaniu administracyjnym®. Dlatego mozna jej nada¢
szerszy kontekst - prakseologiczny®.

Ustawodawca w rézny sposéb wprowadza komentowany standard do
postanowien materialnego prawa administracyjnego. Mozna przyja¢, podob-
nie jak w postepowaniu przed sagdem administracyjnym, ze rozwiazania te
moga mie¢ charakter zarowno prewencyjny, jak i represyjny®. W literaturze
wskazuje sie kilka gwarancji procesowych majacych na celu realizacje zasa-
dy szybkosci. Wsréd nich znajduja sie m.in. ustawowe maksymalne terminy
dokonywania czynnosci procesowych, zabezpieczenie sankcja odpowiedzial-
nosci stuzbowej lub majatkowej pracownika, istnienie domnieman prawnych
i uprawdopodobnieri, mozliwo$¢ wyznaczenia rozprawy czy mozliwosé

77 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpozna-
nia sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1259).

8 D. Frey, Petent ma szybciej zatatwic sprawe w urzedzie, ,Rzeczpospolita” 11 kwietnia 2011.

7 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2004 r., sygn. OSK 774 /04.

8 A. Wiktorowska, Zasada 0golna szybkosci postepowania..., s. 898.

81 Tamze.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warsza-
wa 2009, s. 308 i n.
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zawarcia ugody®. Dwie pierwsze uwaza si¢ za kluczowe. Wéréd rozwigzan
przeciwdziatajacych bezczynnosci w aspekcie historycznym wymienia sie:
domniemanie wydania decyzji, dewolucje kompetencji, sygnalizacje, zaza-
lenie lub wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, skarge na bezczynnos¢
do sadu administracyjnego, skarge do sadu powszechnego na nieczynnosc
organu administracji*.

Niezwlocznosé jako podstawowa dyrektywa zalatwienia sprawy byla
wielokrotnie podkreslana w postanowieniach materialnego prawa admini-
stracyjnego. Dobrym przykladem jest wydanie interpretacji co do zakresu
i sposobu zastosowania przepiséw, z ktérych wynika obowiazek $wiadcze-
nia przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz skladek na ubezpieczenia
spoleczne lub zdrowotne. Zgodnie z art. 10a ustawy o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczej wydaje sie ja bez zbednej zwloki, jednak nie p6zniej niz
w terminie 30 dni od dnia otrzymania przez organ administracji publicznej
lub panistwowa jednostke organizacyjna kompletnego i optaconego wniosku.
Ilustracja moze by¢ tutaj art. 50 ustawy o wjezdzie na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin. W mysl zawartego
tam postanowienia dokument potwierdzajacy prawo statego pobytu wydaje
sie niezwlocznie po zlozeniu wniosku o jego wydanie, a karte stalego pobytu
cztonka rodziny obywatela UE nie p6Zniej niz w terminie 6 miesiecy od dnia
zlozenia wniosku o jej wydanie. Dotyczy to sytuacji zaré6wno wydania, jak
i odmowy jego wydania. Wydaje sie, ze jest to nadmiernie zachowawcza po-
stawa ustawodawcy.

Obowiazek jak najszybszego zatatwienia sprawy, czy w ogodle podjecia
dzialan, w sposéb szczegdlny powinien by¢ bardzo skrupulatnie wypelniany,
gdy w gre wchodzi ochrona szczegélnych débr (np. dobro dziecka) czy sytua-
cja 0s6b bedacych w potrzebie (np. osoba poszukujaca ochrony na terytorium
Polski, osoba chora czy osoba cierpigca na skutek zdarzen losowych). Taka
okolicznoscig moze by¢ réwniez zgon osoby (np. gdy administracja powiada-
mia rodzine o $mierci, ktéra nastapila za granica kraju). Ilustruja to regulacje
zwigzane ze sposobem postepowania ze zwtokami oséb pozbawionych wol-
noéci, zmartych w zakladach karnych i aresztach sledczych, gdzie o zgonie
osoby zmarlej w zakladzie karnym powiadamia si¢ bezzwlocznie®*. Podobnie
jest tez w sprawach zwiazanych z usuwaniem skutkéw powodzi, ktéra miata
miejsce w lipcu 1997 r., oraz w stosunku do 0s6b poszkodowanych w wyniku

8 A. Wiktorowska, Zasada 0golna szybkosci postepowania..., s. 888.

8 Tamze, s. 896-897.

8 Zob. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie sposo-
bu postepowania ze zwlokami oséb pozbawionych wolnoéci zmartych w zakladach karnych
i aresztach $ledczych (Dz.U. z 2010 r. Nr 123, poz. 839).
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powodzi*. Obowigzkiem organéw administracji, w tym administracji pan-
stwowej, jest w sprawach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi dzia-
ta¢ w pierwszej kolejnosci i bez zbednej zwloki, nie p6zniej jednak niz w ter-
minie miesigca od dnia wszczecia postepowania (art. 2 ust. 1). Jednoczesnie
ustawodawca zabezpieczyl mozliwos¢ bezposredniego zlozenia skargi na
bezczynnosé, natomiast sad administracyjny moze jednocze$nie wymierzy¢
temu organowi grzywne, ktéra podlega wykonaniu w drodze egzekucji sado-
wej bez opatrywania go klauzulag wykonalnosci (art. 2 ust. 3). Podobne regu-
lacje zawiera art. 4 Ustawy z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z 2010 r.¥

Regula jest prowadzenie postepowania administracyjnego w zgodzie
z postanowieniami zawartymi w aktach proceduralnych. Regulacje mate-
rialnego prawa administracyjnego czestokro¢ wprost obliguja do stosowania
w sprawach uregulowanych w ustawie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Tak czynig m.in. prze-
pisy dotyczace wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobytu oraz
wyjazdu z tego terytorium obywateli panstw czlonkowskich Unii Europej-
skiej i cztonkéw ich rodzin, udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, wydania Karty Polaka czy ustawy o cudzoziem-
cach z 2003 r. W ten sposéb ustawodawca podkreslat obowigzek stosowania
k.p.a. m.in. do poszanowania terminéw zalatwienia spraw tam zawartych.

Zdarza sie jednak, ze ustawodawca wyznacza inne terminy zatatwienia
sprawy, modyfikujac w ten sposob rozwigzania wzorcowe. Nieaktualne juz
brzmienie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przewidywalo, ze
decyzje o wpisie do ewidencji dzialalnosci gospodarczej nalezato wydac nie-
zwlocznie i nie p6zniej niz w terminie 3 dni roboczych od dnia zlozenia wnio-
sku (art. 29). Krétszy termin zalatwienia sprawy dotyczy udzielania infor-
magji publicznej. Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko udostepnianie informacji pub-
licznej na wniosek nastepuje bez zbednej zwloki, nie pézniej jednak niz w ter-
minie 14 dni od dnia zlozenia wniosku. Natomiast jesli z jakich§ waznych
powodoéw informacja publiczna nie moze by¢ udostepniona w terminie wska-
zanym powyzej, organ jest zobowigzany do powiadomienia o tym wniosko-
dawcy i do zalatwienia sprawy w jak najkrétszym terminie, nie dluzszym
jednak niz 2 miesigce od dnia ztozenia wniosku. Podobne regulacje dotycza

8 Ustawa z dnia 17 lipca 1997 r. o szczegdlnych zasadach postepowania administracyjnego
i sadowego w zwiazku z usuwaniem skutkéw powodzi z lipca 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 80,
poz. 494 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 24 czerwca 2010 1. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z usuwa-
niem skutkéw powodzi z maja i czerwca 2010 r. (Dz.U. z 2010 r. Nr 123, poz. 835 ze zm.).
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informacji o stanie sSrodowiska, chociaz zgodnie z art. 14 ust. 1 przywolanej
ustawy ostateczny czas udzielenia informacji to termin miesieczny®. Warto
réwniez wspomnieé, ze w mysl art. 26 ust. 2 tejze ustawy udostepnienie in-
formacji o dokumentach organéw bezpieczeristwa parstwa oraz o tresci tych
dokumentéw powinno nastapic bez zbednej zwloki®.

Na uwage zastuguja takze regulacje zwigzane z realizacja wolnosci zgro-
madzania sie. Czas reakcji administracji w tym zakresie jest niezwykle istot-
ny, poniewaz przedmiotem regulacji jest wolno$¢ publicznego wyrazania
opinii, ktéra w naszym systemie zajmuje wysoka pozycje. Zgodnie z nieobo-
wigzujaca juz ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. decyzja o zakazie zgromadzenia
publicznego byla doreczana organizatorowi w terminie 3 dni od dnia zawia-
domienia, nie pézniej jednak niz na 24 godziny przed planowanym terminem
rozpoczecia zgromadzenia®. Natomiast w myél art. 9 ust. 4 wojewoda roz-
patrywal odwotanie w ciggu 24 godzin od jego otrzymania. Taka konstruk-
cja przepisow w praktyce powodowata pewne klopoty. Dotychczas bowiem
mogto dojs¢ hipotetycznie do sytuacji, w ktérej decyzja organu odwolaw-
czego mogla zosta¢ wydana po terminie planowanego zgromadzenia. War-
to zwréci¢ w tym momencie uwage na wyrok WSA w Gdarnsku, w ktérym
podkreslono, ze , przepisy proceduralne powinny by¢ wiec interpretowane
tak, by w najpelniejszym mozliwym stopniu zapewniona byla mozliwos¢ re-
alizacji wolnosci zgromadzeri, gwarantowanej powolanymi wyzej przepisa-
mi Konstytucji RP i prawa miedzynarodowego, oraz by zminimalizowac¢ za-
grozenie jej unicestwienia wskutek niezgodnych z prawem dziatan organéw
administracji. Istota wolnosci zgromadzett wymaga zatem, by przy wyklad-
ni przepisOw postepowania, w sprawach jej dotyczacych szczegdlna wage
przypisac realizacji konstytucyjnej zasady rozpatrywania spraw bez nieuza-
sadnionej zwloki”?!. Tym samym nalezalo przyjaé, ze poprzedni trzydnio-
wy termin byl maksymalnym terminem zalatwienia sprawy zakreslonym
przez ustawodawce, ktéry miat chroni¢ wnioskujacego i ktéry nie wylacza
stosowania art. 12 § 2 oraz 35 § 2 k.p.a., formulujacego zasade niezwloczne-
go zalatwiania spraw niewymagajacych zbierania dowodoéw, informacji lub
wyjasnieri””. Obecne przepisy zobowigzuja, by organ gminy wydal decyzje

% Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $ro-
dowisko (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 353 ze zm.).

% Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 ujawnianiu informacji o dokumentach orga-
néw bezpieczeristwa panistwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (tekst jedn. Dz.U.
z 2007 r. Nr 63, poz. 425 ze zm.).

% Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. 21990 r. Nr 51, poz. 297 ze zm.).

1 Wyrok WSA w Gdarnsku z dnia 19 maja 2011 r., sygn. Il SAB/Gd 12/11.

2 Tamze.

206



o zakazie zgromadzenia nie p6zniej niz na 96 godzin przed planowana data
zgromadzenia®. Co ciekawe, po wydaniu decyzji o zakazie zgromadzenia
udostepnia ja niezwlocznie na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji
Publicznej i przekazuje ja organizatorowi zgromadzenia za pomoca srodkéow
komunikacji elektronicznej wraz z informacja o jej udostepnieniu. Decyzje
uznaje si¢ za doreczong z chwilg udostepnienia jej w BIP.

Zdarza sie rowniez, ze ustawodawca decyduje sie, ze wzgledu na specyfi-
ke postepowania, na zmodyfikowanie ogdlnych terminéw zatatwienia spra-
wy poprzez ich wydluzenie w poréwnaniu do standardowych rozwiazan.
Jako przyklad moga stuzy¢ postanowienia ustawy Prawo budowlane, ktére
zakreslaja ostateczny termin zalatwienia sprawy (wydania decyzji w sprawie
pozwolenia na budowe) na 65 dni. Zgodzi¢ sie nalezy z J. Kopyrg, ze organy
administracji architektoniczno-budowlanej sa zobowiazane zalatwi¢ sprawe
niezwlocznie, a nie w ciggu 65 dni**. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze rea-
lizacja inwestycji, ktére sa zwigzane z priorytetami paristwa, pomimo swej
zlozonosci, korzystaja z lepszych warunkéw. Na przyklad decyzje o ustale-
niu lokalizacji przedsiewzie¢ Euro 2012, na wniosek spétki celowej lub innego
wlasciwego podmiotu, wydawat wojewoda w terminie miesigca od dnia zlo-
zenia wniosku (art. 23 ust. 1)*. Dodatkowo, jezeli realizacja przedsiewziecia
Euro 2012 wymagata wydania pozwolenia wodnoprawnego, odpowiednio
marszalek wojewo6dztwa albo starosta wydawali to pozwolenie w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni od dnia zlozenia wniosku o jego wydanie (art. 24i).
Podobnie tez decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie termina-
lu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu wydaje
sie w terminie miesigca od dnia zltozenia wniosku (art. 7 ust. 1)*®. Dluzsze
terminy, cho¢ nadal ze wzgledu na specyfike korzystne dla inwestora, do-
tycza np. wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie
lotniska uzytku publicznego (nie pézniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia
zlozenia wniosku)” czy wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwesty-
¢ji drogowej, co nalezy uczyni¢ w terminie 90 dni od dnia zlozenia wniosku
(art. 11a ust. 4). Ustawodawca modyfikuje wzorcowe terminy ostateczne-
go zalatwienia sprawy w zaleznosci od stopnia skomplikowania danego

% Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2015 r., poz. 1485).

% J. Kopyra, Pozwolenie na budowe: niezwlocznie czy w ciggu 65 dni, ,Rzeczpospolita” 24 maja
2008.

% Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Euro-
py w Pilce Noznej UEFA EURO 2012 (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm.).

% Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (Dz.U. z 2014 r., poz. 1501 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. z 2009 r. Nr 42, poz. 340 ze zm.).
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postepowania. Ilustracja moze by¢ postepowanie w sprawie dopuszczenia do
obrotu produktu leczniczego. Zgodnie z Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Pra-
wo farmaceutyczne postepowanie w sprawie dopuszczenia do obrotu produk-
tu leczniczego powinno, z pewnymi wyjatkami przewidzianymi w ustawie,
zakonczy¢ sie w przeciggu 210 dni od dnia ztoZzenia wniosku®. Zastanawia-
jace jest to, ze ustawodawca pozostawia Prezesowi Urzedu Rejestracji Pro-
duktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjczych 30 dni
na sprawdzenie wniosku pod wzgledem formalnym. Polega to na kontroli
zupelnosci wniosku (zaréwno jego elementéw, jak i przedtozenia wszystkich
niezbednych dokumentéw). Ustawa o cudzoziemcach przewiduje, ze poste-
powanie w sprawie udzielenia zezwolenia na pobyt staly powinno zakon-
czy¢ sie nie pdzniej niz w ciggu 3 miesiecy od dnia wszczecia postepowania.
Natomiast postepowanie w trybie odwoltawczym powinno trwaé nie diuzej
niz 2 miesigce od dnia otrzymania odwolania (art. 210 CudzU 2013). Nalezy
przyjaé, ze samo modyfikowanie terminu, jesli wynika ze specyfiki sprawy,
miesci sie w ramach standardu dzialania administracji we wlasciwym czasie.
Dtugi czas potrzebny organowi na rozpatrzenie sprawy, nie powinien jednak
wplywac negatywnie na sytuacje jednostki. W przytoczonym powyzej przy-
kladzie uznaje sie, ze jesli wniosek zostal zlozony w ostatnim dniu legalnego
pobytu, przebywanie na terytorium RP do czasu uostatecznienia si¢ decyzji
réwniez jest legalne.

Ustawodawca zawiera komentowany standard w tekstach prawnych
w rézny sposob. Najczestszym rozwigzaniem, o czym byla juz mowa, jest
wskazanie terminu zalatwienia sprawy. Spoleczna Komisja Pojednawcza,
dzialajaca przy ministrze pracy i polityki socjalnej, zobowigzana jest do zala-
twienia sprawy w terminie do 30 dni od dnia wplywu wniosku, a w przypad-
kach bardziej skomplikowanych jej przewodniczacy moze przedluzy¢ termin
zalatwienia sprawy (art. 5 ust. 6)”. Ciekawe rozwiazanie, z ktérego moze sko-
rzystac jednostka, a ktére zabezpiecza wnioskodawce w sytuacji niedotrzy-
mania terminu, dostarcza ustawa normujaca tryb udzielania statusu uchodz-
cy. Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'”, jezeli po uplywie 6 miesiecy od dnia
zlozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy nie zostala wydana decyzja
w pierwszej instancji i przyczyna niewydania decyzji w tym terminie nie lezy

% Ustawa dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 45,
poz. 271 ze zm.).

% Ustawa z dnia 24 maja 1989 r. o przywréceniu praw pracowniczych osobom pozbawio-
nym zatrudnienia za dzialalno$é¢ zwiazkows, samorzadowg, przekonania polityczne i religijne
(Dz.U. 21989 r. Nr 32, poz. 172 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 1., poz. 680 ze zm.).
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po stronie wnioskodawcy, szef Urzedu ds. Cudzoziemc6éw, na wniosek wnio-
skodawcy, wydaje zaswiadczenie, ktére wraz z tymczasowym zaswiadcze-
niem tozsamosci cudzoziemca stanowi podstawe dla wnioskodawcy i mal-
zonka, w imieniu ktérego wnioskodawca wystepuje, do wykonywania pracy
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach i w trybie okreslonych
w Ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy. Taka forma gwarancji zdecydowanie wzmacnia pozycje jednost-
ki i pozwala na zdobycie srodkéw potrzebnych do egzystowania. Z drugiej
strony dyscyplinuje organ do podjecia decyzji w wyznaczonym przez usta-
wodawce terminie.

Innym sposobem zapewnienia terminowego dziatania jest mozliwosé¢ wy-
konania zastepczego, a Scislej, mozliwos¢ wydania zarzadzenia zastepczego.
Polega to na tym, ze w ramach nadzoru organ dokonuje czynnosci, ktérych
wczeéniej nie wykonal w terminie lub wykonat nienalezycie organ nadzo-
rowany. Przykladem zastosowania takiego s$rodka dyscyplinujacego jest
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W mysl
art. 12 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'!
dzieje sie to w przypadku, gdy rada gminy nie przystapila do zmiany stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny albo, uchwalajac studium, nie okreslita w nim obszaréw rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojew6dzkim, ujetych
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztwa lub w odpowied-
nich programach. Wéweczas, po bezskutecznym upltywie terminu na wyko-
nanie odpowiednich dziatani, wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego albo jego zmiane dla obszaru, ktérego dotyczy
zaniechanie gminy.

Kolejnym sposobem, po ktéry ustawodawca siega dla zapewnienia reali-
zacji standardu dzialania administracji we wlasciwym czasie, jest dyscypli-
nowanie organéw za pomocg instrumentéw finansowych. Przede wszystkim
jest to zwigzane z mozliwoscia wymierzenia grzywny za przewleklos¢ poste-
powania. Ma to miejsce wtedy, gdy czynnosci administracyjne wykonywa-
ne przez organ sa nieefektywne, trwaja dtugo i nie przynosza konkretnych
rozwigzan'®. Podobne postanowienia mozna odnalezé w ramach material-
nego prawa administracyjnego. Zgodnie z art. 35 ust. 6 Prawa budowlanego
w sytuacji, gdy wlasciwy organ nie wyda decyzji w sprawie pozwolenia na
budowe w terminie 65 dni od dnia ztozenia wniosku o wydanie takiej de-
cyzji, organ wyzszego stopnia jest zobowigzany wymierzyé temu organowi,

101 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
72015 1., poz. 199 ze zm.).
102 7. Kowalski, Za odwlekanie sprawy urzqd zaptaci grzywne, ,,Rzeczpospolita” 25 lutego 2010.
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w drodze postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie, kare w wysokosci
500 zt za kazdy dzier zwloki. Wplywy z kar zasilaja dochod budzetu paristwa.
Problem w tym, ze prawodawca wylacza mozliwosé¢ stosowania powyzszych
regulacji do pozwoleni na budowe wydawanych dla inwestycji podlegajacych
ocenie oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko albo ocenie oddziaty-
wania przedsiewziecia na obszar Natura 2000 (art. 35 ust. 6a). W przyjetej
ocenie taki rodzaj rozwigzania powinien by¢ dostepny nie tylko w ramach
prowadzonego postepowania koriczacego sie wydaniem pozwolenia na bu-
dowe. Przepisy przewidujace finansowe dyscyplinowanie dzialania organéw
sprecyzowane w ogdlnym kodeksie ksztaltujacym relacje pomiedzy jednost-
ka a panistwem przyczynilyby sie do lepszej realizacji komentowanego stan-
dardu. Z drugiej strony trzeba pamieta¢, ze niezalatwienie sprawy w terminie
nie zawsze w praktyce musi by¢ spowodowane wing organu'®.

Bardzo ciekawg instytucja prawna, ktéra w pewnej mierze zapobiega
nieterminowemu zalatwieniu sprawy, jest konstrukcja milczenia admini-
stracyjnego, czasami zwana réwniez fikcja pozytywnego badz negatywnego
rozstrzygniecia'®. O fikcji pozytywnego rozstrzygniecia w zadnym miejscu
nie wspomina kodeks postepowania administracyjnego. W naszym systemie
prawnym obecnie przybiera ona posta¢ dorozumianej zgody organu admini-
stracji na okredlone dziatanie. Owo zaniechanie organu, na co zwraca uwage
J. Zimmermann, wywoluje okreélone skutki prawne!®, co sprawia, ze coraz
czesciej w literaturze rozpoznawane jest jako odrebna forma prawna dziata-
nia administracji publicznej'*. Konstrukcja ta jest znana gléwnie z rozwigzan
materialnego prawa administracyjnego, takich jak prawo o zgromadzeniach
czy prawo budowlane (np. zgloszenie rob6t budowlanych). Na przyktad brak
odpowiedzi przy zgloszeniu zgromadzenia czy zgloszeniu robét budowla-
nych powoduje, ze istnieje domniemanie zgody organu na przystapienie
do realizacji wolnosci lub zamierzenia. Wiaze sie to z przyjeciem zalozenia,
iz milczaca postawa administracji oznacza jej zgode. Ustawodawca stosu-
je podobne rozwiazania prawne, gdy w trakcie procedury wymagana jest

168 R. Krupa-Dabrowska, Jak zmusi¢ opieszatego urzednika do wydania pozwolenia na budowe,
»Rzeczpospolita” 26 stycznia 2011; zob. tez M. Princ, Bariery na drodze realizacji prawa do dobrej
administracji, ,Prawo i Administracja” 2007, t. 7, Pita, s. 175-200.

104 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Krakow 2011; M. Krus,
E. Szewczyk, M. Szewczyk, Przyjecie zgtoszenia robot budowlanych w kontekscie fikcji pozytywnego
rozstrzygniecia sprawy, [w:] ]. Stugocki (red.), dz. cyt., s. 365-377. Zob. tez przytoczony tam wy-
rok TK z 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&
dokument=6584&sprawa=5205 (dostep: 15.10.2015).

105 1, Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 424.

106 M. Stahl, Szczegolne prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawne formy dziatania ad-
ministracji, seria System Prawa Administracyjnego, t. 5, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A Wrébel
(red.), Warszawa 2013, s. 393.
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osobna opinia innego organu, w zwigzku z czym niewydanie opinii w ter-
minie okres§lonym przez prawodawce traktuje sie jako brak zastrzezeri do
wniosku. Przykladem moga by¢ tu postanowienia art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia
12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego czy art. 11b ust. 2 Ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych.

Korzysci ptynace z zastosowania tej instytucji w praktyce nalezatoby spo-
dziewac sie przede wszystkim w przypadku prowadzenia postepowan, w kt6-
rych nie wystepuja inne strony postepowania, tak jak ma to miejsce w przypad-
ku zgloszenia przystgpienia do uzytkowania obiektu budowlanego.

4. Jawnos¢ administracyjna

Trudno wyobrazi¢ sobie dzialanie wspoélczesnej administracji publicznej
bez standardu jawnosci administracyjnej. Wymog ten miesci sie w szerszym
pojeciu, jakim jest transparentnosé¢ (przejrzystosc). Ta ostatnia kategoria jest
natomiast uwazana za filar dobrego rzadzenia (good governance), co$ elemen-
tarnego (motherhood and apple pie)'”. Jawnos$¢ administracyjna wystepuje w kil-
ku obszarach: w zakresie funkcjonowania administracji publicznej, w obrebie
struktur, a takze w ramach prowadzonego postepowania oraz jego wyniku.
Stuza temu takie gwarancje, jak prawo dostepu do informacji publicznej, za-
sada ogodlna informowania w procedurze administracyjnej i zasada czynnego
udzialu w postepowaniu. Zaréwno zasada jawnosci, jak i prawo do informa-
qji oraz zasada informowania naleza do kanonu demokratycznego parnstwa
prawnego, wspolczesnej administracji'®. Zasada jawnosci dziatania organéow
panstwa (przejrzystosci) sklada sie na koncepcje panstwa prawa i stanowi
niezbedny warunek funkcjonowania calego systemu demokratycznego'®. Ma
ona réwniez charakter zasady prawa publicznego'’. Przyjmuje sig, ze jaw-
nos¢ dziatania administracji dzisiaj winna by¢ rzecza powszechng, a dziatania
tajne wyjatkiem''. Standard ten, w przeciwienistwie do praktyki poprzednie-
go systemu, jest fundamentem naszego ustroju. Aparat wtadzy nie powinien
dziata¢ w ukryciu, albowiem moze to rodzi¢ pole do naduzy¢. Poza tym brak
poszanowania jawnosci nie stuzy realizacji postulatu wzbudzania zaufania
jednostki do panstwa.

107 T. Besley, dz. cyt., s. 203.

18 Zob. T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999.

1% G. Tylec, Dostep do informacji publicznej jako przejaw zasady jawnosci dziatania organow parn-
stwa, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal (red.), Standardy..., s. 90.

110 Tamze, s. 92.

M T. Gorzynska, Prawo do informacji jako warunek..., s. 47.
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Komentowany standard znajduje swoje odzwierciedlenie w wielu aktach
normatywnych. Dotyczy to regulacji dotyczacych praw czlowieka, takich jak:
Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, Europejska Konwencja o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci czy Miedzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych. Standard jawnosci wielokrotnie zostat pod-
kreslony w rekomendacjach Rady Europy. Przede wszystkim nalezy zwréci¢
uwage na postanowienia zalecenia nr R(2002)2 o dostepie do dokumentéw
urzedowych, a takze wczedniejsze zalecenie nr R(81)19 Komitetu Ministrow
Rady Europy w sprawie dostepu do informacji znajdujacej sie w dyspozycji
organéw wladzy publicznej, a takze zalecenie Komitetu Ministréw RE 77(31)
o ochronie jednostki w stosunku do aktéw organéw administracji. Te zas,
jak wskazuje T. Goérzyriska, sa wzorem dla regulacji krajowych'. Jawnos¢
administracyjna zostala umieszczona posréd gwarancji zawartych w EKDA
(art. 10 ust. 3, art. 22 i art. 23) oraz jako zasada przejrzystosci (art. 10 KDA).
Wsréd wymogéw minimalnych mozna wyréznic:

* nakaz stuzenia porada dotyczaca mozliwego sposobu postepowania
w sprawie wchodzacej w zakres dziatania urzednika oraz dotyczaca poza-
danego sposobu rozstrzygniecia sprawy (EKDA),

* obowigzek udzielania informacji przez urzednika odpowiedzialnego za
dana sprawe (EKDA),

* zapewnienie, ze przekazana informacja bedzie jasna i zrozumiata (EKDA),

* mozliwoé¢ zasugerowania w przypadku zbyt skomplikowanego lub zbyt
obszernego pytania sformulowania na pismie tresci zagdania (EKDA),

* obowigzek przekazania wyjasnieri w przypadku odmowy udzielenia in-
formacji (EKDA),

* nakaz przekazania, w przypadku nieposiadania informacji w danym
zakresie, prosby o udostepnienie informacji wlasciwej osobie, organowi
badz instytucji (EKDA),

* regula dzialania w poszanowaniu zasady przejrzystosci (KDA),

* informowanie 0oséb prywatnych z uzyciem wiasciwych sposobéw o po-
dejmowanych dziataniach i decyzjach, ktére moga obejmowacé publikacje
oficjalnych dokumentéw (KDA),

* obowigzek poszanowania prawa dostepu do dokumentéw urzedowych
oraz ochrony danych osobowych (KDA),

* respektowanie tajemnic chronionych prawem (KDA).

W polskim systemie prawnym standard jawnosci ma podstawy prawne
w ustawie zasadniczej. Postanowienia art. 61 Konstytucji RP zawieraja zasa-
de ogolna, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci

12 Tamze, s. 48. Zob. tez I. Kondak, Prawo do informacji publicznej w Swietle standardéw Rady
Europy, ,Panstwo i Prawo” 2007, nr 3,s. 70 i n.
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organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Obejmu-
je to zaréwno dostep do dokumentéw, jak i wstep na posiedzenia kolegial-
nych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw,
z mozliwoscig rejestracji dZwieku lub obrazu. Osobno tez Konstytucja formu-
tuje prawo kazdego do informagji o stanie srodowiska (art. 73 ust. 4).

Rozwiniecie standardu nastapito na skutek uchwalenia Ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Jest to przyktad roz-
wigzania kompleksowego, potwierdzajacego ogélng zasade jawnosci. Zgod-
nie z trescig przytoczonego aktu prawnego kazdemu przystuguje dostep do
informacji na wniosek, w formie BIP i poprzez wstep na posiedzenia orga-
néw kolegialnych pochodzacych z wyboréw oraz udostepniania materiatéw,
w tym audiowizualnych i teleinformatycznych dokumentujacych te posie-
dzenia (art. 7 DAIU). Przyjmuje sie, ze ustawa ta ma mniej wiecej tyle samo
wad, co i zalet. Watpliwosci budzg wprowadzone regulacje dotyczace mozli-
wosci odmowy udzielenia informacji ze wzgledu na wazny interes spoleczny.
Z drugiej strony regulacje sa korzystne dla jednostki. Odmowa udzielenia
informacji wymaga bowiem nie tylko uzasadnienia, ale nadto wigze sie z wy-
daniem decyzji administracyjnej. Takie uksztalttowanie przepiséw zabezpie-
cza jeszcze bardziej wnioskodawce.

Drugim kompleksowym aktem prawnym zwigzanym z realizacja standar-
du jawnosci dziatania administracji publicznej jest Ustawa z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodo-
wisko. Tres¢ ustawy precyzuje zasady dostepu do informacji w ramach prawa
do informacji o srodowisku. Przewiduje ona, ze kazdy ma prawo do informacji
o srodowisku i jego ochronie na warunkach okreslonych ustawa (art. 5), a obo-
wigzkiem organéw administracji jest udostepnianie kazdemu informacji o $ro-
dowisku ijego ochronie znajdujacych sie w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich
przeznaczone. Samo udostepnienie za$ nastepuje w formie ustnej, pisemnej,
wizualnej, dZzwiekowej, elektronicznej lub innej formie (art. 9 ust. 2).

Nadto w ramach tematyki jawnosci administracyjnej nalezy podniesc,
ze gros regulacji znajduje sie w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Wsrod postanowien taczonych z komentowanym standardem wyréznia sie
art. 9, 10, 11, 73, 74, 79, 81 oraz 90. Sa one Scisle polaczone z zasada czynne-
go udzialu w postepowaniu. W literaturze niekiedy wskazuje sie, ze zasa-
da jawnosci wyrazona w k.p.a. rozciaga sie na cale prawo administracyjne
i wynika z zasady demokratycznego paristwa prawnego'. Wszelkie przepisy

3 J. Lang, Zasada jawnosci w prawie administracyjnym, ,Studia Iuridica” 1996, t. XXXIIL:
Wspotczesne problemy administracji publicznej. Ksigga poswigcona pamigci Profesora Marka Elzanow-
skiego, Warszawa 1996, s. 159.
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przytoczone powyzej maja charakter zobowiazujacy dla poszczegélnych or-

ganoéw. Uwaga ta nabiera istotnego znaczenia w $wietle zasady informowa-

nia w trakcie prowadzonego postepowania.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, Ze jawnosé
dziatania administracji ,polega na prawnym obowigzku wykonywania ad-
ministracji publicznej w sposéb jawny, zapewniajacy mozliwosé kontroli
spotecznej”'. Jawnos¢ administracyjna mozna podzieli¢ na dwie sytuacje:
pierwsza z nich dotyczy sytuacji jednostki bedacej strong postepowania lub
gdy rozstrzygniecie indywidualne wptywa na sytuacje jednostki, druga nato-
miast dotyczy wszelkiej innej dziatalnosci paristwa (takze wytworéw tej dzia-
talnosci). Wéréd ostatniej kategorii znajduja sie:

* zakres prawa do informacji jest nieograniczony podmiotowo (osoby
fizyczne i prawne, ktére znajduja sie pod jurysdykcja danego parnstwa),

* dostep do informacji dotyczy wszystkich, ktérzy dysponuja , pierwiast-
kiem publicznym”,

* ograniczenia zasady jawnosci moga by¢ wprowadzane tylko ze wzgledu
na ochrone wolnosci i praw innych os6b i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrone porzadku publicznego, bezpieczeristwa lub waznego interesu go-
spodarczego panstwa,

* nakaz uzasadnienia odmowy udzielenia informacji,

* bezplatnosé¢ dostepu,

* zakaz zadania uzasadnienia, wykazania interesu prawnego lub faktyczne-
go od osoby domagajacej sie informacji,

* brak ograniczen co do formy zlozZenia zapytania o informacje,

* obowigzek zapewnienia mozliwosci zapisu informacji w r6znych formach
(kopia, wydruk, nosnik),

* przyjecie reguly, ze informacja powinna by¢ przekazana bezzwtocznie.
Natomiast w zakresie prowadzonego postepowania jawnos¢ administra-

cyjna obejmuje:

* obowigzek poinformowania o waznych okolicznosciach majacych wptyw
na sytuacje strony przed wydaniem aktu,

* zapewnienie realizacji zasady czynnego udzialu w postepowaniu,

* obowigzek czuwania, by strony oraz inne osoby uczestniczace w postepo-
waniu nie poniosty szkody w zwigzku z nieznajomoscia prawa,

* realizacje zasady wzglednej jawnosci w zakresie dostepu do akt sprawy
oraz rozprawy administracyjnej.

14 Por. A. Wiktorowska, Zasada ogdlna informowania w k.p.a., [w:] J. Supernat (red.), dz. cyt.,
s. 784.
5 P.A. Borkowska i in., dz. cyt., s. 41.
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Oprocz wskazanych powyzej rozwiazan kompleksowych potwierdzenia
istnienia standardu jawnosci dzialari administracyjnych mozna sie doszu-
kiwa¢ w postanowieniach materialnego prawa administracyjnego. Za przy-
klad stuza przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Jawnos¢ sprowadza sie w tym zakresie w gtéwnej mierze do ogtoszenia
przez woéjta, burmistrza albo prezydenta miasta, po podjeciu przez rade gmi-
ny uchwaly o przystapieniu do sporzadzania studium, w prasie miejscowej
oraz przez obwieszczenie, a takze w spos6b zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, o podjeciu uchwaty o przystapieniu do sporzadzania studium
(art. 11 pkt 1). Wiasciwy organ nadto oglasza o wylozeniu projektu studium
do publicznego wgladu na co najmniej 14 dni przed dniem wylozenia i wy-
klada ten projekt do publicznego wgladu na okres co najmniej 30 dni oraz
organizuje w tym czasie dyskusje publiczng nad przyjetymi w tym projekcie
studium rozwiazaniami (art. 11 pkt 10). Jawnos¢ dzialania przewiduje usta-
wodaweca takze w odniesieniu do postepowania w sprawie wydania decy-
zji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. W my$l art. 53 stro-
ny zawiadamia si¢ w drodze obwieszczenia, a takze w sposéb zwyczajowo
przyjety w danej miejscowosci. Inwestora oraz wlascicieli i uzytkownikéw
wieczystych nieruchomosci, na ktérych beda lokalizowane inwestycje celu
publicznego, zawiadamia sie na pismie.

Jawnosé¢ dzialania administracji jest Scile powigzana z wydawanymi
rozstrzygnieciami. Jedna z funkcji decyzji administracyjnej jest informowa-
nie o treéci praw i obowigzkéw, ktére sa jej przedmiotem. Informacja w tym
zakresie jest caly akt administracyjny. Tymczasem w postanowieniach ma-
terialnego prawa administracyjnego mozna odnalez¢é przyklady, gdzie usta-
wodawca pozwala na odstapienie od uzasadnienia decyzji w szczegdlnych
okolicznoéciach. Brak uzasadnienia wptywa na standard jawnosci, poniewaz
osoba, ktora jest adresatem decyzji, nie moze dowiedzie¢ sie o powodach pod-
jetego rozstrzygniecia''®. Warto przypomniec, ze obecnie jawne i dostepne dla
wszystkich sg decyzje o zakazie zgromadzania sig, s3 bowiem publikowane
na stronie BIP.

Szczegolnym przykladem zawarcia standardu jawnosci dzialania admini-
stracji publicznej jest zobowigzanie organu do wyjawienia wynikéw swojej
dziatalnosci. Dyrektor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa jest zobowia-
zany poinformowac zainteresowanych, ktérych dotyczg dzialania podejmo-
wane w ramach administracji, o ujeciu w wykazie obiektéw, instalacji, urza-
dzen i ustug wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej ich wtascicieli,

116 Szerszy komentarz w tej sprawie zostanie zaprezentowany w punkcie dotyczacym wy-
mogu uzasadnienia rozstrzygnie¢ administracyjnych.
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posiadaczy samoistnych i zaleznych'”. Podobnie tez Rzecznik Praw Pacjenta
informuje o niestwierdzeniu naruszenia praw pacjenta samego zainteresowa-
nego, a takze podmiot udzielajacy $wiadczenn zdrowotnych, ktérego zarzut
naruszenia tych praw dotyczyt (art. 53)'*.

Standard jawnoéci dzialania administracji zawiera w sobie mozliwos¢ do-
stepu do wiedzy o osobie, ktéra sporzadzata rozstrzygniecie'®. Pozytywnie
nalezy oceni¢ ostatnie zmiany Kodeksu postepowania administracyjnego
w zakresie metryczek administracyjnych. Obowiazkiem osoby prowadzacej
postepowanie jest zalozenie w aktach sprawy metryki wskazujacej w swej
tresci wszystkie osoby, ktére uczestniczyly w podejmowaniu czynnosci
W postepowaniu administracyjnym, oraz okreslajacej wszystkie podejmo-
wane przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim odestaniem do doku-
mentéw zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej, okreslajacych te
czynnosci. Celem wprowadzonych zmian jest zwigkszenie transparentnosci
postepowania. Mozna sie rowniez spodziewac, ze wplynie to dyscyplinujaco
na pracownikéw administracji, a takze przyczyni sie do jeszcze pelniejszego
zrealizowania postulatu jawnosci. Z drugiej strony watpliwosci moga budzi¢
wylaczenia, jakie przewidziatl ustawodawca, a dotyczace spraw, w ktérych
takiej dokumentacji nie trzeba sporzadzac.

Jawnos¢ jako standard dziatania administracji publicznej wymaga podkre-
Slenia w zwiazku z postepowaniami, w ktérych potencjalnie moze dojs¢ do
spotkania sie réznych intereséw. Takim przykladem moze by¢ problematyka
zamowien publicznych'. W my$l art. 8 Prawa zamoéwien publicznych poste-
powanie o udzielenie zamdwienia jest jawne, a ograniczenie przez zamawia-
jacego powyzszej zasady musi wynika¢ z ustawy. Podobnie tez jawnos¢ jest
podstawa przeprowadzanych konkurséw na stanowiska, co wynika wprost
z ustawy lub rozporzadzenia'*' badz posrednio z obowiazku odpowiedniego
ogloszenia'?. Na marginesie nalezy doda¢, ze przejrzystos¢, jawnosé i konku-

17 Artykut 5b ust. 7 pkt 4 Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1166 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 186).

19 M. Maj, Co zrobic, aby urzednik przestat byé anonimowy, ,,Rzeczpospolita” 28 wrzeénia 2010.

120 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz.U.
72015 1., poz. 2164 ze zm.).

121 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie zasad i trybu
postepowania konkursowego przy wylanianiu kandydata na stanowisko wojewo6dzkiego in-
spektora farmaceutycznego (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 989).

12 Cytowana juz Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym; Rozpo-
rzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 kwietnia 2004 r. w sprawie
szczegblowych warunkéw przeprowadzania konkursu na czlonkéw kolegium regionalnej izby
obrachunkowej (Dz.U. z 2004 r. Nr 130, poz. 1396 ze zm.).
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rencyjno$¢ powinny obowigzywaé takze podczas naboru na stanowiska
w stuzbie cywilnej czy pracownikéw panstwowych badz samorzadowych.

Trzeba pamietac o tym, ze jawnos¢ administracyjna lezy u podstaw pan-
stwa demokratycznego. Wszelkie odstepstwa od tej reguly musza mie¢ cha-
rakter zawezajacy. Inaczej méwiac, ustawodawca, wprowadzajac regulacje,
powinien kierowac sie zasada, ze dopuszcza tylko tyle tajnosci, ile jest nie-
zbedne i konieczne do funkcjonowania spoleczernistwa.

5. Mozliwos¢ udzialu w podejmowanych decyzjach

Mozliwosé uczestniczenia w decyzjach podejmowanych przez admini-
stracje publiczng jest standardem dobrej administracji najbardziej dynamicz-
nie rozwijajacym sie. Wymog ten wpisuje sie¢ bowiem w model demokracji
wspoéluczestniczacej (participatory democracy), gdzie pozostawia sie spoteczen-
stwu mozliwosé¢ udziatu w kluczowych decyzjach. Dzieki temu zmniejsza sie
liczba rozstrzygnie¢ arbitralnych, a zwieksza zbiér spraw, w ktérych zainte-
resowani wspolnie z administracja podejmuja decyzje'*. Obecnie rola admi-
nistracji jest ustalenie zasad uczestnictwa, umozliwienie dokonania wyboru,
przygotowanie wynikéw oraz wprowadzenie rozstrzygnie¢ w zycie. Co wie-
cej, przyjmuje sie, ze wymogiem spoleczeristwa obywatelskiego jest wykony-
wanie administracji publicznej przy udziale i pod kontrolg spoleczeristwa'*.
Partycypacja publiczna jest sktadnikiem demokratycznych rzgdéw. Oznacza
to, ze ludzie powinni mie¢ wptyw na decyzje, ktére ich dotycza bezposred-
nio lub posrednio. Rozwiniecie tak przedstawionej zasady demokratycznego
panstwa prawa powinno odnosi¢ sie przede wszystkim do administracji pub-
licznej'®.

Standard zawierajacy mozliwos¢ uczestniczenia w podejmowanych de-
cyzjach zostal ujety zaréwno w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji,
jak i w zaleceniu R(2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie do-
brej administracji. Zawieraja one generalne zalozZenie, Ze zadaniem organéw
wladzy publicznej jest zapewnienie przy uzyciu wlasciwych srodkéw moz-
liwosci uczestniczenia podmiotéw administrowanych zaréwno w przygoto-
waniu, jak i wdrozeniu rozstrzygnie¢ wywierajacych wpltyw na ich prawa
iinteresy (art. 8 KDA, art. 16 EKDA). Ma to miejsce poprzez:

12 P.J. Suwaj, Udziat spoteczeristwa w decydowaniu publicznym - oblicza partycypacji spotecznej
w polityce publicznej w zakresie inwestycji drogowych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 60.

124 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] Instytucje prawa administracyjnego,
seria System Prawa Administracyjnego, t. 1, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel (red.), War-
szawa 2009, s. 58.

125 M. Stepien, dz. cyt., s. 79.
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* realizacje prawa do wystuchania w zwigzku z podejmowanymi decyzjami
indywidualnymi (art. 14 KDA),
* realizacje prawa do wlaczenia sie¢ w podjecie decyzji niegeneralnych

(art. 15 KDA).

Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze koniecznos¢ partycypacji spotecznej w dzia-
taniach administracji publicznej widoczna jest w regulacjach Unii Europejskiej,
czego przykladem sg postanowienia dyrektywy 2000/60/ WE ustanawiajacej
ramy unijnych dzialait w przedmiocie polityki wodnej (zagospodarowanie
wodami)'?.

W krajowym systemie prawnym standard zwigzany z mozliwoscig brania
udzialu w podejmowanych decyzjach Iaczony jest przede wszystkim z re-
gulacjami k.p.a. zawierajacymi zasade czynnego udzialu w postepowaniu.
Zasada naklada obowiazek zapewnienia czynnego udzialu we wszelkich
stadiach postepowania, a w szczegdlnosci gwarantuje mozliwo$é¢ wypowie-
dzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materialéw oraz zgloszonych zadan
(art. 10 k.p.a.). Wyjatkowo organ moze odstapic od stosowania zasady w przy-
padku koniecznoéci bezzwlocznego zalatwienia sprawy ze wzgledu na nie-
bezpieczenistwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca
niepowetowana szkode materialng (art. 10 § 2 k.p.a.), a odstepstwo to powinno
by¢ odnotowane w aktach sprawy. Dalsze postanowienia kodeksowe wskazu-
ja na obowigzek zawiadomienia o wszczeciu postepowania wszystkich stron
(art. 61§ 4 k.p.a.) czy obowiazek zawiadomienia o miejscu i terminie prze-
prowadzenia dowodu ze $wiadkéw, bieglych lub ogledzin (art. 79 § 1 k.p.a.).
Nadto strona ma prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich nota-
tek, kopii lub odpiséw. Prawo to przystuguje réwniez po zakonczeniu poste-
powania i dotyczy takze zZadania uwierzytelnienia odpiséw badz kopii akt
sprawy lub wydania z akt sprawy uwierzytelnionych odpiséw (art. 73 k.p.a.).
Dopelnieniem powyzszych postanowien jest tez mozliwos¢ brania udziatu
w przeprowadzeniu dowodu, zadawania pytania $wiadkom, biegtym i stro-
nom oraz skladania wyjasnien (art. 79 § 2 k.p.a.). Co do zasady okolicznosé
faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong, jezeli strona miala moznos¢
wypowiedzenia si¢ na temat przeprowadzonych dowodow (art. 81 k.p.a.).
Nadto ustawodawca zapewnil czynny udzial organizacjom spolecznym

126 Tamze, s. 10-11. Zob. tez Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca ramy wspélnotowego dzialania w dziedzinie
polityki wodnej (Dz.Urz. UE L 327/1 z 22 grudnia 2000 ., t. 5, s. 275-346). Zgodnie z trescia
tej dyrektywy ,dla zapewnienia udzialu ogotu spoleczenstwa, w tym uzytkownikéw wad,
w ustaleniu i aktualizacji planéw gospodarowania wodami w dorzeczu konieczne jest dostar-
czenie odpowiedniej informacji o planowanych srodkach oraz sprawozdawanie o postepach
w ich wdrazaniu w celu wlgczenia ogoétu spoteczeristwa przed podjeciem ostatecznych decyzji
w sprawie niezbednych srodkéw”.
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(art. 31 k.p.a.). Zasygnalizowane powyzej przepisy prawne w tym zakresie
maja charakter obligatoryjny dla organu, natomiast dla strony skorzystanie
z proponowanych mozliwosci uczestnictwa jest dobrowolne'”. W orzeczni-
ctwie przyjmuje sie jednoczesnie, ze obowigzkiem organu administracji jest
stworzenie stronie mozliwoséci udzialu w podejmowanych przez organ czyn-
nosciach procesowych'®.

Ustawodawca w rézny sposob rozwija lub modyfikuje komentowany
standard w przepisach materialnego prawa administracyjnego. Bardzo do-
brze obraz standardu zakladajacego mozliwos¢ udziatu w rozstrzygnieciach
widoczny jest w postanowieniach ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Sprowadza sie to przede wszystkim do mozliwosci wno-
szenia wnioskéw i uwag zaréwno do studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, jak i miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Dzieki temu mozna mie¢ nadzieje, ze roz-
strzygniecia w nich zawarte beda wyrazaly (co do zasady) interesy szerszej
grupy osob.

Mozliwos¢ udzialu w podejmowanych decyzjach zaklada istnienie zrozu-
mienia regul postepowania po stronie interesanta. W szczeg6lnym przypadku,
jakim jest postepowanie w sprawie cudzoziemca poszukujacego ochrony na
terytorium Polski, ustawodawca formutuje obowiazek, by organ prowadzacy
postepowanie zapewnit podczas przestuchania, w razie potrzeby, bezplat-
na pomoc tlumacza wtadajacego jezykiem zrozumialym dla wnioskodawcy
(art. 44 ust. 4 pkt 3 OchrCU). Podobnie tez w ustawie o cudzoziemcach , organ
prowadzacy postepowanie w sprawie wydania decyzji o zobowigzaniu cu-
dzoziemca do powrotu zapewnia cudzoziemcowi, ktéry nie wtada w wystar-
czajacym stopniu jezykiem polskim, mozliwosc¢ korzystania z pomocy ttuma-
cza” (art. 327 ust. 1 CudzU 2013)'*. Pré6zno jednak szuka¢ podobnego zapisu
w innych przypadkach, w ktoérych strong jest cudzoziemiec (np. w trakcie po-
stepowania o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, zezwolenia na pobyt
rezydenta dlugoterminowego UE czy zezwolenia na pobyt staty). Jedynym
wyijatkiem jest postepowanie w sprawie udzielenia cudzoziemcowi zezwole-
nia na pobyt czasowy dla ofiar handlu ludZmi (art. 179 CudzU 2013).

Odstepstwa od zasady czynnego udzialu w postepowaniu stosuje si¢ nie-
zwykle rzadko. Przyktadem moga by¢ postanowienia art. 185 ust. 2 Ustawy

127 Por. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 maja 2008 r., sygn. Il SA/£.d 206/08.

128 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 paZdziernika 2004 r., sygn. I SA/Bd 311/04.

12 Podobnie ustawodawca uregulowal sprawe w poprzedniej ustawie o cudzoziemcach,
w art. 93a, ktéry zostal dodany w wyniku zmian wprowadzonych Ustawa z dnia 27 kwietnia
2012 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Dz.U. z 2012 r., poz. 589).
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z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska'?, ktére nie przewiduja
stosowania art. 31 wyrazajacego udzial organizacji w postepowaniu. Mody-
fikacja komentowanego standardu dotyczy réwniez postepowania w spra-
wie cudzoziemcé6w. Wynika to wprost z art. 169 ust. 5 CudzU 2013, zgodnie
z ktérym przy wykonaniu czynnosci majacych na celu ustalenie okoliczno-
Sci, czy zwigzek malzenski nie zostal zawarty w celu obejscia przez cudzo-
ziemca przepiséw ustawy, nie stosuje sie przepisu art. 79 Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Trudno byloby bowiem o rzetelng informacje,
czy np. malzonkowie zamieszkuja razem, gdyby organ o checi przeprowa-
dzenia wywiadu srodowiskowego informowat strony. Odstepstwo to miesci
sie¢ w granicach dopuszczalnych w demokratycznym panstwie prawnym.

Prawodawca w rézny instytucjonalny sposéb zapewnia udzial w podej-
mowanych decyzjach. Forma realizacji partycypacji obywatelskiej jest sa-
morzad terytorialny wraz z przewidzianymi w prawie instytucjami, takimi
jak referendum lokalne, konsultacje, zebrania soteckie czy skarga powszech-
na®!. Niektére formy komunikowania sie zostaly uregulowane w osobnych
aktach prawnych (np. w Ustawie z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum
lokalnym'® oraz Ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogéInokra-
jowym'). Ten sposéb wypowiedzi obywateli mozna uznac¢ za przejaw de-
mokracji bezposredniej w cywilizowanym $wiecie®™. Ponadto warto zwrécié
uwage, ze w literaturze sygnalizuje sie, iz rolg samorzadu jako instytucji jest
stwarzanie warunkéw, w ktérych docelowo ma sie odbywac udzial spote-
czefistwa w podejmowanych decyzjach'™®.

Bezposrednio ze standardem obejmujacym mozliwo$¢ udziatu w podejmo-
wanych rozstrzygnieciach zharmonizowane zostaly niektére postanowienia
materialnego prawa administracyjnego. Przyktadowo, 12 marca 2010 r. we-
szta w zycie nowelizacja Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie'*®. W mysl art. 5 ust. 1 ustawy o dziatal-

130 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 672 ze zm.).

131 P. Uzieblo, Udziat mieszkaricow w wykonywaniu wtadzy publicznej na szczeblu samorzqdowym,
[w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, R M. Pal (red.), Standardy..., s. 203-204.

132 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 400).

133 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajowym (Dz.U. z 2015 r., poz. 318
ze zm.).

134 Z.Janku, Referendum gminne - zagadnienia wybrane (studium teoretyczno-prawne), , Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu” Rok 5, 2000, nr 1(9), s. 83.

15 Z.Janku, Referendum gminne a referendum lokalne, ,Forum Naukowe: Instytut Samorzadu
Terytorialnego” Rok 9, 2004, nr 2(18), Poznan, s. 69-70.

136 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dzialalnoéci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r. Nr 28, poz. 146).
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nosci pozytku publicznego i wolontariacie'” , organy administracji publicznej
prowadza dziatalno$¢ w sferze zadan publicznych, o ktérej mowa w art. 4,
we wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymie-
nionymi w art. 3 ust. 3, prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego za-
kresu dziatania organéw administracji publicznej, dzialalnos¢ pozytku pub-
licznego w zakresie odpowiadajacym zadaniom tych organéw”. Natomiast
zgodnie z art. 5 ust. 5 komentowanej ustawy , organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego okreéla, w drodze uchwaly, szczegétowy sposéb
konsultowania z radami dziatalnosci pozytku publicznego lub organizacjami
pozarzadowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 projektéw aktow
prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych
organizacji”.

Pozytywnie ocenia sie podjecie prac nad ustawg o wzmocnieniu udziatu
mieszkaicOw w samorzadzie terytorialnym, wspoétdziataniu gmin, powiatow
i wojew6dztw oraz o zmianie niektérych ustaw’®. Wsréd rozwigzan w niej
przewidzianych znajduja sie takie, jak konsultacje publiczne, wystuchanie
obywatelskie, interpelacja obywatelska, obywatelska inicjatywa uchwalo-
dawcza, lokalne fora debaty publicznej, stowarzyszenia mieszkancéw czy
jednostki pomocnicze. Osobna kwestia w przyszlosci bedzie umiejscowienie
poszczegblnych rozwigzarh w ramach regulacji prawa administracyjnego ma-
terialnego.

Przykladem regulacji, ktére wymagaja zmian, sa procedury zatwierdzania
projektéw organizacji ruchu drogowego'”. Problem polega na tym, ze tryb
ich tworzenia nie przewiduje mozliwosci wpltywu 0s6b zainteresowanych.
W praktyce moze sie zdarzy¢, ze zatwierdzony projekt organizacji ruchu dro-
gowego bedzie wplywatl na interes jednostki'®.

Reasumujac, w ramach standardu nie chodzi o to, aby bezwzglednie
wymagaé¢ w kazdym przypadku istnienia wszelkich rozwigzan instytucjo-
nalnych umozliwiajacych partycypacje obywateli w administrowaniu czy

137 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1118 ze zm.).

138 Projekt ustawy dostepny na stronie: http:/ /www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-
-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/ (dostep: 12.01.2013).

13 Zob. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie szcze-
gotlowych warunkow zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym
zarzadzaniem (Dz.U. z 2003 r. Nr 177, poz. 1729).

0 Sytuacja taka moze mie¢ miejsce, gdy np. organ zarzadzajacy ruchem wprowadzi za-
kaz ruchu dla pojazdéw powyzej 12 ton w miejscu, gdzie przedsiebiorcy prowadza dziatal-
nos¢ gospodarcza zwigzana z przemieszczaniem sie pojazdéw o masie dopuszczalnej powyzej
limitu zakre$lonego przez znaki. Zob. M. Princ, Sporzqdzanie projektéw organizacji ruchu drogowe-
go w kontekscie standardow , dobrej administracji” - glos w dyskusji, [w:] B. Guzik, N. Buchowska,
P. Wilinski (red.), Prawo wobec wyzwarn wspétczesnodci, t. 5, Poznar 2008.
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regulowaniu'*. Jednakze nalezy gruntownie zastanowi¢ si¢ nad tym, gdzie
jeszcze i w jaki sposéb mozna , wikla¢” jednostki w proces decyzyjny. Glos
ten jest tym bardziej aktualny w dobie rewolucji informatycznej, kiedy ist-
nieja mozliwosci techniczne uczestniczenia znacznej grupy spoleczeristwa
w decyzjach podejmowanych w sferze zycia publicznego'?. Kwestig otwarta
w ramach standardu jest jego rozw6j w ramach e-administracji.

6. Pewnosé i zaufanie

Pewnos¢ i zaufanie do dzialann administracji nalezy uznaé¢ za kolejny,
podstawowy filar dobrej administracji. W literaturze podnosi sie bowiem, ze
funkcja parnistwa jest tworzenie stabilnych i bezpiecznych ram dla funkcjono-
wania zaréwno oséb fizycznych (grup osob), jak i oséb prawnych'. A. Aarnio
utozsamia natomiast pewnos¢ prawng z zgdaniem pominiecia wszelkiej ar-
bitralnosci oraz roszczeniem, by wydana decyzja byta wlasciwa'*. Obywatel
musi bowiem , mie¢ moznoé¢ planowania swych przysztych zachowan”'®.
Pewnos¢ moze oznaczac réwniez, ze sady i organy administracji beda kon-
sekwentne w podejmowaniu decyzji. Trzeba tu nawigza¢ do cytowanego juz
wyroku Sadu Najwyzszego, w ktérym stwierdzono, ze przy tym samym lub
podobnym stanie prawnym i faktycznym obywatel powinien spodziewa¢
sie takiego samego lub podobnego rozstrzygniecia'*. Takie dziatanie nalezy
uzna¢ za fundament demokratycznego pafistwa prawnego.

Komentowany standard administracji publicznej zostal wyrazony za-
rowno w postanowieniach Kodeksu Dobrej Administracji, jak i w ramach
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji. W mys$l art. 6 KDA organy
publiczne dzialaja zgodnie z zasadq pewnosci prawnej. Zasada ta obejmuje
zakaz stosowania srodkéw dzialajacych wstecz, jesli nie przemawiajg za tym
prawnie okolicznosci, a takze nieingerowanie w przyznane prawa i ostatecz-
ne rozstrzygniecia prawne, z wyjatkiem sytuacji, gdy jest to bezwzglednie
konieczne dla interesu publicznego. Nadto przewiduje sie, ze w okreslo-
nych przypadkach, szczegélnie przy naktadaniu nowych obowigzkéw, moze
by¢ konieczne zapewnienie postanowien przejsciowych lub wyznaczenie

1“1 Por. M. Stepien, dz. cyt., s. 53.

142 A. Skora, Europejskie standardy uczestnictwa..., s. 562.

143 1. Regulski, Samorzqd terytorialny, [w:] B. Imiotczyk (red.), ABC samorzqdu terytorialnego.
Poradnik nie tylko dla radnych, Warszawa 2006, s. 21.

1“4 A. Aarnio, O racjonalnej akceptowalnosci. Kilka uwag o uzasadnieniu prawnym, ,,Studia Praw-
no-Ekonomiczne” 1988, t. 39, s. 11.

45 Tamze.

146 Wyrok SN z dnia 28 listopada 1990 r., sygn. III ARN 28/90.
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wlasciwego czasu na wejscie tych obowiazkéw w zycie. Natomiast przepis
art. 10 EKDA (zgodne z prawem oczekiwania oraz konsekwentne dzialanie
i doradztwo) nakazuje, by urzednik w ramach wykonywanych funkgji po-
stepowal konsekwentnie. Ponadto obligatoryjne jest przestrzeganie obowia-
zujacych w instytucji praktyk administracyjnych, z wyjatkiem sytuacji, gdy
istnieja uzasadnione powody, ktére usprawiedliwialyby odejécie w indywi-
dualnym przypadku od tych praktyk. Wszelkie odstepstwa w tym zakresie
nalezy przedstawi¢ na pismie. Kodeks zobowiazuje réwniez urzednika, by
ten uwzglednil uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki, ktére wynikaja
z dzialan podejmowanych przez dang instytucje w przesziosci (art. 10 ust. 2)'¥".
Zasade zaufania na gruncie prawa administracyjnego nalezy traktowac jako
podstawowy standard wykonywania administracji publicznej o charakterze
materialnym, wyznaczajacym obowiazki organéw administracji'*.
Komentowany standard jest zharmonizowany z zasada ogélna postepo-
wania administracyjnego - zasada wzbudzania zaufania uczestnikéw poste-
powania do wladzy publicznej'”. Zasada ta ma wymiar uniwersalny i gene-
ralny, spinajacy klamra wszystkie inne sprecyzowane w kodeksie. To wartosc,
ktora odnosi sie do calej relacji paristwo - jednostka'” i ktéra ksztaltuje w spo-
s6b szczeg6lny kulture administrowania™'. W literaturze wskazuje sie, ze za-
sada ta w koricu lat osiemdziesiatych XX w. stala si¢ atrybutem nowoczesnej
administracji™®. Nadto uprawniony jest poglad, ze jest ona warunkiem upod-
miotowienia czlowieka'. Zasada poglebiania zaufania obywateli do orga-
néw panstwa' wielokrotnie stawata sie podstawa wyrokéw sadoéw, gléwnie

147 Kwestig ochrony uzasadnionych oczekiwarn podjeto 26 listopada 2014 r. w Lodzi na kon-
ferencji pt. ,Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym”.
Zob. zwlaszcza: A. Ostrowska, Ochrona oczekiwari w prawie publicznym, [w:] M. Stahl, M. Wlaz-
lak, K. Kasiriski (red.), dz. cyt., s. 222-246; L. Prus, Zasada ogolna ochrony uzasadnionych oczeki-
wan jednostki w prawie administracyjnym Unii Europejskiej, [w:] M. Stahl, M. Wlazlak, K. Kasiriski
(red.), dz. cyt., s. 247-258.

148 Z. Kmieciak, Ochrona zaufania w prawie administracyjnym. Ustalenia teoretyczne i doswiad-
czenia praktyki, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 11, s. 32.

¥ Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb budzacy zaufanie
jego uczestnikéw do wiladzy publicznej.

150 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1992,
s. 65. Zob. tez literature tam przytoczonag.

151 E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sadowoadministracyjne. Wybor
orzecznictwa, Toruri 2002, s. 65.

152 Z. Kmieciak, Ochrona zaufania..., s. 33.

13 B. Jastrzebski, Obywatel a demokratyczne paristwo..., s. 276.

15 Poprzednia redakgcja artykutu brzmiata: ,Organy administracji publicznej obowiazane sg
prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby poglebiac zaufanie obywateli do organéw Paristwa
oraz §$wiadomoéc i kulture prawna obywateli”.
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administracyjnych'®. Zostata réwniez wyprowadzona przez Trybunal Konsty-
tucyjny z konstytucyjnej zasady demokratycznego paristwa prawnego.

W literaturze przedmiotu podnosi sig, ze w wielu przepisach zaré6wno Ko-
deksu postepowania administracyjnego, jak i innych ustaw mozna odnalez¢
gwarancje realizacji konstytucyjnej zasady zaufania'®. Pewnos¢ i zaufanie
musza dotyczy¢ stanéw, w ktérych administracja publiczna dziata, wpro-
wadzajac regulacje, ktérych skutki maja charakter dlugofalowy. Taki cha-
rakter maja wszelkiego rodzaju plany. Jaskrawa ilustracjga w tym zakresie sg
postanowienia zwigzane z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzen-
nym. Istotne w tym przypadku jest, by szanowaé zasade cigglosci dzialan
planistycznych gminy, ktéra jest przejawem realizacji zasady zaufania do sta-
nowionego prawa'”. Jak wskazat TK, zasada ochrony zaufania do parstwa
i stanowionego przez nie prawa wymaga, aby prawo mialo charakter na tyle
okreslony, aby jego adresat moégl je wlasciwie zinterpretowac i zastosowac
(poddac sie obowigzkowi)'*®. Tutaj zasada zaufania laczy sie z zasada przy-
zwoitej legislacji'™.

W ramach postanowier materialnego prawa administracyjnego instytucja,
ktoérej zadaniem jest zapewnienie realizacji komentowanego standardu, jest
przyrzeczenie administracyjne, zwane takze promesg'®. Jest to konstrukcja
uregulowana szczatkowo, ktéra dotychczas nie doczekala sie¢ komplekso-
wych rozwigzan. Ustawodawca przewiduje jej obecnos¢ w ramach udziela-
nia koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej (art. 60), zezwolenia
w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania
Sciekow'®, zalozenia lotniska'?, licencji w zakresie transportu drogowego'®,
nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcéw'®, uzyskania wizy w celu re-
patriacji, niegdy$ nabycia obywatelstwa'®. Wydanie promesy jest mozliwe

1% Por. wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 1987 r., sygn. IV SA 442/87.

1% Z. Kmieciak, Ochrona zaufania..., s. 37.

157 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. P 58/08.

1% Tamze.

1% Por. wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07.

160 Zob. K. Wojtczak, M. Pring, dz. cyt., s. 189-206.

161 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 139 ze zm.).

162 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (Dz.U. z 2016 r., poz. 605 ze zm.).

165 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1414 ze zm.).

164 Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1061 ze zm.).

15 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 grudnia
2001 r. w sprawie rejestrow danych prowadzonych w sprawach obywatelstwa polskiego
(Dz.U.z2002r. Nr 1, poz. 15).

224



w ramach finansowania badan lub prac rozwojowych'*® badz przyznania
spolce statusu spotki w restrukturyzacji pod warunkiem dokonania potacze-
nia'?. Jeszcze do niedawna mozna bylo wydac przyrzeczenie wydania cudzo-
ziemcowi zezwolenia na prace.

Instytucja przyrzeczenia moze by¢ odbierana jako istotny element zwiek-
szajacy zaufanie obywateli do organéw administracji publicznej w ramach
szeroko rozumianych stosunkéw administracyjnych'®. Abstrahujac od dys-
kusji, czy promesa jest osobna forma prawna dzialania administracji, przez
ktére organ oswiadcza, ze zobowigzuje si¢ do podjecia okreslonego dziatania
lub dopuszcza do pewnego dzialania'®, czy tez jest to akt administracyjny
szczegblnego rodzaju'”’, mozna powiedzied, ze jest to instytucja, ktéra zwiek-
sza poziom zaufania i pewnosci'”!. Na pewno daje mozliwos¢ lepszego przy-
gotowania sie do podjecia okreslonej dziatalnosci'’>. Z drugiej strony przy-
rzeczenie administracyjne oprécz realizacji pewnosci pozwala na wigczenie
obywateli w zarzadzanie sprawami publicznymi'”®. Wydaje sie, ze nalezy
podja¢ prace nad uregulowaniem tej instytucji w polskim prawie administra-
cyjnym w przepisach ogoélnych.

Pewnos¢ i zaufanie dotycza réwniez tworzonego prawa i jego konkrety-
zacji nastepujacej w aktach administracyjnych. Prawo spdjne, jasne, zrozu-
miate, jednolite, pozbawione luk oraz nadmiernej szczegélowosci, wszedzie
tam, gdzie reguluje stosunki pomiedzy administracja a jednostka, powinno
opierac sie na zasadzie zaufania do obywatela'”*. Pewno$¢ dziatania admini-
stracji to rowniez okreslenie wlasciwej formy prawnej dziatania. Jak stwier-
dzit Sad Najwyzszy, ,nie jest natomiast zgodne z zasadami konstytucyjny-
mi takie postepowanie organéw administracji, w ktorym wnioski obywateli
zalatwiane sg poza taka procedura i w formach jej nie znanych, powodu-
je to bowiem stan niepewnosci prawnej i ogranicza prawa obywateli do

166 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (tekst jedn. Dz.U.
z 2014 1., poz. 1620 ze zm.); Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan
i Rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 900 ze zm.).

167 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw o szcze-
gblnym znaczeniu dla rynku pracy (Dz.U. z 2002 r. Nr 213, poz. 1800 ze zm.).

168 A. Panasiuk, Instytucja promesy w prawie polskim, ,Glosa” 1997, nr 8, s. 9.

19 E. Ochendowski, Prawo..., s. 111; Z. Niewiadomski, Prawne formy dziatania administracji
i ich sgdowa kontrola, [w:] Z. Niewiadomski i in. (red.), Prawo..., s. 211-229.

70 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego..., s. 360.

7 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 3, Warszawa 2008, s. 348.

172 7. Niewiadomski, Prawne formy..., s. 216.

173 1. Lukasiewicz, K. Klosowska, dz. cyt., s. 103.

174 Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznan 1974, s. 142-143.
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ochrony swych uprawnien przed organami administracji publicznej i przed
sadami”?”>. Problem ten zostal zasygnalizowany w wystgpieniu konferen-
cyjnym przez K. Ziemskiego. Chodzi mianowicie o to, ze nie mozna méwic
o prawidlowym funkcjonowaniu parnistwa prawa bez okreslenia wzorcow
poprawnego dzialania i form ich wykonywania'”.

Istotne braki legislacyjne w zakresie standardu pewnosci dzialarn admi-
nistracji przez wiele lat wigzaly sie z postepowaniem prowadzonym przed
konsulem'”’. W literaturze przedmiotu podnoszono, ze zarzadzenia nie moga
stanowi¢ podstawy wydawania decyzji wobec obywateli'?.

Brak precyzyjnego okreslenia prawnej formy dzialania administracji ma-
nifestowaty niektére postanowienia ustawy o obywatelstwie polskim. Punk-
temspornymbytozaré6wnopostanowienie prezydenckie,jakipo$wiadczenie
nabycia obywatelstwa. W tym drugim przypadku ustawa o obywatelstwie
z 15 lutego 1962 r. lakonicznie stwierdzata w art. 17 ust. 4, ze posiadanie
i utrate obywatelstwa polskiego stwierdzal wojewoda. Dotychczas pewne
bylo jedynie to, ze odmowa stwierdzenia posiadania obywatelstwa pol-
skiego lub jego utraty musiala nastapi¢ w drodze decyzji administracyjnej.
Nowa Ustawa o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r.'”® defini-
tywnie wyjasnia sprawe, zobowiazujac organ do wydania decyzji admini-
stracyjnej zaréwno w zakresie odmowy, jak i poswiadczenia obywatelstwa
(art. 55 ust. 1). Taki problem przez wiele lat dotyczyl réwniez kart powo-
tania do czynnej stuzby wojskowej. W praktyce organy wojskowe bronity
sie przed traktowaniem ich jako decyzji administracyjnych. Ustawodawca
przesadzil o tym w koncu lat osiemdziesigtych XX w. Jednak i tak karta
powolania oraz jej treé¢ nadal budzita sporo kontrowers;ji'®.

Trzeba zwazy¢ na fakt, iz formy prawne dziania administracji sluza za-
pewnieniu bezpieczenstwa i wplywaja na realizacje postulatu pewnosci

175 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. IIl ARN 49/93.

176 K. Ziemski, Precyzyjne okreslenie form prawnych dziatania administracji jako warunek koniecz-
ny dobrego administrowania, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administra-
gi...,s.6791in.

77 Problem byl juz omawiany w ramach rozwazan nad standardem praworzadnosci.

78 K. Ziemski, Precyzyjne okreslenie form prawnych..., s. 680; P. Czubik, M. Wozniak, Inter-
wencja Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie sposobu uregulowania trybu postepowania przed kon-
sulem, ,Problemy Wspoélczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawcze-
go” vol. 6, 2008, s. 189-196.

7 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2012 r., poz. 161
ze zm.).

180 R. Ostafiriski-Bodler, Karta powotania jako decyzja administracyjna w Swietle aktow wyko-
nawczych do ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2000,
nrl,s. 58-64.

226



prawa'®. Tym samym mozna powiedzie¢, ze skoro dziatalnoé¢ administracji
powinna opierac sie na prawie, to wlasciwe okreslenie formy prawnej dziata-
nia administracji bedzie przyczyniato sie do zwiekszenia zaufania wzgledem
jej struktur. Zgodzi¢ sie nalezy z A. Wiktorowska, ze prawne formy dziatania
administracji sa gwarantem efektywnosci, ktora jest sktadnikiem szerszej ka-
tegorii - skutecznej administracji'®>. Spelnienie tego wymogu decyduje o tym,
czy jednostka bedzie mogta skutecznie dochodzi¢ swoich praw i skutecznie
zadac ochrony swoich intereséw.

Ilustracja nierealizowania standardu pewnosci dzialania administracji sa
postanowienia zwigzane z uzyskaniem uprawnienn do sporzadzania $wia-
dectw charakterystyki energetycznej'®. W literaturze sygnalizowano, ze
regulacje prawne w tym zakresie nie daja mozliwosci skutecznej ochrony
jednostki ze wzgledu na fakt, iz postepowanie to nie koriczy sie¢ wydaniem
decyzji administracyjnej. Tymczasem, jak wskazuje M. Kruszyriska-Ko$mi-
cka, przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, ze ze wzgledu na
to, iz postepowanie jest inicjowane na wniosek, ma charakter indywidual-
ny i ostatecznie koriczy sie konkretyzacja normy prawa administracyjnego,
czego skutkiem jest przyznanie okreslonego uprawnienia, mozna uzna¢, ze
jest to decyzja administracyjna'®. Zdaniem tej autorki postepowanie powin-
no zakonczy¢ sie wydaniem decyzji administracyjnej, a w przypadku nega-
tywnego wyniku egzaminu ,, organ winien wyda¢ decyzje odmawiajaca na-
dania uprawnien do sporzadzania $wiadectw charakterystyki energetycznej,
od ktorej stuzylby stronie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w trybie
art. 127 § 3 K.p.a.”™®.

Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, ze standard pewnosci i zaufania do dzia-
tari administracji publicznej wystepuje przede wszystkim w dwéch sferach.
Pierwsza z nich dotyczy dzialalnosci prawodawczej, natomiast druga na-
wiazuje do stosowania prawa. W wyniku dziatalnosci administracji w tym

181 A Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii..., s. 360.

82 Tamze.

85 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 21 stycznia 2008 r. w sprawie przepro-
wadzania szkolenia oraz egzaminu dla oséb ubiegajacych sie o uprawnienie do sporzadzania
$wiadectwa charakterystyki energetycznej budynku, lokalu mieszkalnego oraz czesci budynku
stanowigcej samodzielng catos¢ techniczno-uzytkowg (Dz.U. z 2008 r. Nr 17, poz. 104).

184 M. Kruszynska-Kosmicka, Dokument propozycji uproszczeri nr 8 zawierajgcy propozycje
uproszczen procedur administracyjnych zwigzanych z uprawnieniami do sporzqdzania Swiadectw cha-
rakterystyki energetycznej budynkow, lokalu mieszkalnego oraz czeéci budynku stanowigcej samodzielng
catos¢ techniczno-uzytkowy, s. 38, http:/ /www.eu-go.gov.pl/ pliki/ dpu_swiadectwa.pdf (dostep:
12.12.2011).

18 Tamze. Zob. tez orzecznictwo tam przytoczone: wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lute-
g0 2007 r., sygn. VISA /Wa 2106/ 06; uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 12 pazdzier-
nika 1998 r., sygn. OPS 6/98; wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1987 r., sygn. SA/Wr 730/87.
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zakresie powstaje cata gama aktéw normatywnych oraz aktéw administracyj-
nych. Podstawowym warunkiem istnienia zaréwno jednych, jak i drugich jest
respektowanie w praktyce generalnego zakazu zaskakiwania podejmowany-
mi rozstrzygnieciami'®.

7. Stuzebnos¢ i najmniejsza uciazliwosé

Kolejnym standardem dobrej administracji, na gruncie ktérego nalezy bu-
dowac relacje pomiedzy administracjg publiczng a jednostka, jest stuzebnosc¢
i najmniejsza ucigzliwoé¢. Najmniejsza ucigzliwosc jest przeciwienistwem do-
legliwosci. Moze oznacza¢ po prostu wygode dla administrowanych, inte-
resantow, jednostki. Natomiast stuzebno$¢ instytucji publicznych nalezy do
obowigzkéw administracji wobec obywateli'® i musi by¢ uwzgledniana przy
wykladni przepiséw Konstytucji RP'®. Przedstawiany standard mozna z po-
wodzeniem rozpatrywaé rowniez w ramach zasad prakseologicznych, zasad
dobrego administrowania.

Komentowany standard dziatlania administracji publicznej moze zosta¢
wyodrebniony z trzech sformutowan zamieszczonych w preambule do zale-
cenia R(2007)7 Komitetu Ministréow Rady Europy dla panstw czionkowskich
w sprawie dobrej administracji. Zgodnie z tekstem , organy wladz publicz-
nych musza $wiadczy¢ osobom prywatnym okreslong liczbe ustug i wyda-
wac okreslone instrukcje i orzeczenia. Nadto dobra administracja oznacza,
ze ustugi musza zaspokaja¢ podstawowe potrzeby spoleczeristwa oraz ze
dobra administracja stanowi aspekt dobrego rzadzenia oraz zZe nie dotyczy
ona jedynie rozwigzan prawnych i ze zalezy od jakosci organizacji i zarza-
dzania, a takze ze musi spelnia¢ wymogi skutecznosci, efektywnosci i dziata¢
w zwiazku z potrzebami spoteczeristwa”. W ramach postanowieri Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji najbardziej komentowany standard 13-
czy sie z zasada uprzejmosci (art. 12)*° oraz z zasadq wspétmiernosci.

W polskim prawie nawigzanie do standardu stuzebnosci i najmniejszej
ucigzliwoéci dziatari administracji mozna odnalez¢ w tekécie Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Ot6z w mysl art. 50 § 2 k.p.a. ,,organ obowigzany

18 Rozwiniecie odnosnie do zasady trwalosci rozstrzygnie¢ nastapi w dalszej czeéci pracy.

87 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 lutego 2012 r., sygn. ISA/£d 1516/11; wyrok WSA w Lo-
dzi z dnia 14 lutego 2012 r., sygn. I SA/Ed 1517/11; T. Moldawa, Konstytucyjny system wartosci
a jakos¢ administracji publicznej - podstawowe problemy, [w:] E. Jasiuk (red.), XX lat odrodzonego
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Radom 2011, s. 77.

188 Zob. wyrok TK z dnia 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04.

18 Standard ten zostanie przedstawiony osobno w aspekcie standardéw odnoszacych sie
do kadry urzedniczej.
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jest dotozy¢ staran, aby zados¢uczynienie wezwaniu nie bylo ucigzliwe”. Inne
bardzo ciekawe rozwigzanie zostalo zamieszczone w Rozporzadzeniu Mini-
stra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 grudnia 2011 r. w sprawie sposobu
i trybu postepowania w sprawach o $wiadczenia rodzinne'”. Zgodnie z § 9
,formularze wnioskéw oraz innych dokumentéw niezbednych do ustalenia
prawa do $wiadczen rodzinnych udostepnia organ wlasciwy prowadzacy
postepowanie w sprawie $wiadczen rodzinnych”. Jest to przyklad sytuacji,
kiedy ustawodawca przerzuca pewne rodzaje obowigzkéw na organy admi-
nistracji publicznej, jednoczesnie ulatwiajagc w tym zakresie zalatwienie spra-
wy interesantom.

Jednym ze sposobéw zapewnienia przez ustawodawce realizacji standardu
najmniejszej uciazliwosci jest automatyzm oraz zharmonizowanie proceséw,
dzialar lub procedur. Przykladem w tym zakresie mogg by¢ unormowania
zwigzane z przeplywem informacji w trakcie realizacji wojskowego obowigz-
ku meldunkowego. Pozytywnie nalezy ocenic istniejace regulacje, ktore prze-
widuja, Ze w przypadku zameldowania (wymeldowania) sie¢ w miejscu poby-
tu stalego lub pobytu czasowego trwajacego ponad trzy miesiace, zgloszenia
przedluzenia pobytu czasowego trwajacego ponad trzy miesigce, zglo-
szenia wyjazdu za granice na okres dluzszy niz trzy miesigce i powrotu z tego
wyjazdu, wojt, burmistrz (prezydent miasta) automatyczne przekazuje row-
niez te informacje do wlasciwego organu (np. komendanta Wojskowej Ko-
mendy Uzupelnieri). Innym przykitadem procesu, w ktérym zwalnia sie od
dodatkowego, osobnego dokonywania czynnosci, jest automatyzm w mel-
dowaniu dzieci razem ze zgloszeniem o ich urodzeniu. Podstawa jest odpis
skrécony aktu urodzenia wydany przez urzad stanu cywilnego.

W dobrym kierunku podazaja réwniez zmiany w zakresie ewidencji lud-
nosci i dowodéw osobistych. Nieustannie zapowiadane zmiany przewiduja
mozliwoéc¢ zlozenia wniosku o wydanie dowodu osobistego w formie papie-
rowej albo w postaci dokumentu elektronicznego w dowolnym organie gmi-
ny na terytorium RP™. Zaklada sie, ze posiadanie nowego dowodu bedzie
wigzalo sie réwniez z mozliwoscia dokonywania czynnosci przez Internet.
Na efekt zmian bedziemy musieli jednak jeszcze poczekac.

Innym sposobem realizowania standardu najmniejszej ucigzliwosci jest 13-
czenie spraw, postepowarn lub wynikéw przeprowadzonych postepowan. Eg-
zemplifikacja sa w tym zakresie istniejace od niedawna regulacje specustaw
dotyczacych realizacji inwestycji kluczowych, takich jak lotniska, drogi, auto-
strady, gazoport, szlaki kolejowe, inwestycje EURO 2012 czy inwestycje

% Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 27 grudnia 2011 r. w sprawie
sposobu i trybu postepowania w sprawach o $§wiadczenia rodzinne (Dz.U. z 2011 r. Nr 298,
poz. 1769).

11 Zob. PSI, Sejm uchwalit ustawe o dowodach, , Rzeczpospolita” 23 lipca 2010.
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przeciwpowodziowe. £.3czg one w sobie wiele rozstrzygnie¢, ktére we wczes-
niejszych modelowych, ogdlnych regulacjach koriczyly sie wydaniem kilku
decyzji nastepujacych po sobie. Podobng ilustracja sa postanowienia Ustawy
z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéra wniosek o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej rozpatruje si¢ réwnoczesnie jako wniosek o nadanie statusu
uchodzcy i udzielenie ochrony uzupelniajacej.

Prace nad zmniejszeniem ucigzliwosci dla administrowanych widac¢ réw-
niez na przykladzie projektu polaczenia numeru PESEL z numerem NIP.
Glownym celem projektowanych rozwigzan jest bowiem ,usprawnienie,
uproszczenie i ujednolicenie systemu ewidencji podatkowej oraz ogranicze-
nie liczby identyfikatoréw, ktérymi musza sie postugiwac osoby fizyczne”'**
Takie zalozenie ma swe zrédlo w pracach resortu finanséw, projekcie zmian
w ustawie o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikow i platnikéw oraz
o zmianie niektérych innych ustaw'?. Dzieki temu osoba fizyczna mogtaby
na wszystkich dokumentach zamieszczac tylko numer PESEL, po ktérym by-
taby rozpoznawana przez administracje podatkowa.

Kolejnym srodkiem realizacji standardu jest mozliwos¢ odstapienia od
osobistego stawiennictwa. Kodeks postepowania administracyjnego przewi-
duje, ze strona moze dziata¢ przez pelnomocnika, chyba ze charakter czynno-
$ci wymaga jej osobistego dzialania, a pelnomocnictwo powinno by¢ udzielo-
ne na pi$mie lub zgloszone do protokotu. Wyjatkiem od tak skonstruowanej
reguly jest art. 33 § 4, ktéry dozwala w sprawach mniejszej wagi, by organ
administracji publicznej mégt odstapi¢ od zadania pelnomocnictwa, jesli pet-
nomocnikiem jest czlonek najblizszej rodziny lub domownik strony, a nie
ma watpliwosci co do istnienia i zakresu upowaznienia do wystepowania
w imieniu strony. Doskonalym przykladem w ramach materialnego prawa
administracyjnego realizacji standardu w tym zakresie byly postanowienia
Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 21 stycznia 2004 r. w spra-
wie wydawania uprawnieni do kierowania pojazdami'*. Wniosek o wydanie
uprawnien w przypadkach przewidzianych w rozporzadzeniu zgodnie z jego
trescia skladato sie za posrednictwem osrodka badz za pomoca wniosku elek-
tronicznego. Natomiast prawo jazdy i pozwolenie wydawalo sie uprawnionej
osobie za posrednictwem poczty, z wyjatkiem przypadkéw, w ktérych wa-
runkiem otrzymania nowego dokumentu jest zwrot dotychczas posiadane-
go, badz bezposrednio. Nic nie stalo jednoczesnie na przeszkodzie, by odbiér

2 G.J. Leéniak, Minister juz wie, jak PESEL zastqpi NIP, ,Rzeczpospolita” 23 listopada 2010.

1% Projekt dostepny na stronie http://www.mf.gov.pl/_files_/bip/bip_projekty_aktow_
prawnych/ap/2010/ projekt_z_04-02-11.pdf (dostep: 15.10.2011).

1% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 21 stycznia 2004 r. w sprawie wydawania
uprawnien do kierowania pojazdami (Dz.U. z 2004 r. Nr 24, poz. 215 ze zm.).
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dokumentu prawa jazdy nastapil w uzasadnionym przypadku w innym
urzedzie badz za posrednictwem pelnomocnika. Pozytywnie nalezy oceni¢
dzialania ustawodawcy na przykladzie nowej ustawy o ewidencji ludnosci.
Zgodnie z brzmieniem art. 24 ust. 4 obowiazek meldunkowy mozna dopet-
ni¢ przez pelnomocnika legitymujacego sie pelnomocnictwem udzielonym
w formie pisemnej lub poprzez zgloszenie do protokotu po okazaniu przez
pelnomocnika do wgladu jego dowodu osobistego lub paszportu.

Inny ciekawy przyklad stanowi odstgpienie przez konsulat od wymo-
gu, by osoba ubiegajaca sie o wize sktadata wniosek osobiscie, co przewi-
duja postanowienia Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajace Wspélnotowy Kodeks Wi-
zowy'®. Zgodnie z art. 10 konsulat moze odstapi¢ od wymogu, jezeli wiado-
mo mu, ze osoba ubiegajaca si¢ o wize jest uczciwa i wiarygodna. Prawodaw-
ca europejski nie daje jednak wskazéwek, jak oceni¢, ze wniosek sktada osoba
spelniajgca wymienione kryteria. Na marginesie mozna doda¢, ze jednym
z warunkéw przyjecia do wojska stalego, zgodnie z art. 62 Ustawy z dnia
23 maja 1924 r. o powszechnym obowiazku stuzby wojskowej'*, bylo przed-
stawienie urzedowego poswiadczenia o nienagannym prowadzeniu sie. Ta-
kie poswiadczenie wydawane przez gmine miejsca zamieszkania kandydata
byto réowniez wymagane dla stuzby nadterminowej zgodnie z art. 6 Rozpo-
rzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 wrzesnia 1945 r. w sprawie
wykonania dekretu z dnia 25 wrzesnia 1945 r. o stuzbie wojskowej nadtermi-
nowych i podoficer6w zawodowych'”.

Jeszcze inng forma, poprzez ktéra ustawodawca stara sie urealni¢ po-
stulat najmniejszej uciazliwosci, jest zmiana obowiazku wydania decyzji na
rzecz milczacej zgody po dokonaniu zgloszenia. Obecnie dotyczy to np. ro-
b6t budowlanych polegajacych na wybudowaniu wolno stojacych budynkéw
mieszkalnych jednorodzinnych, ktérych obszar oddzialywania miesci sie
w calosci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaly zaprojektowane. Trze-
ba jednak nadmieni¢, ze w tym zakresie sygnalizuje sie w literaturze, iz brak
decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i zezwalajacej na wykonanie robét
budowlanych moze uszczupli¢ pozycje strony.

Urzeczywistnienie komentowanego standardu nastepuje woéwczas, gdy
ustawodawca wychodzi naprzeciw oczekiwaniom spolecznym zwigzanym

1% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z dnia 13 lipca 2009 r.
nr 810/2009 ustanawiajace Wspodlnotowy Kodeks Wizowy (Dz.Urz. UE L 243 z 15.09.2009).

1% Ustawa z dnia 23 maja 1924 r. o powszechnym obowigzku sluzby wojskowej (Dz.U.
21924 r. Nr 61, poz. 609).

197 Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 wrze$nia 1945 r. w sprawie wy-
konania dekretu z dnia 25 wrzesnia 1945 r. o stuzbie wojskowej nadterminowych i podoficerow
zawodowych (Dz.U. z 1945 r. Nr 42, poz. 234).
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z warunkami, w ktérych poszczegdlne jednostki egzystuja. Chodzi tutaj o ta-
kie skonstruowanie rozwigzan prawnych, by byly adekwatne do ré6znych sy-
tuacji, z ktérymi moze spotkac sie czlowiek. Przykladem zmniejszenia uciazli-
wosci jest stworzenie mozliwosci wydania drugiego paszportu. W myél art. 22
ustawy o dokumentach paszportowych' w wyjatkowych sytuacjach doty-
czacych osoby wystepujacej o paszport - w szczegdlnosci uzasadnionych
wzgledami ochrony zycia i zdrowia tej osoby, powaznymi trudnosciami
w prowadzeniu przez nig dzialalnosci humanitarnej, posiadaniem w pasz-
porcie wiz lub pieczeci potwierdzajacych przekraczanie granicy panstw lub
pobyt na ich terytorium, co uniemozliwia lub znacznie utrudnia wjazd na te-
rytorium innego panstwa, wzgledami bezpieczeristwa panstwa - mozna, po
uprawdopodobnieniu tych okolicznosci, tej samej osobie wyda¢ drugi pasz-
port. Jest to zwiazane z tym, ze w niektérych przypadkach wjazd do jednego
panistwa moze by¢ powodem odmowy wjazdu do innego, jesli istnieje jaki-
kolwiek slad o pobycie w dokumencie paszportowym. Dzieki takiej mozliwo-
Sci osoby, ktore wyjezdzaja czesto do panistw stosujacych takie praktyki, nie
muszg kazdorazowo wymieniaé¢ paszportu. We wtasciwym kierunku poda-
Zaja réwniez zmiany w zwigzku z uchwaleniem Ustawy z dnia 16 listopada
2012 r. o zmianie ustawy o dokumentach paszportowych'”. Zgodnie z trescig
aktu paszporty i paszporty tymczasowe w Rzeczypospolitej Polskiej wydaje
i odmawia ich wydania wojewoda, do ktérego wplynal wniosek o wydanie
dokumentu paszportowego, a za granica - konsul. W wyniku tego zapisu
wnioskodawca sam bedzie mégl podjac¢ decyzje, gdzie zalatwi swoja sprawe.

Najmniejsza uciazliwo$¢ moze zosta¢ osiggnieta wraz z realizacja postu-
latu wprowadzenia rozwigzan w zakresie e-administracji. Chodzi tutaj o to,
by zapewni¢ mozliwos¢ kontaktu elektronicznego zaré6wno osobom fizycz-
nym, osobom prawnym, jak i jednostkom administracji. Moze sie to odby-
wacé poprzez stworzenie warunkéw $wiadczenia ustug droga elektroniczna.
E-administracja ogranicza sktadowanie papieru, pozwala na skrécenie proce-
dur administracyjnych, sprawniejsze zarzadzanie informacjami, ktérych dys-
ponentem jest administracja publiczna. Wszystko to za§ mozna rozpatrywac
w ramach szeroko pojetego prawa do dobrej administracji*®. Trzeba jednak
pamietaé, ze nie zawsze e-rozwigzania beda przyblizaly administracje. Dla
pewnej grupy os6b moga stanowi¢ dodatkowga trudnos¢, gdy stang sie jedy-
nym sposobem zalatwienia sprawy. W ten sposéb moze dojs¢ do zjawiska,

1% Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (Dz.U. z 2016 r., poz. 758
ze zm.).

1% Ustawa z dnia 16 listopada 2012 r. o zmianie ustawy o dokumentach paszportowych
(Dz.U. 22012 r., poz. 1415).

20 A Monarcha-Matlak, Obowigzki administracji w komunikacji elektronicznej, Warszawa 2008,
s. 176.
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ktére roboczo nazwa sie wykluczeniem cyfrowym. Pozytywnie nalezy oceni¢
prace zmierzajace do stworzenia platformy ePUAP (,platforma teleinforma-
tyczna, umozliwiajaca jednostkom administracji $wiadczenie ustug publicz-
nych opartych na elektronicznych kanatach komunikacji poprzez pojedynczy
punkt dostepowy w Internecie”*), ktéra zdaniem autoréw projektu jest dla
obywatela brama do $wiata administracji. Samo zamierzenie oceniane pozy-
tywnie, w praktyce pozostawia jednak sporo watpliwoéci. Warto nadmienic,
ze brak obowiazku przystepowania organéw do programu sprawia, ze na
dzien 4 listopada 2011 r. w zakresie uzyskiwania odpiséw aktéw stanu cywil-
nego mozna bylo w taki sposob zalatwic sprawe tylko w siedemnastu USC.

Pozytywnie nalezy oceni¢ podjety trud zmierzajacy do uporzadkowa-
nia systemu i ograniczenia barier. Przykladem w tym zakresie jest Ustawa
z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywa-
teli i przedsiebiorcow>*. Dzieki zmniejszeniu formalnosci zwigksza sie zaufa-
nie do samej administracji. Ustawa wprowadza przede wszystkim , kulture
o$wiadczen”. Sprowadza sie to do tego, ze organ administracji publicznej nie
bedzie mégt wymagaé zlozenia dodatkowych dokumentéw (np. zaswiad-
czenia) nie tylko w przypadku, gdy fakty sa znane z urzedu, ale réwniez
wtedy, gdy moze je uzyska¢ w ramach dzialaii wewnetrznych administra-
qji, uzywajac do tego wlasnych danych, danych innych podmiotéw publicz-
nych, publicznych rejestréw i ewidencji. Substytutem wczesniej zalgczanych
dokumentéw obecnie moga sta¢ si¢ stosowne o$wiadczenia skladane pod
grozba odpowiedzialnosci karnej. Nadto ustawa zmniejsza liczbe dziedzin,
w ktérych potrzebne jest wydanie stosownych zezwolen, pozwoleri i licencji.
Oprocz zmniejszenia barier wérod korzysci wymieniano oszczednoéci w bud-
Zecie panistwa i obywateli.

Powyzsze zmiany $cisle laczg sie z zakazem uzalezniania przez organ ad-
ministracji swojej decyzji w sprawie podjecia, wykonywania i zakoriczenia
dzialalnoéci gospodarczej przez zainteresowana osobe od spelnienia przez
nig dodatkowych warunkéw, w szczegolnosci od przedlozenia dokumentéw
lub ujawnienia danych, nieprzewidzianych przepisami prawa (art. 6 ust. 2
SdU), a takze od przedtozenia dokumentéw w formie oryginatu, poswiadczo-
nej kopii lub poswiadczonego ttumaczenia, chyba ze obowiazek taki jest prze-
widziany przepisami ustaw szczegolnych ze wzgledu na nadrzedny interes
publiczny lub wynika z bezposrednio stosowanych przepiséw powszechnie
obowigzujacego prawa wspdlnotowego albo ratyfikowanych umoéw miedzy-
narodowych (art. 6 ust. 3 SdU).

26 http:/ /www.cyfrowyurzad.pl/aktualnosci/ podstawowe-pojecia,art388.html (dostep:
6.03.2016).

22 Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli
i przedsigbiorcow (Dz.U. z 2011 r. Nr 106, poz. 622 ze zm.).
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Brak spelnienia standardu najmniejszej ucigzliwosci manifestowaly nato-
miast postanowienia nakazujace pacjentom udowadnianie prawa do swiad-
czeh zdrowotnych, w sytuacji gdy zaprzestano juz wydawania przez ZUS
legitymacji ubezpieczeniowych, a nie sa jeszcze gotowe Karty Ubezpieczenia
Zdrowotnego. Brak sprawnosci dzialania panistwa maskuje sie przerzuce-
niem ciezaru na obywatela.

Rekapitulujac, jeszcze raz mozna podkresli¢, ze realizacja standardu po-
lega na konstruowaniu regulacji prawnych, ktére zmniejszaja zaréwno dy-
stans, jak i ilos¢ barier pomiedzy jednostka a administracja publiczng, a ktére
wynikaja ze stuzebnej roli administracji publicznej wzgledem jednostki.

8. Poszanowanie jednostki

W ramach standardéw dobrej administracji szczegélne miejsce zajmuje
wymog poszanowania jednostki. Standard ten wynika przede wszystkim
z zalozenia, zZe kazdemu nalezy sie szacunek przez to, ze jest czlowiekiem.
Powyzsza teza wyplywa w gléwnej mierze z koncepcji prawa natury oraz
ze stworzonej gléwnie w XX w. struktury praw czlowieka, opierajacej sie na
niezbywalnosci, powszechnosci, indywidualnosci i wertykalnosci. Doskonale
opisuje obecny stan I. Lipowicz. Jest to ,wolanie o inny styl administrowania,
o budowanie przyjaznych instytucji i partnerskich relacji, o takie upodmioto-
wienie grup obywateli, aby mogli oni lepiej artykutlowac swoje interesy i sku-
teczniej walczy¢ o swoje prawa”?>.

Wymoég poszanowania jednostki Scisle wigze sie z przyjetym modelem re-
sponsywnej administracji publicznej, ktérej centralnym podmiotem jest czlo-
wiek. Jest tez wypadkowa tego, ze to wlasnie paristwo ma monopol na uzycie
sity?. Tym samym trzeba ustanowi¢ reguly obowigzujace jego przedstawi-
cieli korzystajgcych z tego monopolu.

Standard poszanowania jednostki zostal ujety w zaleceniu R(2007)7 Ko-
mitetu Ministréow RE dla panstw cztonkowskich w sprawie dobrej admi-
nistracji jako zasada poszanowania prywatnosci (art. 9). Regula ta wyraza
sie przede wszystkim w stwierdzeniu, ze organy publiczne szanuja pry-
watnoé¢, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zagwarantowania prywatnosci
przy przetwarzaniu danych osobowych?”. Jednoczesnie formuluje sie wy-
mog, by normy dotyczace ochrony danych osobowych (ze szczegélnym

3 1. Lipowicz, O mqdre prawo i wrazliwe paristwo, RPO-MAT. 2013, nr 80, s. 199.

24 Uwaga ta nie dotyczy systemu libertariariskiego. Zob. M.N. Rothbard, For a New Liberty.
The Libertarian Manifesto, Auburn 2006, s. 84.

5 Obowiazek ten w gtéwnej mierze dotyczy zachowania starannosci przy przetwarzaniu
danych osobnych za pomocg srodkéw elektronicznych.

234



uwzglednieniem dostepu do danych osobowych, zapewnienia sprosto-
wania lub usuwania wszelkich niewtasciwych danych albo danych, ktore
nie zostaly zarejestrowane) dotyczyly danych osobowych przetwarzanych
przez organy publiczne (art. 9 ust. 3 KDA). Podobnie tez postanowie-
nia Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji nakazuja, by urzednik
wykorzystujacy dane osobowe obywatela uwzglednil sfere prywatnosci
i nietykalnos$¢ osobistg zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia (EWG)
45/2001 o ochronie o0s6b fizycznych przy przetwarzaniu danych osobo-
wych przez organy i instytucje Wspélnoty oraz o swobodnym obrocie da-
nymi (art. 21 ust. 1 EKDA). Nadto w mys$l art. 21 ust. 2 EKDA urzednik
powinien zaniecha¢ w szczegdlnosci przetwarzania danych osobowych do
celéw bezprawnych oraz przekazania takich danych osobom nieupraw-
nionym.

Wydaje sie jednak, ze nalezy p6js¢ dalej i zaproponowaé brzmienie stan-
dardu w szerszym znaczeniu, niz to zostalo ujete w KDA i EKDA. Wigze
sie to z przyjeciem zalozenia o poszanowaniu jednostki: poszanowaniu god-
nosci, poszanowaniu intymnosci, poszanowaniu innosci oraz poszanowaniu
tozsamosci. Owo poszanowanie jednostki na gruncie postanowiefi Konwen-
¢ji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci bedzie zawiera-
fo w sobie przede wszystkim: nakaz do poszanowania zycia prywatnego
i rodzinnego (art. 8), wolno$¢ wyrazania my$li, sumienia i wyznania (art. 9),
a takze wolnosci zgromadzania sie i stowarzyszania (art. 11), prawo do zycia
(art. 1), zakaz tortur i nieludzkiego traktowania (art. 3), prawo do wolnosci
i bezpieczenstwa osobistego (art. 5), zakaz dyskryminacji (art. 14); na pod-
stawie Protokotu nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci gwarantujacych niektére prawa i wolnosci, inne niz juz
zawarte w Konwengji i w Pierwszym Protokole dodatkowym do Konwen-
¢ji: prawo swobodnego poruszania sie (art. 2), zakaz wydalenia obywateli
(art. 3), zakaz zbiorowego wydalenia cudzoziemcéw (art. 4), zakaz wydale-
nia cudzoziemcéw przebywajacych legalnie (art. 1 Protokolu nr 7 do Kon-
wencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci). Wszystkie te
regulacje zakladaja zakaz ingerencji wtadz publicznych w te sfere jednostki
z wyjatkiem sytuacji, gdy jest to przewidziane przez ustawe oraz gdy jest to
konieczne w demokratycznym spoleczeristwie ze wzgledu na takie wartosci,
jak bezpieczenstwo paristwowe, bezpieczenistwo publiczne lub dobrobyt go-
spodarczy kraju, ochrona porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrona
zdrowia i moralnosci lub ochrona praw i wolnosci os6b.

W polskim systemie prawnym standard ten opiera si¢ gléwnie na art. 30
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze przyrodzona i niezbywalna godnosé¢ czlo-
wieka stanowi zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Zgodzi¢ sie
trzeba z L. Garlickim, ze jest to ogélna wartos¢ konstytucyjna bedaca zrédiem,
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fundamentem i zasada calego porzadku konstytucyjnego®®. Jest ona nienaru-
szalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych.
W niniejszym opracowaniu w pelni podziela sie opinie, ze ,godnos¢ czlowie-
ka jako wartos¢ i zasada konstytucyjna, ale takze jako odrebne prawo pod-
stawowe zaklada zar6wno okazywanie przez wladze szacunku, respektu dla
czlowieczeristwa, np. w ustawodawstwie, jak i aktywne dzialanie na rzecz
godnosci cztowieka samej wladzy publicznej - zar6wno ustawodawczej, wy-
konawczej, jak i sadowniczej”*”.

Nadto komentowany standard &cisle ztaczony jest z r6znorodnoscia oséb,
np. Rzeczpospolita Polska zapewnia obywatelom polskim nalezacym do
mniejszosci narodowych i etnicznych wolnoé¢ zachowania i rozwoju wlas-
nego jezyka, zachowania obyczajéw i tradycji oraz rozwoju wtasnej kultury,
a takze poszanowanie prawa mniejszosci narodowych i etnicznych w zakresie
tworzenia wlasnych instytucji edukacyjnych, kulturalnych i instytucji stuza-
cych ochronie tozsamosci religijnej oraz uczestnictwa w rozstrzyganiu spraw
dotyczacych ich tozsamosci kulturowej (art. 35 Konstytucji RP). Nadto wazne
jest, by w podobnym zakresie zapewni¢ kazdemu, kto znajduje sie¢ pod wla-
dza Rzeczypospolitej Polskiej, korzystanie z wolnosci i praw zagwarantowa-
nych w Konstytucji na takich samych zasadach jak obywatelom (wyjatki od
tej zasady moze przewidywac ustawa - art. 37). W sposob szczegdlny stan-
dard ten widoczny jest w postanowieniach konstytucyjnych gwarantujacych,
ze kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia, do decydowania o swoim zyciu osobistym (art. 47) oraz ze
rodzice maja prawo do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonania-
mi (art. 48), ponadto stanowiacych o wolnosci poruszania sie po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze o wyborze miejsca zamieszkania i pobytu
(art. 52), w wolnoéci sumienia i religii (art. 53). Nierozltagcznym elementem
komentowanego standardu jest tez zapewnienie nienaruszalnosci mieszkania
(art. 50). Wkroczenie wtadz publicznych poprzez przeszukanie mieszkania,
pomieszczenia lub pojazdu ma charakter wyjatkowy i moze nastgpic jedynie
w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposéb w niej okreslony. Kon-
stytucja RP, jako podstawowy zbiér wartosci obowigzujacych w panstwie,
potwierdza réwniez regule, ze nikt nie moze by¢ zobowiazany inaczej niz na
podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby (art. 51
ust. 1), a wladze publiczne moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepniaé infor-
macje o obywatelach tylko w takim zakresie, jaki jest niezbedny w demokra-
tycznym panstwie prawnym (art. 51 ust. 2).

206 A. Pullo, Sprawiedliwos¢ spoteczna w systemie zasad naczelnych Konstytucji RP, ,Panistwo
i Prawo” 2003, nr 7, s. 12.
207 1. Lipowicz, O mgdre prawo i wrazliwe paristwo, RPO-MAT. 2013, nr 80, s. 42.
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Inaczej mowigc, dobra administracja mozemy nazwac taki aparat pan-
stwa, ktéry swym dzialaniem manifestuje poszanowanie praw czlowieka,
w szczeg6lnosci poprzez respektowanie prywatnej sfery jednostki. Trudno
skomentowac tak szeroko zakrojony standard. W tym momencie mozna po-
zwoli¢ sobie jedynie na krétki komentarz i wskazanie wybranych ilustracji
z prawa administracyjnego.

Najbardziej jaskrawego przyktadu dla omawianego standardu dostarczaja
regulacje zwigzane z prowadzeniem postepowania egzekucyjnego w admi-
nistracji. Przewiduja one oparcie si¢ organu na wielu zasadach. Wéréd nich
najwazniejsze dla przedstawianego standardu to: zasada celowosci, zasada
stosowania najmniej ucigzliwego srodka, zasada niezbednosci, zasada ogra-
niczonego zasobu srodkéw egzekucji, zasada poszanowania minimum egzy-
stencji, zasada zagrozenia czy zasada prowadzenia egzekucji w czasie najdo-
godniejszym dla zobowigzanego™®.

Wymoég poszanowania godnosci cztowieka znajduje zastosowanie row-
niez w innych dziataniach, w szczegélnosci tam, gdzie szeroko pojeta ad-
ministracja dysponuje sita. Przyktadem jest tutaj aktywnos¢ réznych form
policji administracyjnej, stuzb, inspekgji i strazy. Ustawa o cudzoziem-
cach z 2003 r. dawala mozliwos¢ skorzystania z tagodniejszego $rodka
w ramach ekspulsji, jakim jest zobowigzanie do opuszczenia kraju. Moglo
ono zosta¢ zastosowane w przypadkach przewidzianych w ustawie, gdy
z okolicznosci sprawy wynika, ze cudzoziemiec dobrowolnie wykona zo-
bowigzanie. Jezeli organ nie znalazl podstaw do zastosowania tego $rod-
ka, to powinien zastanowi¢ sie nad wydaleniem cudzoziemca z terytorium
kraju. Na marginesie, bardzo pozytywnie ocenia sie zmiane, ktéra przy-
niosta nowa ustawa o cudzoziemcach w zakresie terminologii. Ot6z za-
stapiono w niej temin ,, wydalenie cudzoziemca” pojeciem ,, zobowigzanie
do powrotu”. Wprawdzie nalezy przyznaé, ze instytucja zobowigzania do
powotu cudzoziemca nadal zawiera potezny ladunek wladczosci, to jed-
nak komentowany zwrot bardziej odnosi sie do czlowieka, ktérego nalezy
obdarzy¢ szacunkiem.

Poszanowanie godnosci czlowieka jest podstawowym filarem relacji jed-
nostka - administracja. Punktem wyijscia jest stwierdzenie, ze paristwo win-
no podchodzi¢ do swoich obywateli, ale takze cudzoziemcé6w znajdujacych
sie na terytorium RP, z szacunkiem i godnoscia réwna tej, jaka obdarzaja
sie¢ dorodli czlonkowie danego spoleczeristwa?”. Zasada ochrony godnosci
ludzkiej zobowiazuje administracje do podejmowania dziatari zmierzajacych
do ochrony godnosci przed naruszeniami majacymi swe zrédlo w osobach

08 7. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, Zarys prawa..., s. 382-386.
29 R. Dworkin, dz. cyt., s. 37.
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trzecich?’. Poszanowanie godnosci czlowieka powinno dotyczy¢ przede
wszystkim sytuacji, gdy administracja wkracza w sfere prywatna, rodzinna,
np. w przypadku prowadzenia postepowan zwigzanych z cudzoziemcami.
Ciesza wiec zmiany kilka lat temu wprowadzone do ustawy o cudzoziem-
cach, z ktérych wynika, ze w trakcie prowadzenia czynnosci sprawdzajacych
przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej powinien by¢ obecny cudzoziemiec
lub osoba trzecia, jezeli lokal znajduje sie w jej posiadaniu, albo inny doro-
sty domownik. Nadto czynnosci te nie moga by¢ podejmowane i przeprowa-
dzane w porze nocnej (art. 11c ust. 4 CudzU 2003), a wejscie do lokalu, zada-
nia okazania rzeczy i przedmiotow nalezacych do cudzoziemca albo zgdania
udzielenia wyjasniert w celu potwierdzenia pobytu cudzoziemca w spraw-
dzanym lokalu musza odby¢ sie za zgoda cudzoziemca (art. 11c ust. 5 CudzU
2003). Podobnie tez zgoda cudzoziemca jest wymagana do przeprowadze-
nia badan lekarskich w celu ustalenia rzeczywistego wieku, gdy istnieje po-
dejrzenie co do informacji deklarowanych (art. 30 ust. 1 OchrCU 2003). Brak
poddania si¢ badaniom skutkuje jedynie tym, ze cudzoziemca uwaza si¢ za
pelnoletniego (art. 30 ust. 2 OchrCU).

Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ podjete kroki w celu uregulowania
w formie rozporzadzenia sposobu prowadzenia wywiadu srodowiskowego
przez funkcjonariuszy strazy granicznej*'!, ktére okreslalo miejsca, sposob,
forme i czas przeprowadzania wywiadu. Jednoczesnie postanowienia rozpo-
rzadzenia zobowigzuja do odpowiedniego przygotowania sie funkcjonariu-
sza przed rozpoczeciem czynnosci, a takze obliguja do wskazania podstawy
przeprowadzenia wywiadu oraz przedstawienia sie. Podobne regulacje od-
nosza sie do przeprowadzanego wywiadu srodowiskowego przez pracowni-
ka socjalnego®?>. W mys$l postanowien § 2 rozporzadzenia wywiad taki prze-
prowadza sie w ciagu 14 dni, a w sytuacjach wymagajacych pilnej interwencji
w ciagu 2 dni. Responsywno$¢ administracyjna zostala tu zaakcentowana
W ten sposob, ze pracownik socjalny, przeprowadzajac wywiad, musi wzia¢
pod uwage zestaw czynnikéw, takich jak indywidualne cechy, sytuacja oso-
bista, rodzinna, dochodowa i majatkowa osoby samotnie gospodarujacej lub
0s6b w rodzinie, ktére moga mie¢ wplyw na rodzaj i zakres przyznawanej
pomocy (§ 2 ust. 4).

20 1., Bosek, Roszczenia wrongful life i wrongful birth w Swietle standardow konstytucyjnych i eu-
ropejskich, ,Przeglad Sadowy” 2008, nr 1, s. 43.

21 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 grudnia
2008 r. w sprawie wywiadu srodowiskowego przeprowadzanego przez funkcjonariuszy Strazy
Granicznej w postepowaniach prowadzonych wobec cudzoziemcéw (Dz.U. z 2008 r. Nr 236,
poz. 1647).

212 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 8 czerwca 2012 r. w sprawie
rodzinnego wywiadu srodowiskowego (Dz.U. z 2012 r., poz. 712).
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Trzeba pamietaé, ze poszanowanie godnosci $cisle 1aczy sie z poszanowa-
niem intymnosci*"®. Dobrym przykladem realizacji komentowanego standar-
du jest zagwarantowanie minimalnych warunkoéw egzystencji w zakladach
zamknietych. Ilustracja tego sa postanowienia art. 114 ust. 3 ustawy o cudzo-
ziemcach z 2003 r., zgodnie z ktérym pokéj dla cudzoziemcow i cele miesz-
kalng wyposaza sie w sprzet zapewniajacy cudzoziemcowi osobne miejsce
do spania, odpowiednie warunki higieny, dostateczny doptyw powietrza
i odpowiednia do pory roku temperature, wedltug norm okreslonych dla po-
mieszczen mieszkalnych, a takze oswietlenie odpowiednie do czytania. Obec-
na ustawa stanowi réwniez, ze cudzoziemiec umieszczony w strzezonym
osrodku lub przebywajacy w areszcie dla cudzoziemcéw ma prawo m.in. ,do
posiadania przedmiotéw kultu religijnego, wykonywania praktyk religijnych
i korzystania z postug religijnych oraz sluchania lub ogladania w pomiesz-
czeniach mieszkalnych lub w miejscu przebywania nabozeristw transmitowa-
nych przez érodki masowego przekazu, w spos6b niezakldcajgcy ustalonego
porzadku pobytu w strzezonym osrodku lub w areszcie dla cudzoziemcéw”
(art. 415 ust. 1 pkt 9 CudzU 2013).

Poszanowanie godnosci w dzialaniach administracji dotyczy przede
wszystkim osoby zyjacej, cho¢ wydaje sie, ze zasada ta obowigzuje réwniez
w stosunku do osoby zmartej**. Potwierdzajq to postanowienia Ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych?” oraz zapisy Rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie postepowania
ze zwlokami i szczatkami ludzkimi®®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze juz sama
definicja zwlok ujeta w § 2 rozporzadzenia nakazuje przyjmowac rozumienie
tego terminu dla oznaczenia cial os6b zmartych i dzieci martwo urodzonych,
bez wzgledu na czas trwania ciagzy. Wymieniona jednostka redakcyjna pod
wplywem opinii publicznej zostala zmieniona tak, by kazdy miat prawo do
tego, aby pochowa¢ z godnoscia kazda osobe zmartg*’. Pozytywnie nalezy
oceni¢ zmiane w tym zakresie, jako realizacje standardu poszanowania god-
nosci ludzkiej, rowniez po jej émierci.

Odrebny aspekt standardu poszanowania jednostki jest zwiazany
z poszanowaniem jej tozsamosci. Wiaze sie on z respektowaniem innosci

3 1. Sieniczyto-Chlabicz, Prawo do ochrony sfery intymnosci jednostki, ,Pafistwo i Prawo” 2004,
nrll,s.34in.

24 K. Wojtczak, Zgon osoby ludzkiej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — problematyka admi-
nistracyjnoprawna, ,Prawo i Administracja” 2009, t. 9, Pila, s. 117 in.

715 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 1. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 r., poz. 2126 ze zm.).

26 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie postepowania
ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz.U. z 2001 r. Nr 153, poz. 1783 ze zm.).

27 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2006 r. zmieniajgce rozporzadzenie
W sprawie postepowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz.U. z 2007 r. Nr 1, poz. 10).
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(np. w zakresie poslugiwania sie jezykiem przez cudzoziemcow, przy-
naleznoéci do mniejszosci narodowych czy postugiwania sie jezykiem
regionalnym)*®. Doskonatg ilustracja w tym zakresie sa przepisy ustaw re-
gulujacych pobyt cudzoziemcéw oraz dotyczace udzielania im ochrony na
terytorium RP. Zgodnie z treécig ustaw cudzoziemca nalezy pouczy¢ w jezy-
ku dla niego zrozumialym, a konsul moze odstapi¢ od obowiazku przyjecia
wniosku w jezyku polskim na rzecz innego jezyka®’. Szacunek dla odrebno-
Sci wynika nadto z postanowien Ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszos-
ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym. Gwarantuje ona
prawo do swobodnej decyzji kazdej osoby o traktowaniu jej jako osoby nale-
zacej badz tez nienalezacej do mniejszosci oraz prawo do uzywania i pisow-
ni swoich imion i nazwisk zgodnie z zasadami pisowni jezyka mniejszosci,
w szczeg6lnosci do rejestracji w aktach stanu cywilnego i dokumentach toz-
samosci*®. Nadto zapewnia sie¢ prawo uzywania jezyka mniejszoéci w kon-
taktach z urzedami w gminach, w ktérych liczba mieszkaricow nalezacych
do mniejszosci, ktérej jezyk ma by¢ uzywany jako jezyk pomocniczy, jest nie
mniejsza niz 20% ogodlnej liczby mieszkaricow gminy i ktére to gminy zosta-
ly wpisane do Urzedowego Rejestru Gmin*!, a takze prawo do oznaczenia
dodatkowego nazw miejscowosci, ulic, obiektu fizjograficznego. Jednoczes-
nie ustawa zakazuje jakiejkolwiek formy dyskryminacji os6b wchodzacych
w sktad mniejszosci narodowych badz etnicznych oraz zabrania stosowania
srodkéw majacych na celu asymilacje 0os6b nalezacych do mniejszosci, jezeli
srodki te sg stosowane wbrew ich woli.

Szacunek okazywany przez administracje publiczna moze wiaza¢ si¢ z od-
rebnoscia kulturowq oraz akceptacja zwyczajow przyjetych w danej spotecz-
noéci. Kolejny raz przyklad znalezé mozna w ustawie o cudzoziemcach w za-
kresie ustalenia, czy zwigzek malzeniski nie zostal zawarty w celu obejécia
przez cudzoziemca przepiséw o udzielaniu zezwolenia na zamieszkanie na
pobyt czasowy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zezwolenia na po-
byt rezydenta dlugoterminowego UE czy zezwolenia na pobyt staly. Jedna
z okolicznosci mogacych $wiadczy¢ o zawarciu matzenistwa ,dla pozoru”
jest przyjecie przez jednego z malzonkéw korzysci majatkowej w zamian za
wyrazenie zgody na zawarcie malzenstwa. Ustawodawca wskazuje, Ze nie

28 Szerzej w kontekscie komunikowania sie jednostki i nowych wyzwan dla administracji
publicznej B. Kowalczyk, Jezyk urzedowania administracji publicznej, [w:] M. Tabernacka, A. Sza-
dok-Bratun (red.), dz. cyt., s. 411-428.

29 Warto doda¢, ze poszanowanie w ramach Wspoélnoty Europejskiej obejmuje mozliwosé
zlozenia do instytucji UE wnioskéw w ktérymkolwiek z jezykéw krajéow cztonkowskich.

20 Imiona i nazwiska o0s6b nalezacych do mniejszosci zapisane w alfabecie innym niz alfa-
bet taciriski podlegaja transliteracji.

21 Nie dotyczy to jednak procedury odwolawcze;.

240



dotyczy to jednak sytuacji, w ktdérej wynika to ze zwyczaju ugruntowane-
go w danym panstwie lub grupie spotecznej. Odniesienia do zwyczaju bra-
kuje w przypadku innej przestanki wskazanej w ustawie. Dotyczy to sytua-
¢ji, gdy malzonkowie nie spotkali si¢ przed slubem. Wprawdzie w naszym
kregu kulturowym jest to niezwykle rzadkie, jednakze w innych miejscach
Swiata takie tradycje obowigzywaly lub nadal obowiazuja. Na marginesie
mozna doda¢, ze warto zastanowi¢ sie réwniez, czy nie pozostawic¢ organowi
mozliwosci zastosowania zwyczaju, jezeli nie zostalo to wyraznie przewi-
dziane przez ustawodawce?”. Takie rozwigzanie proponowane jest w projek-
cie zasad og6lnych prawa administracyjnego.

Poszanowanie jednostki, jej tozsamosci, wigze sie réwniez z poszano-
waniem wyboru, np. wyboru stylu zycia. Pewne zastrzezenia moga budzi¢
postanowienia ustawy o cudzoziemcach, zgodnie z ktérymi z malzenstwem
zawartym dla pozoru mozna mie¢ do czynienia, gdy malzonkowie nie za-
mieszkujg wspdlnie. Powstaje tu watpliwos¢, czy brak zamieszkiwania
wspdlnie musi wyklucza¢ istnienie wiezi malzenskiej? Taka sytuacja moze
mie¢ miejsce np. wtedy, gdy kto$ opiekuje sie osoba bliska badz jesli wy-
konuje taki zawéd, ktéry wymaga pobytu poza miejscem zamieszkania ro-
dziny**. Dlatego zgodzi¢ sie nalezy z przyjeta przez WSA w Warszawie
argumentacja, ze ,badanie relacji malzeriskich, ktére w sprawie prowadzi
organ administracyjny, nie ma przy tym nic wspdlnego z podnoszonymi
zarzutami narzucania cudzoziemcowi i jego matzonkowi przez organ okre-
Slonego modelu malzenistwa i braku poszanowania dla zycia prywatnego.
Jest bowiem oczywiste, ze z przyczyn zyciowych zwigzanych z réznymi
okoliczno$ciami wynikajacymi np. z koniecznosci opieki nad chorym czlon-
kiem rodziny czy ze wzgledu na prace malzonkowie - nawet przez dtuzszy
czas - moga nie mieszkac razem, co nie zmienia faktu, ze troszcza sie o sie-
bie, czesto spotykaja, w miare moznosci wspdlnie planuja wydatki, wyjazdy
itp.?* Samo za$ stwierdzenie, ze malzonkowie nie sa zgodni co do danych
osobowych i innych istotnych okolicznosci, ktére ich dotyczg, czy gdy nie
zamieszkuja ze sobg, nie jest tozsame z ustaleniem, ze zwigzek malzenski
zostal zawarty w celu obejscia przepiséw o udzielaniu zezwolenia na za-
mieszkanie na czas oznaczony, lecz jedynie uzasadnia przeprowadzenie
postepowania umozliwiajacego ustalenie, czy malzeristwo zostalo zawarte

22 D.R. Kijowski, Przepisy 0gélne prawa administracyjnego..., s. 40.

3 Na marginesie mozna doda¢, ze w niektorych kulturach w ciggu tygodnia pracy pracow-
nicy wchodzacy w sklad wysokiego kierownictwa nie powinni zamieszkiwaé razem z rodzina.
Kult pracy jest tak daleko posuniety, ze ewentualne wspdlne zamieszkiwanie w ciggu calego
tygodnia mogloby w sposéb istotny rozprasza¢ menedzera. Zob. tez A. Grycuk, Wspdlpraca z in-
westorem koreariskim, http:/ /www .paiz.gov.pl/files/?id_plik=1165 (dostep: 6.06.2012).

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 maja 2010 r., sygn. V SA/Wa 259/10.

241



w tym celu”?”. Taka wykladnia manifestuje poparcie dla nakazu poszano-
wania jednostki w zakresie tozsamosci i wyboru stylu zycia.

Jednym z aspektéw poszanowania tozsamosci jednostki jest mozliwosé
wyboru imienia i nazwiska oraz ich zmiany. Wprawdzie nadanie nazwiska
jest scisle okresSlone, ale juz wyb6r imienia takich przeszkoéd nie napotyka.
Imie i nazwisko naleza do elementarnych wyznacznikéw okreslajacych osobe
fizyczna, a nazwisko ponadto nalezy do débr osobistych osoby je noszacej.
Nadanie imienia dziecku jest atrybutem wtadzy rodzicielskiej. Wszystko to
sprawia, ze relacja pomiedzy administracjg publiczng a jednostka musi za-
chodzi¢ w duchu poszanowania tej sfery. Dlatego tez w przypadku przyjecia
o$wiadczenia o wyborze imienia dla dziecka czy zmiany imienia lub nazwi-
ska nalezy bra¢ pod uwage, oprécz zasady trwalosci oraz braku sztuczno-
$ci*’, rowniez wole cztowieka. Zgodzi¢ sie nalezy ze zdaniem A. Papis, ze
»ingerencja administracji w sfere praw i wolnosci jednostki moze odbywa¢
sie jedynie w granicach zakreslonych przez przepisy prawa”?*. Regulacje
prawne w tym zakresie daja mozliwosc¢ spelnienia standardu poszanowania
jednostki. Pozytywnie nalezy ocenic¢ ostatnie zmiany w zakresie regulacji do-
tyczacych zmiany imienia lub nazwiska, ktore okreslaja jako jeden z waznych
powodéw zmiane imienia lub nazwiska na noszone zgodnie z przepisami
prawa panstwa, ktérego obywatelstwo réwniez sie posiada. Na marginesie
jednak, ciekawe wydaje sie zestawienie tejze mozliwosci z norma wyrazona
w Ustawie z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim, ktéra zakazy-
wata organom administracji rownoczesnego uznawania obywatela polskiego
za obywatela innego panstwa (art. 2 ObywU). Nowa ustawa o obywatelstwie
polskim z 2 kwietnia 2009 r. odchodzi od zasady, ze obywatel polski nie moze
by¢ réwnoczesnie obywatelem innego panstwa?. Przewiduje natomiast, ze
obywatel polski posiadajacy rownoczesnie obywatelstwo innego paristwa ma
wobec Rzeczypospolitej Polskiej takie same prawa i obowigzki jak osoba po-
siadajaca wylacznie obywatelstwo polskie (art. 3 ust. 1 ObywUN), a obywa-
tel polski nie moze wobec wladz Rzeczypospolitej Polskiej powotywac sie ze
skutkiem prawnym na posiadane réwnoczesnie obywatelstwo innego pan-
stwa i na wynikajace z niego prawa i obowiazki (art. 3 ust. 2 ObywUN).

Pewne watpliwosci w kontek$cie poszanowania tozsamosci moga wigzac
sie z mozliwoscig postugiwania sie tytulami szlacheckimi i arystokratyczny-
mi, przydomkami, herbami, zawotaniami. Prawo o aktach stanu cywilnego

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2008 r., sygn. V SA/Wa 2571/07.

26 W. Maciejko, dz. cyt., s. 39.

27 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r., sygn. II OSK nr 452/06. Sprawa dotyczyla zmiany
na imiona ,Herold Krélestwa” i nazwisko , Teokracji Teokracjusz”.

28 A. Papis, Nadanie imienia, , Technika i USC” I kwartat 2004, nr 1(38), s. 5.

29 D. Frey, Jak zosta¢ obywatelem RP, ,Rzeczpospolita” 15 sierpnia 2012.
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nie przewiduje bowiem miejsca na dokonanie wpiséw w tym zakresie™.
Sprawa byta przedmiotem rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ktorego sklad sedziowski zwrocil uwage, iz Konstytucja marcowa z 1921 r.
zniosta przywileje rodowe i stanowe®'. Jednoczesnie na skutek wprowadze-
nia tego aktu w zycie zaprzestano uznawania herbéw i tytuléw rodowych
(z wyjatkiem naukowych). Nie oznacza to jednak, ze nie moga one wystepo-
waé w zyciu prywatnym. Informacje te nie wystepuja tylko w obrocie praw-
nym. Z tego wzgledu nalezy uznaé, ze standard poszanowania jednostki
w tym przypadku zostal zachowany. Tym bardziej ze obecnie przyjmuje sie
teze o ograniczonej mozliwosci gromadzenia danych osobowych. Ogranicze-
nie to przejawia si¢ w mozliwosci zbierania wylgcznie tych informacji, ktére
sa niezbedne i zostaly przewidziane prawem.

Poszanowanie jednostki nadto wiaze sie z akceptacja zasady wolnosci su-
mienia i wyznania jednostki. Nie wchodzac w dalsze szczegoly, przeprowa-
dzone przez Z. Janku rozwazania w tym wzgledzie dowodza tezy o tym, ze
polskie prawo administracyjne w duzym stopniu gwarantuje ochrone praw
jednostki wobec dziatari administracji®?.

Z poszanowaniem wolnosci jednostki wigze si¢ mozliwos¢ poruszania sie
wewnatrz kraju, jak i mozliwo$¢ opuszczenia jego terytorium. Obecnie pol-
ska ustawa o dokumentach paszportowych formutuje prawo podmiotowe
do otrzymania dokumentu paszportowego. Kazdy wiec ma prawo do otrzy-
mania paszportu, ktéry umozliwia przekraczanie granic parnistwowych. Nie
zawsze tak jednak bylo. Interpretacja prawa do paszportu na podstawie usta-
wy z dnia 17 czerwca 1959 r. o paszportach sprowadzala sie ,do przyznania
obywatelowi legitymacji do wystapienia z zadaniem paszportu”**® z uwaga,
ze organ moze odmoéwié jego wydania, gdy nie posiada odpowiednich do-
kumentéw. Trzeba pamietaé, ze pod terminem ,odpowiednie dokumenty”
miedcifa sie np. zgoda komendanta WKU na wyjazd z kraju. Ustawodaw-
ca rowniez bardzo szeroko okreélil przestanki odmowy wydania paszportu
w samej ustawie. Zaliczano do nich m.in. naruszenie dobrego imienia Pol-
ski, dziatanie na szkode PRL, wazne wzgledy panistwowe, czy przemawia za
tym dobro osoby pozostajacej pod opieka wnioskujacego (art. 4). Jak wska-
zywal W. Dawidowicz, zadanie wydania paszportu nalezato zatem rozpo-
znawac w ,granicach konstrukcji zakazu wzglednego przekroczenia granicy
Paristwa” >,

B0 M. Kosiarski, Urzednicy ignorujq tytuty rodowe, ,Rzeczpospolita” 27 pazdziernika 2008.

51 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. II OSK 1160/07; wyrok WSA w Lodzi
z dnia 12 kwietnia 2007 r., sygn. IIl SA /E.d 554/ 06.

B2 7. Janku, Administracyjnoprawna ingerencja w realizacje zasady wolnosci sumienia i wyznania
jednostki (zagadnienia wybrane), [w:] J. Filipek (red.), dz. cyt., s. 261-273.

5 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 55.

B4 Tamze.
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Respektowanie podstawowych praw jednostki przez administracje pub-
liczng powinno réwniez dotyczy¢ poszanowania sfery prywatnej w zakre-
sie przetwarzana danych osobowych, czyli dokonywania wszelkich operacji
dotyczacych danych osobowych. Polskie unormowania zawarte w Ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych spelniaja podstawo-
we standardy miedzynarodowe w tym zakresie, przewidujg m.in. mozliwos¢
przetwarzania, gdy wynika to z przepiséw prawa, umowy, zgody osoby lub
jest to niezbedne do wykonania okreslonych prawem zadan realizowanych
dla dobra publicznego (art. 23 ust. 1 OchDU). Szczegélnym przedmiotem
ochrony sa dane wrazliwe, ujawniajace pochodzenie rasowe lub etniczne,
poglady polityczne, przekonania religijne lub filozoficzne, przynaleznosé
wyznaniowa, partyjna lub zwigzkowa, jak rowniez dane o stanie zdrowia,
kodzie genetycznym, nalogach lub zyciu seksualnym oraz dane dotyczace
skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatow karnych, a takze innych orzeczen
wydanych w postepowaniu sadowym lub administracyjnym, co do ktérych
formuluje sie¢ generalny zakaz ich przetwarzania, oraz $cisle okreélone przy-
padki odstepowania od zasady (art. 27 OchDU).

Pobiezna analiza rozwigzan prawnych wskazuje, ze ustawodawca respek-
tuje standard poszanowania jednostki w zakresie ochrony danych osobo-
wych réwniez w innych regulacjach materialnego prawa administracyjnego.
Przykladem sa postanowienia art. 13 CudzU 2013, w ktérych ustawodawca
wskazuje, jakie informacje moga by¢ gromadzone w trakcie prowadzonego
postepowania. Troska o ochrone danych osobowych, w tym danych wraz-
liwych, intymnych, byla wyrazona takze w nieobowigzujacej juz ustawie
o aktach stanu cywilnego, gdzie przewidywano, ze akt stanu cywilnego po-
winien zawiera¢ tylko dane wymagane przez prawo, a zwlaszcza ze w akcie
stanu cywilnego nie wolno zamieszcza¢ danych naruszajacych dobra osobiste
(art. 18 ust. 1)*°. Natomiast na wniosek oséb zainteresowanych, organéw
panstwowych lub z urzedu skreélato sie czes¢ wpisu dotyczaca danych, ktére
nie moga by¢ zamieszczone w akcie stanu cywilnego (np. dane, ktére moga
przynie$¢ ujme). Z drugiej strony mozna odnotowaé pojawiajace sie glosy
sprzeciwu wyrazane przez Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Generalne-
go Inspektora Ochrony Danych Osobowych w przypadku budowania wiel-
kich baz taczacych wiele informacji skupionych dotychczas w oddzielnych
systemach?*. Jednym z wyjs¢ polaczenia wygody z bezpieczenstwem byloby
zapewnienie selektywnosci dostepu do informacji. Jak wskazuja autorzy za-
strzezen, problem potencjalnie moze si¢ jednak pojawi¢ w przypadku braku

5 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
72011 r. Nr 212, poz. 1264).
26 C. Gmyz, Wielka baza danych budzi kontrowersje, ,Rzeczpospolita” 22 stycznia 2010.
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stabilizacji systemu demokratycznego®”’. Szczegélna ostroznos¢ nalezy za-
chowa¢ w ramach baz zawierajacych dane wrazliwe (np. w ramach tworze-
nia systemu informacji o ochronie zdrowia), systemu informacji oéwiatowej,
postugiwania sie danymi wrazliwymi przez komisje lekarskie (powiatowe
i wojewo6dzkie) czy wojskowe.

Poszanowanie czlowieka i jego wyborow w zakresie przetwarzania da-
nych osobowych nie oznacza jednak, ze decyzja co do zakresu ich przetwa-
rzania zalezy tylko od jednostki. Wrecz przeciwnie - w pewnych przypad-
kach moze sie to dzia¢ bez jej udziatu i woli. Tak jest przykladowo wtedy, gdy
z ustawy wynika konkretny obowiazek, np. zamieszczenie okreslonych infor-
macji w dokumencie. Doskonatym komentarzem oraz podsumowaniem ca-
tych rozwazan dotyczacych tego zagadnienia jest wyrok WSA w Warszawie:
»Nie mozna uzna¢, aby obowigzek zamieszczenia w dowodzie osobistym
numeru PESEL ingerowal w prawa i wolnosci obywatelskie, a tym samym
przepis nakladajacy taki obowiazek byl sprzeczny z art. 30, 2 i 7 Konstytucji
RP. Stworzenie bazy PESEL jest skutkiem rozwoju cywilizacyjnego, koniecz-
nosci usystematyzowania i uporzadkowania populacji ludnosci dla celow zy-
cia spotecznego oraz wykonywania przez panstwo funkgji, ktére naklada na
nie prawodawstwo, w tym regulacje konstytucyjne”>%.

9. Proporcjonalnosé

Kolejnym standardem dobrej administracji jest proporcjonalnoéé. Zwrot
ten zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego oznacza harmonijny stosunek
czesci skladowych jakiejs catosci do siebie nawzajem lub do tej catosci*®. Pro-
porcjonalnosé¢ zaklada zatem istnienie swoistego kompromisu pomiedzy po-
szczegdlnymi elementami.

Zgodnie z treécig zalecenia R(2007)7 Komitetu Ministréw dla parnistw
czlonkowskich w sprawie dobrej administracji ,dobra administracja w wielu
sytuacjach wiaze si¢ z zachowaniem wlasciwej rownowagi pomiedzy pra-
wami i interesami stron, na ktére dzialanie paristwa wywiera bezposredni
wplyw, z jednej strony, i ochrong intereséw szeroko rozumianej spotecznosci,
w szczegoblnosci stabych i bezbronnych, z drugiej, a uznaniem, Zze procedury
zmierzajace do ochrony intereséw jednostek w ich stosunkach z paristwem
powinny w pewnych przypadkach ochrania¢ interesy innych oséb lub szer-
szej spolecznosci”.

#7 Tamze.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. IV SA/Wa 745/ 08.

¥ Haslto ,Proporcjonalnos¢”, Stownik jezyka polskiego PWN, http:/ /sjp.pwn.pl/slowniki/
proporcjonalno%C5%9B % C4 %87 html (dostep: 23.02.2016).
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W ramach KDA komentowany standard zostal ujety w art. 5. Zobowia-
zuje on organy publiczne do dziatania zgodnie z zasada proporcjonalnosci.
W szczeg6lnosci nakazuje sieg, by:

* stosowac srodki wplywajgce na prawa lub interesy os6b prywatnych tylko
wtedy, gdy jest to konieczne i w stopniu wymaganym do osiagniecia za-
mierzonego celu (art. 5 ust. 2),

* w trakcie wykonywania kompetencji dyskrecjonalnej organy publiczne
zachowywaly wlasciwa réwnowage pomiedzy wszelkimi niekorzystnymi
rezultatami, jakie ich rozstrzygniecie wywiera na prawa i interesy oséb
prywatnych, a zamierzonym celem (art. 5 ust. 3),

* $rodki stosowane przez administracje publiczng nie byty nadmierne (art. 5
ust. 3).

W ramach postanowienn Europejskiego Kodeksu Dobrej Administra-
¢ji standard ten zostal zawarty przede wszystkim w ramach art. 6 (zasada
wspotmiernosci), ktéry nakazuje, by w toku podejmowania decyzji urzednik
zapewnil, Ze przyjete dzialania pozostana wspétmierne do obranego celu.
Nadto Kodeks zobowiazuje urzednika, by ten w szczegdlnosci unikat ogra-
niczania praw obywateli lub nakladania na nich obcigzen, jezeli ogranicze-
nia te lub obcigzenia bylyby niewspétmierne do celu prowadzonych dziatan.
L. Kieres zwraca uwage, ze z zasady proporcjonalnosci wynika , wytyczna
dazenia do osiggania zamierzonego celu przy uzyciu odpowiednich instru-
mentow - aktow o charakterze politycznym (pozbawionych charakteru nor-
matywnego) oraz aktow prawnie wigzacych”?.

Pewien aspekt standardu proporcjonalnosci znajduje sie w postanowie-
niach konstytucyjnych. W mysl art. 31 ust. 3 ograniczenia w zakresie korzysta-
nia z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenistwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Nadto prawodaw-
ca nakazuje, by ewentualne ograniczenia nie naruszaty istoty wolnosci i praw.
Wielokrotnie réwniez Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie¢ w sprawie za-
sady proporcjonalnosci. Nalezy ja uznac za element skladowy panstwa prawne-
go™!, ktéry musi by¢ uwzgledniany przez prawodawce przy ingerencji w sfere
praw i wolnosci jednostki*>. Owa granice ingerencji wyznacza, wraz z zasada
proporcjonalnosci, koncepcja istoty poszczegolnych praw i wolnosci**. Z zasa-
dy proporcjonalnosci w odniesieniu do prawodawcy mozna wyodrebni¢ trzy

0 L. Kieres, dz. cyt., s. 23.

#1 Orzeczenie TK z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95; wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r.,
sygn. K20/01.

2 Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95.

25 Wyrok TK z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. K 34/06.
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obowiazki: po pierwsze, przyjmowanie danej regulacji w przypadku, gdy jest
niezbedna dla interesu publicznego, z ktérym jest polaczona, po drugie, nakaz
takiego ksztattowania regulacji, by zapewniala ona osiggniecie zamierzonych
skutkéw (celéw), po trzecie, zachowanie proporcji pomiedzy efektami a cie-
zarami (niedogodno$ciami) ponoszonymi przez obywateli***. Chodzi o to, by
ochrona interesu publicznego nie byta przyczyna nadmiernego uszczerbku dla
interesu prywatnego*. Zadaniem organéw jest natomiast odpowiednie wy-
wazanie wartosci kolidujacych ze soba®*.

Zgodzi¢ sie trzeba ze stwierdzeniem, ze wladza publiczna powinna sie
kierowaé¢ dobrem wspélnym?¥. Administracja publiczna, dziatajac i podej-
mujac rozstrzygniecia w realizacji zadan publicznych, musi jednak uwzgled-
nia¢ wiele débr (m.in. wspdlne, panstwa, catego spoleczeristwa, ogélnona-
rodowe, wspdlnot samorzadowych, rodziny, os6b)*® i wartosci oraz winna
harmonizowacé rézne interesy pojawiajace sie w trakcie jej funkcjonowania”.

Szczegoblne znaczenie dla prawa administracyjnego w kontekscie oma-
wianego standardu ma zasada uwzgledniania interesu spolecznego i in-
teresu stron (art. 7 k.p.a.). Zgodnie z nia organy administracji publicznej
podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spo-
teczny i stuszny interes obywateli. Komentowanej zasadzie stuzy wiele in-
nych regulacji zawartych w k.p.a., ktére uzalezniaja dokonanie czynnosci
od istnienia konkretnego interesu®". Realizacji wymogu proporcjonalnosci
w pewien spos6b pomaga zasada przekonywania. Norma ta, sprecyzowana
w k.p.a., nakazuje, aby organ wydajacy decyzje dotozyt wszelkich staran,
by strona dobrowolnie wykonala decyzje*'. Przekonywanie stoi w opozy-
¢ji do przymusu. Ten za$ ze swej istoty moze narusza¢ prawa i swobody
jednostek®?. Zasada ta, posiadajaca walor zasady prawa w postepowaniu

24 Orzeczenie TK z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95; wyrok TK z dnia 27 kwietnia
1999r., sygn. P 7/98.

5 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97.

26 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99.

#7 K. Chochowski, Dobro wspélne jako standard sprawowania wladzy publicznej, [w:] K. Mia-
skowska-Daszkiewicz, R.M. Pal (red.), Standardy..., s. 38.

#8 Szerzej o rodzajach débr, wartosciach i interesach R. Sowinski, Interes publiczny — dobro
wspdlne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztattujgce pojecie administracji, [w:] Z. Niewiadomski,
Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji..., s. 564-583.

29 Zob. rowniez A. Pakuta, Interes publiczny i uzytecznosc¢ publiczna jako kryteria zadan samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materia-
ty konferencji naukowej katedr prawa i postgpowania administracyjnego, £6dz 2000, s. 347-357.

20 M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), dz. cyt., s. 27.

B A. Wiktorowska, Zasada przekonywania w kodeksie postepowania administracyjnego, [w:]
M. Wierzbowski i in. (red.), dz. cyt., s. 365.

22 Tamze, s. 372.
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administracyjnym, urasta do rangi metody dzialania administracji i rozcia-
ga sie na calosc jej dziatan®>.

Z pewnoscia wypada zgodzi¢ sie z pogladem prezentowanym przez
J. Zimmermanna. Autor podnosi bowiem, ze juz z samej zasady konstytucyj-
nej odnoszacej sie do demokratycznego panstwa prawa organy, rozpatrujac
sprawe, winny dokfadnie rozpoznac i wywazy¢ obie kategorie interesu, a na-
stepnie da¢ pierwszenistwo temu, ktéry zdaniem organu na to zastuguje™*.
Jest to tym bardziej uzasadnione, ze nie mozna w naszym systemie prawa
znalez¢ uzasadnienia dla nadania priorytetu dobra wspdlnego w postepowa-
niu administracyjnym®®°. Taka tez teze mozna znalezé¢ w wyroku Sadu Naj-
wyzszego z dnia 18 listopada 1993 r.: ,w panistwie prawa nie ma miejsca dla
mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogélnego
nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dziata-
jacy organ ma obowigzek wskazaé, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi,
i udowodni¢, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga
ograniczenia uprawnieri indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie takie-
go interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujace koniecznos¢
przedlozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad indywidu-
alny podlegaé¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej, a juz
szczegblnie wowczas, gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicz-
nym lezy ograniczenie (lub odjecie) okreslonego przez Konstytucje RP prawa
wlasnosci”**. Z drugiej strony trzeba zauwazy¢, ze w literaturze nie brakuje
rowniez gloséw, ktére nawotuja do traktowania interesu publicznego jako
kategorii nadrzednej i domyslnej*’.

Standard proporcjonalnosci zostal zawarty w prawie pierwotnym Unii
Europejskiej. W mysl postanowien traktatu lizboriskiego zmieniajacego Trak-
tat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska sporza-
dzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. zakres i forma dziatania Unii nie
wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiggniecia celow traktatéw (art. 3b).
Pobiezny przeglad pozwala stwierdzi¢, ze proporcjonalno$¢ rozumiana jako
podjecie srodkéw adekwatnie do szkéd (np. powstajacych na morzu) jest
przedmiotem konwencji miedzynarodowych®®. W mys$l postanowient kon-
wengji sporzadzonej na podstawie artykulu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej

23 Tamze, s. 370.

»4 1. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 286.

»5 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05.

»6 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. IIl ARN 49/93.

»7 P.J. Suwaj, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 35.

8 Miedzynarodowa Konwencja dotyczaca interwencji na morzu pelnym w razie zanie-
czyszczenia olejami sporzadzona w Brukseli dnia 29 listopada 1969 r. (Dz.U. z 1976 r. Nr 35,
poz. 207).
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w sprawie wzajemnej pomocy i wspéipracy miedzy administracjami celnymi,
sporzadzonej w Brukseli dnia 18 grudnia 1997 r.*° formy wspélpracy w dzia-
taniach transgranicznych dla zapobiegania, wykrywania i karania niektérych
naruszen zaréwno ustawodawstwa panstw czlonkowskich, jak i postanowient
celnych Wspélnoty musza by¢ prowadzone w poszanowaniu zasad ,, prawo-
rzadnosci (zgodnosci z odpowiednim prawem stosowanym w Panstwach
Czlonkowskich, do ktérych kierowany jest wniosek, oraz dyrektywami wlas-
ciwych wiladz tych Panistw Czlonkowskich), subsydiarnosci (takie dzialania
podejmuje sie tylko, jesli okaze sig, ze inne mniej znaczace dziatania nie sg od-
powiednie) i proporcjonalnosci (skala i czas trwania dziatari zostang ustalone,
biorac pod uwage wage ciezaru przypuszczalnego naruszenia)”.

Odwotania do standardu proporcjonalnoéci mozna znalez¢é w regulacjach
z zakresu materialnego prawa administracyjnego. Standard ten powinien
miec zastosowanie w przypadku przekazywania na zadanie prezesa UKE in-
formacji niezbednych do wykonywania jego uprawnien i obowigzkow (art. 6
ust. 2), przy nakladaniu obowiazkéw regulacyjnych (art. 24 pkt 2 lit. a)*.
W mysl uchylonego art. 98i ust. 1 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie
instrumentami finansowymi®*' Komisja Nadzoru Finansowego miata obowia-
zek przeprowadzenia, na podstawie zasady proporcjonalnosci, co najmniej
raz w roku badania i oceny nadzorczej prowadzenia dziatalnosci maklerskiej
lub dokonania jej uaktualnienia. Zapewnienie proporcjonalnosci zakresu
i rodzaju danych przetwarzanych w rejestrze medycznym z celami utwo-
rzenia rejestru powinno przyswiecac¢ rozporzadzeniu wydawanemu na pod-
stawie art. 20 ust. 1 Ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji
w ochronie zdrowia*?. Zgodnie z Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych?® dziatania majace na celu pobu-
dzenie lub agregacje popytu uzytkownikéw na ustugi zwigzane z szeroko-
pasmowym dostepem do Internetu prowadzone przez jednostki samorzadu
terytorialnego powinny by¢ prowadzone w sposéb niedyskryminujacy, na
zasadach przejrzystosci i proporcjonalnosci oraz zmierzajacy do utrzymania
neutralnosci technologicznej (art. 15 ust. 3). Koszty pobierania probek oraz

%9 Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w spra-
wie wzajemnej pomocy i wspéipracy miedzy administracjami celnymi, sporzadzona w Brukseli
dnia 18 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2008 r. Nr 6, poz. 31).

%0 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 243 ze zm.).

»1 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (tekst jedn. Dz.U.
22014 r., poz. 94 ze zm.).

%2 Ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 r., poz. 636 ze zm.).

%3 Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 880 ze zm.).
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wykonywania pomiaréw i analiz, na podstawie ktérych stwierdzono naru-
szenie wymagan ochrony srodowiska, powinny zosta¢ okreslone proporcjo-
nalnie w rozporzadzeniu wilasciwego ministra do spraw srodowiska (art. 18
ust. 3 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska)?*.,

Zachowanie standardu proporcjonalnego dzialania organéw administracji
wymaga odpowiedniego uksztalttowania postanowien materialnego prawa
administracyjnego w taki sposéb, aby mozliwa byta pelna realizacja zasady.
Trzeba pamietad, ze wymog proporcjonalnosci znajdzie swoje miejsce wsze-
dzie tam, gdzie potencjalnie wystapi konflikt intereséw, a konflikt ten nie
musi dotyczy¢ wylacznie relacji interes spoteczny - interes jednostki. Komen-
towany standard powinien obowiazywaé wszedzie tam, gdzie administra-
cja wkracza w sfere konkretnych intereséw. Przykltadem bedzie tu ustalanie
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, podejmowanie dzialan
w zwigzku z likwidowaniem placéwek oswiatowych itd.

Watpliwosci budzily przez wiele lat, w aspekcie proporcjonalnosci, regu-
lacje w zakresie kar za wycinke drzew i krzew6éw bez stosownego zezwo-
lenia*®. Podstawa sporu byta tres¢ art. 83 w zw. z art. 84 i 85 Ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody** oraz Rozporzadzenie Ministra
Srodowiska z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie stawek oplat dla po-
szczegdlnych rodzajow i gatunkéw drzew?. Przewidziane przez prawodaw-
ce kary za wyciecie drzew lub krzewoéw bez pozwolenia byly przykladem
sankcji ustanowionych w wysokosci nieproporcjonalnej w stosunku do moz-
liwosci finansowych oséb tego dokonujacych. W praktyce sygnalizowano
czestokrod, ze kara pieniezna za wyciecie jednego starego drzewa nigdy nie
zostanie wyegzekwowana. Tymczasem przez wiele lat regulacje prawne nie
pozwalaly na zastosowanie zasady proporcjonalnosci. Zgodnie z wyrokiem
NSA w Warszawie z dnia 19 stycznia 2010 r. decyzja w postaci wymierze-
nia kary w zwiazku z deliktem administracyjnym polegajacym na wycieciu
drzewa bez uprzedniego zezwolenia ma charakter zwigzany, ktéry nie po-
zwala na jakakolwiek uznaniowos¢ organu w tej sprawie, a ,administracyjna
kara pieniezna jest wymierzana w oderwaniu od stopnia szkodliwosci do-
konanego usuniecia i wartosci przyrodniczej usunietego suchego drzewa”*.

24 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekstjedn. Dz.U.z2013 r.,
poz. 686 ze zm.).

%5 Interpelacja nr 10653 do ministra srodowiska w sprawie wysokosci kar za nielegal-
na wycinke drzew i krzewéw z dnia 14 lipca 2009 r., http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/
main/6919EBO01 (dostep: 15.03.2016).

%6 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 1. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. 22009 r. Nr 151,
poz. 1220 ze zm.).

27 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie stawek
opflat dla poszczegolnych rodzajow i gatunkéw drzew (Dz.U. z 2004 r. Nr 228, poz. 2306 ze zm.).

268 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. II OSK 65/ 09.
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Na szczescie, 1 lipca 2014 r. Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze ,art. 88 ust. 1
pkt 2 i art. 89 ust. 1 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz.U. z 2013 1., poz. 627, 628 i 842) przez to, ze przewiduja obowiazek nato-
zenia przez wlasciwy organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary
pienieznej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie przez
posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno okreslonej wyso-
kosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu, sa niezgodne z art. 64 ust. 113
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” .
Zastrzezenia nalezy zglosi¢ rowniez w stosunku do treéci ustawy o cu-
dzoziemcach. Uwagi te nabieraja szczegdélnego znaczenia, gdy poréwna sie
postanowienia ustawy o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panistw czlonkowskich
Unii Europejskiej i cztonkoéw ich rodzin z trescig ustawy o cudzoziemcach.
W mysél art. 11a ust. 1 pierwszej z wymienionych ustaw dotyczacych cudzo-
ziemcoéw decyzja o odmowie wydania wizy cztonkowi rodziny niebedacemu
obywatelem UE lub decyzja o odmowie wjazdu wydana czionkowi rodziny
niebedacemu obywatelem UE lub obywatelowi UE powinny uwzglednia¢
zasade proporcjonalnosci i by¢ wydawane wylacznie w przypadku, gdy za-
chowanie danej osoby stanowi rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powaz-
ne zagrozenie dla interesu spolecznego. Podobnie tez prawodawca zawart
standard proporcjonalnosci w ramach odmowy zarejestrowania pobytu oby-
watela UE oraz odmowy wydania karty pobytu czlonka rodziny obywatela
UE w przypadku, gdy pobyt obywatela UE lub cztonka rodziny niebedacego
obywatelem UE na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanowi zagrozenie
dla obronnosci lub bezpieczeristwa paristwa albo ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego (art. 31 ust. 3 ustawy o wjezdzie na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztlonkéw ich rodzin). Réwniez
w odréznieniu od ustawy o cudzoziemcach rozstrzygniecie w postaci decy-
zji o wydaleniu powinno zwaza¢ na zasade proporcjonalnosci i opierac sie
wylacznie na zachowaniu danej osoby, ktére stanowi rzeczywiste, aktualne
i dostatecznie powazne zagrozenie dla interesu spotecznego (art. 68a ust. 1
ustawy o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wy-
jezdzie z tego terytorium obywateli panistw cztonkowskich Unii Europejskiej
i cztonkéw ich rodzin). Takich postanowiert prawodawca nie zawarl jednak
w stosunku do cudzoziemcé6w niebedacych obywatelami UE oraz czlonkéw
ich rodzin. Konsekwencja tego sa wyroki wojewo6dzkich sadéw administra-
cyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego podtrzymujace decyzje wy-
dawane przez wtasciwe organy. Czestokro¢ wskazuje sie w nich, ze organ

29 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/2012.
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nie mogl postapic inaczej (nie moégt miarkowac dolegliwosci), poniewaz nie
pozwalala mu na to norma prawna.

Standard dzialania administracji oparty na zasadzie proporcjonalnosci ma
kluczowe znaczenie dla relacji pomiedzy jednostka a administracja. Wielo-
krotnie zdarza sie, ze Trybunat Konstytucyjny na gruncie zasady proporcjo-
nalnoéci uznaje dane rozwigzania za niekonstytucyjne (np. omawiana spra-
wa dotyczaca wycinki drzew i krzewéw czy sprawa wywlaszczenia na mocy
dekretu warszawskiego)”’. W innych przypadkach Trybunal wskazuje, ze
prawodawca ,zbyt mala wage przywiazuje do socjalnej ochrony jednostki,
a zbyt duza do ochrony interesu publicznego”*”. Istnieje zatem nierozerwal-
ny zwigzek pomiedzy trescia regulacji zamieszczanych w ramach materialne-
go prawa administracyjnego a zasada proporcjonalnosci bedaca sktadnikiem
standardéw dobrej administracji. Zaprezentowane przyklady pozwalaja na
zasygnalizowanie potrzeby regulowania w taki sposob, aby zasada ta mogta
by¢ zastosowana. Uwaga powyzsza jest szczeg6lnie istotna w przypadku sto-
sowania sankcji administracyjnych.

10. Odpowiedzialnos¢ za szkody

Ostatnim z wyréznionych w czeéci ogolnej standardem, na ktérym powin-
na opierac sie relacja panistwo - jednostka, jest obowigzek zado$¢uczynienia
za szkode powstalg na skutek dziatarn podejmowanych przez administracje
publiczng. Mozliwo$¢ wyréwnania szkody mozna uzna¢ za istotny $rodek
ochrony praw i intereséw jednostki*2 Standard ten zostat podkreslony w po-
stanowieniach Karty praw podstawowych UE w ramach prawa do dobrej
administracji. Zgodnie z jej treSciq kazdy ma prawo domagania sie od Unii
naprawienia, zgodnie z zasadami og6lnymi wspdlnymi dla praw paristw
czlonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow
przy wykonywaniu ich funkgji (art. 41 ust. 3 KPP). Co ciekawe, w akcie tym
nie wspomina sig, Zze musi do tego dojs¢ w konsekwencji dziatania w kontek-
Scie razacego naruszenia prawa.

Standard minimalny w zakresie odszkodowania zostal sprecyzowany
réowniez w art. 23 KDA. Zgodnie z tym przepisem istnieje obowigzek za-
pewnienia przez organy publiczne odszkodowania w stosunku do o0séb,
ktére poniosty szkode z tytutu bezprawnych decyzji administracyjnych badz
zaniedbania ze strony administracji lub jej urzednikéw. Zasada jest, ze od-
szkodowania za naruszenia s3 rozpoznawane w postepowaniu sagdowym.

0 Wyrok TK z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09.
1 Wyrok TK z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11.
272 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 84.
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Wyjatkowo KDA przewiduje, ze przed wniesieniem powddztwa o odszkodo-
wanie od organéw publicznych przed sadem osoby prywatne moga by¢ zo-
bowiagzane do uprzedniego przediozenia swojej sprawy zainteresowanemu
organowi. Postanowienia Kodeksu nakazuja réwniez, by w miare mozliwosci
zapewni¢ organom publicznym lub jednostkom, ktére poniosty negatywne
skutki decyzji, wszczecie postepowania przeciwko samym urzednikom pub-
licznym osobiscie (art. 23 ust. 4).

Krokiem milowym w zakresie rekompensaty szkéd zwigzanych z funk-
cjonowaniem administracji publicznej byly postanowienia Rekomendacji
nr R/84/5 z dnia 18 wrzeénia 1984 r. w sprawie odpowiedzialnosci wladzy
publicznej”?. Akt ten formuluje podstawowa zasade, ze odpowiedzialnos¢
nastepuje na skutek bezprawnej dzialalnoéci wladzy publicznej. Ponadto
rekomendacja przewiduje mozliwoé¢ dochodzenia swoich praw za szkody
spowodowane dzialaniami administracji niezaleznie od reguty zaprezento-
wanej powyzej, jesli bytoby to oczywiscie niesprawiedliwe, aby negatywne
skutki dzialann zgodnych z prawem ponosita wyltacznie osoba pokrzywdzo-
na. Jednoczesnie musza jednak zosta¢ spelnione w tym zakresie nastepujace
przestanki: dzialanie podjeto w interesie wspdlnym, tylko jedna osoba lub
ograniczona liczba 0s6b poniosta szkode oraz akt byt wyjatkowy lub szko-
da powstata w wyniku wyjatkowego dzialania. Zgodnie ze zdaniem drugim,
zamieszczonym w tej samej jednostce redakcyjnej, odszkodowanie na mocy
powyzszej reguly i w zwiazku z zasada stusznosci moze tylko w czesci po-
krywa¢ szkode.

Standard wynagradzania szkody w polskim porzadku prawnym zostat
ujety w Konstytucji RP. Zgodnie z jej art. 77 ust. 1 kazdy ma prawo do wyna-
grodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dzialanie organu wladzy publicznej. Z drugiej strony zakazuje si¢ zamykania
drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnoéci lub praw (art. 77 ust. 2).
Nadto art. 21 ust. 2 méwi o tym, iz wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodo-
waniem.

Rozwinieciem postanowierr konstytucyjnych sa regulacje Ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny?*. W przypadku powstania szkody
w zwigzku z niezgodnym z prawem dzialaniem organu administracji obowia-
zuje odpowiedzialnoé¢ deliktowa. Przepis stanowi, ze za szkode wyrzadzo-
na przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu

23 Tekst dokumentu dostepny na stronie: https://wcd.coe.int/com.instranet.Instra
Servlet?command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetlmage=603877&SecMode=1&Docld=
683180&Usage=2 (dostep: 15.03.2014).

74 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 380
ze zm.).
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wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnoé¢ Skarb Paristwa lub jednostka sa-
morzadu terytorialnego, lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy
prawa (art. 417 § 1). Osobno kodeks traktuje o szkodzie powstalej w wyniku
wydania aktu normatywnego niezgodnego z konstytucja, umowa miedzyna-
rodowq badz ustawgq (art. 417" § 1). W przypadku szkody wyrzadzonej przez
wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji jej naprawienia
mozna zada¢ po stwierdzeniu we wilasciwym postepowaniu ich niezgodnosci
z konstytucjg, ratyfikowana umowaq miedzynarodowa lub ustawa (art. 417 § 2).
Nadto tez ustawodawca przewiduje pewna mozliwos¢ uzyskania odszkodo-
wania w zwiazku z niewydaniem orzeczenia lub decyzji, gdy przepis prawa
tego wymagat (art. 417" § 3) oraz w konsekwencji niewydania aktu normatyw-
nego, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa (art. 417" § 4).
Uzyskanie odszkodowania, ktére faczy sie z powstaniem szkody zwigzanej ze
zgodnym z prawem wykonywaniem wiladzy publicznej, jest mozliwe jedynie
wtedy, gdy szkoda powstala na osobie. Jednakze z okolicznosci (np. niezdol-
noé¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne) wynikaé
musi, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci (art. 4177).

Sprawa wynagrodzenia szkody w materialnym prawie administracyjnym
sprowadza sie do kilku sytuacji. Pierwsza z nich dotyczy ingerencji w prawa
rzeczowe. Zgodnie z postanowieniami ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi*” przewiduje sie odszkodowanie za wydzielenie dziatki gruntu pod drogi
publiczne, rekompensate za nieruchomos¢, ktérej wlasnoséc przeszia na rzecz
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w zwiagzku z realiza-
cja celu publicznego, na skutek ograniczenia sposobu korzystania z nierucho-
mosci przez udzielenie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci polegajacej
na poszukiwaniu, rozpoznawaniu, wydobywaniu lub sktadowaniu kopalin
stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panistwa oraz wegla brunatnego wydobywa-
nego metoda odkrywkowa, w zwigzku z zezwoleniem na czasowe zajecie
nieruchomosci spowodowanej wystapieniem sily wyzszej lub nagtej potrze-
by zapobiezenia powstaniu znacznej szkody.

Innym przykladem regulacji prawnych, w ktérych ustawodawca za-
wiera postanowienia dotyczace rekompensaty za dzialania podejmowane
przez administracje publiczng, sa przepisy zwigzane z prowadzeniem ta-
kich przedsiewzig¢, jak lokalizacja lotnisk uzytku publicznego®®, inwestycje
w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych?”,

75 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U.
22015 r., poz. 1774 ze zm.).

%6 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2143 ze zm.).

#7 Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiek-
tow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2011 r. Nr 135, poz. 789 ze zm.).
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inwestycje w zakresie budowli przeciwpowodziowych?®, inwestycje dro-
gowe””’, inwestycje EURO 2012*°. Ponadto odszkodowanie moze by¢ zwig-
zane z oznakowaniem i ochrong granicy panstwowej oraz budowa urza-
dzen sluzacych tej ochronie, a takze poza pasem drogi granicznej. Art. 10
ust. 3 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwo-
wej przewiduje, ze wtlascicielowi nieruchomosci za szkody wyrzadzone
czynno$ciami zwigzanymi z oznakowaniem i ochrona granicy panistwowej
oraz budowga urzadzen stuzacych tej ochronie przystuguje odszkodowanie
wedlug zasad prawa cywilnego®!. Podobnie tez prawodawca zastrzega re-
kompensate strat w zwigzku z badaniami zabytku na zasadach przyjetych
w Kodeksie cywilnym?®? badz na zasadach przewidzianych w ustawie o go-
spodarowaniu nieruchomosciami®®.

Odszkodowanie jest nadto mozliwe z tytulu zajecia nieruchomosci na
skutek zagrozenia bezpieczeristwa zycia lub zdrowia ludzkiego, bezpieczen-
stwa zakladu gorniczego i jego ruchu oraz urzadzen uzytecznosci publicznej
w zwiazku z ruchem zakladu goérniczego (art. 90 ust. 3 Prawa geologicznego
i gérniczego)®* oraz na skutek przeprowadzonych prac zapobiegawczych lub
naprawczych w zakresie ochrony srodowiska®®.

Kolejny przyklad rekompensaty za dzialania administracji dotyczy
Swiadczen rzeczowych na rzecz obrony. W mysl art. 214 ustawy PooU za
uzywanie przedmiotu Swiadczenia rzeczowego przystuguje jego posiada-
czowi ryczalt, w wysokosci odpowiadajacej szkodzie poniesionej wskutek
jego dostarczenia oraz stawce jego amortyzacji. Zgodnie z rozporzadze-
niem w sprawie $wiadczen rzeczowych na rzecz obrony w czasie pokoju
posiadaczom udostepniajacym przedmioty Swiadczen, z chwilg zakoncze-
nia wykonywania tych $wiadczen, wyplaca sie ryczalt za kazda rozpoczeta
dobe wykorzystania przedmiotéw $wiadczen (§ 32 ust. 1), a posiadaczowi,

%8 Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwe-
stycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 966).

79 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2031 ze zm.).

0 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Euro-
py w Pilce Noznej UEFA EURO 2012 (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm.).

#1 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 r., poz. 930 ze zm.).

%2 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jedn.
Dz.U. z2014 r., poz. 1446 ze zm.).

%3 Por. Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiekt6w energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2011 r. Nr 135, poz. 789).

4 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r.
Nr 228, poz. 1947 ze zm.).

5 Artykul 16 Ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku
iich naprawie (Dz.U. z 2007 r. Nr 75, poz. 493 ze zm.).
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ktéry udostepnit przedmioty swiadczen, przystuguje odszkodowanie w ra-
zie ich utraty, zniszczenia w calosci lub w czesci oraz za szkody wynikle
z uzywania ich w sposob sprzeczny z ich wtasciwosciami lub przeznacze-
niem (§ 34 ust. 1). Jednocze$nie prawodawca zastrzega, ze odszkodowanie
nie przysluguje w razie powstania szkody z winy posiadacza®®. Podob-
ne regulacje zawiera Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 sierpnia
2004 r. w sprawie $wiadczen osobistych i rzeczowych na rzecz obrony
w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny®’. Prawodawca przewidu-
je nadto odszkodowania za szkody powstale przy wykonywaniu ¢wiczen
jednostek?.

Mozliwosé wyplaty odszkodowania jest zwiazana takze z zaistnieniem
stanéw nadzwyczajnych. W mys$l Ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. o wy-
réwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela®® kazdemu, kto po-
niost strate majatkowa w nastepstwie ograniczenia wolnoséci i praw czlowie-
ka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego, stuzy roszczenie o odszkodo-
wanie (art. 2 ust. 1), a jego wyplate poprzedzona decyzja wojewody przyznaje
sie¢ na pisemny wniosek poszkodowanego (art. 4 ust. 1). Decyzja wojewo-
dy w tym zakresie jest ostateczna (art. 5 ust. 4), a odszkodowanie wyplaca
sie¢ w terminie 30 dni od dnia doreczenia decyzji poszkodowanemu (art. 5
ust. 5). Ustawodawca ogranicza jednak wysokos¢ odszkodowania do straty
majatkowej, bez korzysci, ktére poszkodowany moéglby osiagnaé, gdyby stra-
ta nie powstala. Jednoczeénie akt ten, podobnie jak w poprzednich przykla-
dach, precyzuje, ze odszkodowanie od Skarbu Paristwa nie przystuguje, jezeli
strata majagtkowa powstata wylgcznie z winy poszkodowanego lub z winy
osoby trzeciej (art. 3 ust. 2). Bardzo podobne reguly mozna odszukaé¢ w Roz-
porzadzeniu Rady Ministréow z dnia 8 czerwca 1999 r. w sprawie zasad oraz
trybu ustalania i wyplaty odszkodowan za szkody poniesione w zwiazku

%6 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2004 r. w sprawie $wiadczen rzeczo-
wych na rzecz obrony w czasie pokoju (Dz.U. z 2004 r. Nr 181, poz. 1872 ze zm.).

%7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie $wiadczeri oso-
bistych i rzeczowych na rzecz obrony w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny (Dz.U.
z 2004 r. Nr 203, poz. 2081).

#8 Tak np. art. 22 Ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 603 ze zm.); Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z dnia 26 listopada 1997 r. w sprawie zakresu, szczegétowych zasad i trybu przy-
znawania $wiadczeri i odszkodowan osobom nie bedacym strazakami w razie wypadku lub
poniesienia szkody w mieniu w zwiazku z udzielaniem pomocy lub udzialem w ¢wiczeniach
organizowanych przez Pafistwowg Straz Pozarna. (Dz.U. z 1997 r. Nr 145, poz. 980 ze zm.).

%9 Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela (Dz.U.
z 2002 r. Nr 233, poz. 1955).
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z akcjami zwalczania klesk zywiotlowych®”. Zgodnie z § 3 poszkodowanemu
przystuguje odszkodowanie do wysokosci rzeczywistej straty i wymaga to
zgloszenia do wlasciwego zakladu ubezpieczerr. Postepowanie w tym zakre-
sie koriczy sie wydaniem decyzji.

Jednym z nielicznych przyktadéw, kiedy ustawodawca traktuje o wy-
réwnaniu szkody powstalej na osobie, jest ustawa o cudzoziemcach. W mysl
art. 407 ust. 1 CudzU 2013 cudzoziemcowi przystuguje od Skarbu Parstwa
odszkodowanie oraz zado$¢uczynienie w przypadku niestusznego zatrzyma-
nia lub niestusznego umieszczenia go w strzezonym osrodku lub zastosowa-
nia wobec niego aresztu dla cudzoziemcow.

Pozytywnie nalezy sie odnieé¢ do préby unormowania odszkodowar po-
wstalych w zwiazku z btedami medycznymi. Taka mozliwos¢ przewiduja
postanowienia Ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzecz-
niku Praw Pacjenta®’, ktéra reguluje zasady i tryb ustalania odszkodowania
i zadoéc¢uczynienia w przypadku zdarzen medycznych*?. W tym celu zostaly
powolane wojewddzkie komisje do spraw orzekania o zdarzeniach medycz-
nych, ktére zamiast sadéw maja przyznawac odszkodowania maksymalnie
w ciagu 4 miesiecy (art. 67j ust. 2). Osobie niezadowolonej z rozstrzygniecia
komisji przystuguje wniosek o ponowne zbadanie sprawy (art. 67j ust. 7). Re-
forma przeprowadzona w tym zakresie ma na celu przyspieszenie wyplaty
odszkodowan oraz uproszczenie ubiegania si¢ o ewentualng rekompensate
przez pacjenta. Trzeba zauwazy¢, ze w pierwszych dniach obowigzywania
ustawy sygnalizowany byl jednak problem braku podpisania przez placow-
ki medyczne uméw na dodatkowe ubezpieczenie*”. Obecnie towarzystwa
ubezpieczeniowe dostosowaly swa oferte do wymagan rynkowych.

Reasumujac, czestokro¢ ustawodawca odnosi sie do szkody rzeczywiscie
poniesionej (tak jest np. w przypadku przedsiebiorcy, ktéremu zostala wy-
powiedziana umowa w trybie natychmiastowym na realizacje przedsiewzie¢
EURO 2012). Wysokos¢ odszkodowania, na gruncie przepiséw szczegélnych
materialnego prawa administracyjnego, z reguly ustalana jest w drodze de-
cyzji administracyjnej. Wydanie aktu w niektérych przypadkach moze nie
by¢ konieczne, gdy jego wysokos¢ zostanie uzgodniona miedzy inwestorem

20 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 czerwca 1999 r. w sprawie zasad oraz trybu
ustalania i wyplaty odszkodowar za szkody poniesione w zwiazku z akcjami zwalczania klesk
zywiolowych (Dz.U. 21999 r. Nr 55, poz. 573).

#1 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 186 ze zm.).

#2 K. Nowosielska, Lekarze i prawnicy orzekng o odszkodowaniach, ,Rzeczpospolita” 7 stycznia
2012.

5 K. Nowosielska, Szybkich odszkodowari od szpitali nie bedzie, ,Rzeczpospolita” 18 stycznia
2012.
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a dotychczasowym wtascicielem, uzytkownikiem wieczystym lub osoba, kto-
rej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe do nieruchomosci. Mozna przy-
jaé, ze w tresci standardu wyplaty rekompensaty za dzialanie administracji
miesci sie realno$¢ odszkodowania, jego adekwatnosé do utraconych rzeczy,
a takze nie bez znaczenia jest termin, w jakim rekompensata nastepuje. W tym
zakresie mozna zauwazy¢ pewien regres ustawodawcy. Przykladem jest de-
cyzja ustalajaca wysokosé odszkodowania za nieruchomosci, ktére staly sie
wlasnoscia Skarbu Panstwa badZ odpowiednich jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wydawana na podstawie Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szcze-
golnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég pub-
licznych. Wprawdzie, co nalezy uznac za dobre rozwigzanie (dyscyplinujace
organ), decyzje ustalajaca wysokos¢ odszkodowania wydaje si¢ w terminie
30 dni od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji dro-
gowej stala sie ostateczna, jednak klopot pojawia sie wéwczas, gdy strona
kwestionuje wysoko$¢ przyznanego odszkodowania. Niestety, ustawodawca
uchyli® postanowienia art. 18a, zgodnie z ktérym stronie odwotujacej sie od
decyzji ustalajacej wysokosé odszkodowania nalezato wyplacié, na jej wnio-
sek, kwote okreslong w tej decyzji, a wyplata tej kwoty nie wywierala wpty-
wu na prowadzone postepowanie odwotawcze. Pr6zno szuka¢ racjonalnego
uzasadnienia dla takiego posuniecia prawodawcy. Tym bardziej ze zgodnie
z zakazem reformationis in peius i tak przeciez co do zasady w postepowaniu
odwotawczym nie mozna pogarszac sytuacji strony.

Wydaje sie réwniez, ze nalezy rozpoczaé¢ dyskusje nad kwestia zaplaty
odszkodowan za czynnoéci podejmowane w ramach realizacji zadarh admi-
nistracji, ktére sa zgodne prawem, a ktére wplywaja na sytuacje jednostki
i dotycza szkody zaré6wno na osobie, jak i na mieniu. Przykladem moga by¢
inwestycje infrastrukturalne, ktérych realizacja i zwigzane z nimi czasowe
niedogodnosci wplywaja na interes jednostki.

11. Podsumowanie

W wielu przypadkach przedstawione powyzej standardy dobrej admini-
stracji w naszym systemie prawnym uzyskaly range zasad prawa, w tym za-
sad konstytucyjnych. Moze to §wiadczy¢ o istocie problemu. Zaprezentowane
przyklady z postanowient materialnego prawa administracyjnego pokazuja,
ze ustawodawca w rézny sposoéb podkresla ich wage, a takze w réznoraki

% Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2008 Nr 154, poz. 958).
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spos6b zabezpiecza ich wykonywanie. Bez trudu mozna wskazaé¢ miejsca,
w ktérych ustawodawca podkresla w tekscie materialnego prawa administra-
cyjnego takie wymogi, jak praworzadnos¢ czy rowne traktowanie. Zdarza sie
tez, ze prawodawca wdraza standardy dobrej administracji w konkretnym
zakresie poprzez uchwalenie kompleksowych rozwigzan. Przykladem sg tu:
Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepisow Unii Eu-
ropejskiej w zakresie rownego traktowania oraz Ustawa z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j.

Swoistym rozwinieciem poszczegélnych standardéw jest tworzenie
specjalnych organéw, ktérych zadaniem jest strzec konkretnych wartosci
(Rzecznik Praw Obywatelskich, Pelnomocnik Rzadu do Spraw Roéwne-
go Traktowania, wojewddzkie komisje do spraw orzekania o zdarzeniach
medycznych). Ilustracje instytucji prawnej, przez ktéra ustawodawca
urzeczywistnia standard dobrej administracji, stanowiq: przyrzeczenie ad-
ministracyjne (standard pewnosci i zaufania) oraz konstrukcja milczenia
administracyjnego (standard terminowosci). Innym przyktadem jest moz-
liwo$¢ wnoszenia wnioskéw i uwag w procedurze planistycznej (standard
mozliwosci udzialu w podejmowanych rozstrzygnieciach).

Wielokrotnie tez ustawodawca modyfikuje rozwiazania przyjete w Kodek-
sie postepowania administracyjnego (np. w zakresie podejmowania dzialar
we wladciwym czasie - tworzac nowe terminy zatatwiania spraw, w zakresie
jawnosci dziatari administracyjnych). Wskazane w niniejszej rozprawie przy-
klady $wiadcza o tym, ze niekiedy dochodzi w ten sposéb do pogorszenia
sytuacji jednostki.

Problemem sygnalizowanym w literaturze jest brak podkreélenia na grun-
cie rozwigzan krajowych standardu proporcjonalnosci**. Ustawodawca wie-
lokrotnie zobowigzuje organy do stosowania tego wymogu. Jednak zdarza
sig, ze czasami w bardzo podobnych aktach prawnych (ustawa o cudzoziem-
cach i ustawa o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie
oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panistw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej i cztonkéw ich rodzin) w jednym przypadku zobowiazuje sie or-
gany do stosowania zasady proporcjonalnosci, a w innym nie. Jezeli mozna
w tym zakresie zaakceptowac r6zna polityke migracyjna, to wydaje sie zasad-
ne przeciwstawienie sie r6znemu traktowaniu osob (ustalaniu réznych regut
proceduralnych).

Glowny wniosek nasuwajacy sie po analizie materialu przedstawione-
go powyzej jest taki, ze dyskusje o standardach dobrej administracji nalezy
rozszerzy¢ na cale prawo administracyjne, ze szczegdélnym uwzglednieniem
materialnego prawa administracyjnego. Pozostanie na gruncie aktéw typowo

» H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 326-327.
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proceduralnych nie pozwala na wtasciwa ocene calego systemu prawa ad-
ministracyjnego. Poza tym nalezy podkredli¢, ze k.p.a. reguluje tylko czes¢
aktywnosci administracji publicznej i mozna wskazaé sprawy, ktérych ko-
deks nie obejmuje. Przykladem sg postanowienia prezydenta o nadaniu oby-
watelstwa czy decyzje o zwolnieniu z dyspozycyjnosci mieszkari wchodza-
cych w sktad zasobéw mieszkaniowych Policji. Jeszcze innym problemem jest
swoista , ucieczka” w formy prawa cywilnego. Wydaje sig, ze jest to argument
przemawiajacy za kontynuowaniem prac nad stworzeniem ustawy reguluja-
cej relacje pomiedzy administracja publiczng a jednostka.



Rozdziat V

Standardy dobrej administracji
dotyczace rozstrzygnieé¢ administracyjnych

1. Obowiazek wskazania podstawy prawnej

Sercem administracji jest wydawanie decyzji'. Podejmowane przez admi-
nistracje publiczng rozstrzygniecia najczesciej przybieraja te wlasnie forme.
W zaleceniu R(2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy dla parnistw czton-
kowskich w sprawie dobrej administracji przyjeto, Ze decyzje administracyj-
ne oznaczajq zarowno decyzje generalne (regularne), jak i niegeneralne (nie-
regularne), podejmowane przez organy publiczne w ramach wykonywania
prerogatyw wladzy publicznej (art. 11 ust. 1). Decyzje generalne precyzuja
zasady stosujace sie ogoélnie (art. 11 ust. 2). Natomiast decyzje niegeneralne
moga by¢ decyzjami indywidualnymi. Ich charakterystyka jest to, ze s skie-
rowane wylacznie do jednej osoby lub wiekszej liczby okreslonych oséb albo
moga przyjac inng forme (art. 11 ust. 3). Tak szeroko zakredlony zakres po-
zwala na stwierdzenie, Ze wszelki rezultat aktywnosci organéw administracji
wplywajacy na prawa i obowigzki administrowanych powinien cechowac sie
spelnieniem minimalnych standardéw okreslonych w KDA.

Aktywno$¢ administracji, co zostalo dowiedzione w poprzednich roz-
dziatach, powinna mie¢ solidne wsparcie w prawie pozytywnym. Wskazanie
podstawy prawnej w akcie prawnym jest gléwnym obowigzkiem osoby przy-
gotowujacej rozstrzygniecie. Z podstawy tej musi wynikac, kto, co i w jaki
spos6b moze (chodzi tutaj o wskazanie kompetencji organu do wydania aktu)
oraz co i komu nakazuje badZ zezwala. Brak zawarcia podstawy prawnej nie
dyskwalifikuje aktu administracyjnego, ale przesadza o jego wadliwym cha-
rakterze?. W literaturze rozréznia sie¢ bowiem dwie sytuacje: dzialanie bez

! H.A. Simon, Dziatanie administracji: proces podejmowania decyzji w organizacjach administra-
cyjnych, przel. K. Poznanski, Warszawa 1976, s. 65.

2 E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej w ogélinym postepowa-
niu administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 43.
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podstawy prawnej oraz niepowolanie, niepelne przytoczenie badz bledne
przywolanie podstawy prawnej w akcie administracyjnym?®.

Komentowany wymoég, sprowadzajacy sie do obowigzku zawarcia
w rozstrzygnieciu podstawy prawnej dziatania, zostal umieszczony przede
wszystkim w art. 4 EKDA. Nakazuje on kazdemu urzednikowi zwrécenie
uwagi, aby decyzje dotyczace praw lub intereséw jednostek miaty podsta-
we prawng, a ich tre$¢ byla zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi.
Generalne ujecie zasady praworzadnosci znalezé mozna w art. 2 KDA. Na-
tomiast w my$l art. 17 ust. 2 KDA ,nalezy poda¢ wilasciwe powody podjecia
kazdej decyzji indywidualnej, z podaniem podstaw prawnych i faktycznych
podjecia decyzji, przynajmniej w przypadkach, gdy wywieraja one wplyw na
prawa jednostek”.

Ujecie podstawy prawnej w akcie administracyjnym ma na celu poin-
formowanie adresata o podstawie konkretnego rozstrzygniecia. W polskim
systemie prawnym wymog ten znajduje odzwierciedlenie przede wszystkim
w postanowieniach art. 107 k.p.a. Jednym z elementéw obligatoryjnych de-
cyzji administracyjnej jest bowiem wskazanie podstawy prawnej. Z brakiem
podstawy prawnej ustawodawca taczy dolegliwo$¢ w postaci mozliwosci za-
dania wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwego aktu. Dotyczy to za-
réwno trybu zwyklego, jak i nadzwyczajnego.

Przepisy materialnego prawa administracyjnego rowniez manifestujg obec-
noé¢ komentowanego standardu. Wskazania podstawy prawnej wymagaja
obwieszczenia oraz inne ogloszenia szczegdlne (np. ogloszenie o wystawie-
niu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego). Mozna
powiedzied, ze podstawq wszelkich dziatari administracji publicznej powinna
by¢ norma prawna, dlatego tez podstawe prawna nalezy wskaza¢ wszedzie
tam, gdzie wkracza sie w sfere autonomii dziatan jednostki. Podstawe prawna
nalezy zasygnalizowa¢ przed przeprowadzeniem kontroli*, przed podjeciem
okredlonych dzialan (np. przed odmowa dostepu do informacji’, w zwiazku
z prowadzong egzekucja administracyjna® czy zbieraniem danych’). Podstawa
prawna jest tez obligatoryjnym elementem wydawanych rozporzadzer woje-
wody, zarzadzen i decyzji, w ktérych nastepuje ograniczenie wolnosci i praw

3 Tamze, s. 44-45.

* Tak np. art. 105a ust. 4 pkt 2 Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurengji i kon-
sumentéw (Dz.U. z 2015 r., poz. 184 ze zm.).

* Podstawe prawna podaje si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej w przypadku wytaczenia
jawnosci informacji publicznej (art. 8 ust. 5 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej).

¢ Zgodnie z Ustawq z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 599 ze zm.) podstawe prawng powinien posiadac tytut
wykonawczy.

7 Np. w zakresie nabycia obywatelstwa.



cztowieka i obywatela w zwigzku z wprowadzeniem stanu kleski zywiotowe;j.
Precyzyjne wskazanie podstawy prawnej dziatania ufatwia kontrole dziatar
administracji publicznej. Dzigki temu adresat decyzji moze bezposrednio i pre-
cyzyjnie dotrze¢ do przepisu, ktéry formutuje kompetencje organu admini-
stracji publicznej. Stad tez pojawiajace sie glosy nawotujace do zmiany prawa
i praktyki w tym zakresie nalezy uzna¢ za chybione.

2. Obowiazek uzasadnienia decyzji

Jednym z elementéw obligatoryjnych tresci indywidualnego aktu admi-
nistracyjnego jest uzasadnienie. Standard ten mozna odczytywac niezwykle
szeroko, zadajac uzasadnienia dziatarn podejmowanych przez administracje
w kazdym przypadku. Takie podejscie ma podstawy przede wszystkim w te-
zie, ze administracja to dziatalnos¢ celowa.

Z postanowienn KDA wynika, Ze nalezy podac wlasciwe powody podjecia
kazdej decyzji indywidualnej, przynajmniej w przypadkach, gdy wywieraja
one wplyw na prawa jednostek (art. 17 ust. 2). Sformulowanie , przynajmniej
w przypadkach” oznacza, Ze standard ten w minimalnej wersji odnosi sie do
sytuacji wplywu na zycie i interesy jednostki. Nadto na podstawie tego same-
go aktu wiadomo, ze uzasadnienie powinno opierac sie na podstawach praw-
nych i faktycznych podjecia decyzji. Obowiazek uzasadnienia decyzji zostat
zawarty rowniez w art. 18 ust. 1 EKDA. Zaklada on wymoég uzasadnienia
przez wskazanie powodéw, na ktérych oparta jest kazda wydana przez insty-
tucje decyzja, mogaca mie¢ negatywny wplyw na prawa lub interesy jednost-
ki. W tym celu w sposob precyzyjny nalezy wskazac istotne fakty i podstawe
prawng podjetej decyzji. Dalej prawodawca europejski nakazuje urzednikowi
odstapi¢ od wydania decyzji, ktore opieratyby sie na niewystarczajacych lub
niepewnych podstawach i ktére nie zawieratyby indywidualnej argumenta-
qji. Przede wszystkim dotyczy to sytuacji, kiedy dochodzi do ztozenia wnio-
sku pozbawionego podstawy. Redakcja przytoczonych zapiséow ukazuje zla-
czenie obowiagzku uzasadnienia rozstrzygniecia z zasada legalizmu. Wyjatek
przewidziany od reguly sprecyzowanej w art. 18 ust. 1 EKDA moze odnosi¢
si¢ jedynie do sytuacji, gdy ze wzgledu na duza liczbe jednostek, ktérych do-
tycza podobne decyzje, nie ma mozliwosci podania szczegélowych powo-
déw podjetego rozstrzygniecia i w zwigzku z tym przekazuje sie¢ odpowiedzi
standardowe. Prawodawca europejski zapewnia jednocze$nie, ze w pdZniej-
szym terminie, jesli tylko strona wystgpi z takim wnioskiem, bedzie mozliwe
otrzymanie indywidualnej argumentacji organu (art. 18 ust. 3 EKDA).

Uzasadnienie jako skladnik rozstrzygniecia (decyzji) w warunkach pol-
skich wynika przede wszystkim z Kodeksu postepowania administracyjnego
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(art. 107 § 1 k.p.a.)®. Powinno sie ono sklada¢ z dwéch czesci. Pierwsza z nich
jest uzasadnienie faktyczne zawierajace wskazanie faktéw, ktére organ uznat
za udowodnione, dowodéw, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu
ktérych innym dowodom odméwil wiarygodnosci i mocy dowodowej. Dru-
ga czes$¢ stanowi uzasadnienie prawne, w ktérym powinno nastapi¢ przed-
stawienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa
(art. 107 § 3 k.p.a.). Wyjatkiem od tak skonstruowanej reguly jest mozliwos¢
odstapienia od uzasadnienia, gdy decyzja uwzglednia w catosci zadanie strony
(art. 107 § 4 k.p.a.). Nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych sporne inte-
resy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwolania, a takze przypadkow,
w ktorych z dotychczasowych przepisow ustawowych wynikata mozliwos¢
zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczen-
stwa panstwa lub porzadek publiczny (art. 107 § 5). Trzeba jednak pamietac
o tym, ze nawet jesli rozstrzygniecie w calosci spelnia zadanie strony, to odsta-
pienie od uzasadnienia nadal ma charakter wyjatkowy. Nalezy nadto zgodzi¢
sie ze stwierdzeniem, ze odstapienie od uzasadnienia decyzji organu nie po-
winno nastepowac w razie skomplikowanego charakteru sprawy?®.

Analiza postanowienn materialnego prawa administracyjnego daje pod-
stawy do wysuniecia wniosku, ze standard wyrazajacy obowiazek uzasad-
nienia rozstrzygniec¢ jest zakorzeniony w polskim porzadku prawnym od
dawna. Egzemplifikacja tego stwierdzenia moga by¢ postanowienia Ustawy
z dnia 25 lutego 1958 r. o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostaja-
cego pod zarzadem parnstwowym', zgodnie z ktérymi decyzja w sprawie
zwrotu przedsiebiorstw nieczynnych nieuwzgledniajgca wniosku w catosci
lub w czesci powinna zawiera¢ uzasadnienie (art. 7 ust. 3)"". Innym przykla-
dem zastosowania reguly moze by¢ decyzja naczelnego dyrektora przedsie-
biorstwa parnstwowego ,Porty Lotnicze” o wstrzymaniu wykonania uchwaty
zebrania delegatow lub uchwaty rady pracowniczej niezgodnej z przepisami
prawa. W my$l Ustawy z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o przedsiebiorstwie
panistwowym ,, Porty Lotnicze”'* taka decyzja powinna by¢ wydana w for-
mie pisemnej oraz zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne (art. 47 ust. 2).
Z drugiej strony bez trudu mozna wskazac na przyklady rozstrzygniec juz ar-
chiwalnych, w ktérych w ewidentny sposéb, zaréwno w praktyce, jak i w te-
orii, dochodzito do pogwalcenia komentowanej reguly. Obrazem tego byly

8 Dotyczy to réwniez postanowienia (art. 124 § 2 k.p.a.).

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2004 r., sygn. Il SA/Wa 270/04.

10 Ustawa z dnia 25 lutego 1958 r. o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego
pod zarzadem parnstwowym (Dz.U. z 1958 r. Nr 11, poz. 37 ze zm.).

I Na marginesie mozna wspomnie¢, ze jest to rowniez standard przedwojenny.

12 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o przedsiebiorstwie panistwowym ,Porty Lotni-
cze” (Dz.U. 21987 r. Nr 33, poz. 185 ze zm.).
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postanowienia ustawy o paszportach z dnia 17 czerwca 1959 r.”?, a wlasciwie
rozporzadzenia w sprawie zasad i trybu postepowania oraz wtasciwosci or-
gandéw w sprawach paszportowych'. Redakcja 6wczesnego § 13 przewidy-
wala, ze w decyzji odmownej wystarczy powotaé podstawe prawng, a takze
zawrzeé pouczenie o mozliwosci odwolania sie. W praktyce decyzje te nie
zawieraly uzasadnien.

Obowigzek wskazania uzasadnienia, w szerokim ujeciu, powinien doty-
czy¢ wszelkiej aktywnosci wladz publicznych. Ustawodawca nakazuje np.,
zgodnie z Ustawgq z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej", w przedmiocie
uzyskania informacji oraz o udzieleniu pomocy, wskazanie oprocz tresci za-
dania - uzasadnienia pisemnego wystapienia o udostepnienie dokumentéw
(art. 5 ust. 2).

Nakaz zawarcia uzasadnienia dotyczy wszelkich rozstrzygnie¢ wydawa-
nych przez administracje. Na przyklad orzeczenie dyscyplinarne w sprawie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za naruszenie obowiazkéw stuzbowych
powinno mie¢ uzasadnienie prawne i faktyczne (art. 178 ust. 3 pkt 6 usta-
wy o Stuzbie Celnej). Nadto w mysl art. 179 ust. 1 tego aktu orzeczenie dy-
scyplinarne wraz z uzasadnieniem dorecza sie funkcjonariuszowi w termi-
nie 14 dni od dnia jego wydania. Podobnie tez uzasadnienie jest wymagane
w przypadku podjecia dzialarn konkretnych, np. wznowienia postepowania
albo stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej (art. 84 ust. 3 PrBudU).

Uzasadnienie musi towarzyszy¢ dzialaniom, poprzez ktére wkracza sie
w sfere bytu jednostki. Jako przyklad moze stuzy¢ postepowanie w sprawie
zatrzymania cudzoziemca, umieszczenia go w strzezonym osrodku lub zasto-
sowania wobec niego aresztu w celu wydalenia. W mys$l art. 101 ust. 1 ustawy
o cudzoziemcach cudzoziemiec, wobec ktérego zachodza okolicznosci uza-
sadniajace wydanie decyzji o wydaleniu albo ktéry uchyla sie od wykonania
obowigzkéw okredlonych w decyzji o wydaleniu, moze by¢ zatrzymany na
okres nie dluzszy niz 48 godzin. Natomiast wize krajowa uniewaznia sie, je-
zeli w chwili jej wydawania zachodzily okolicznosci uzasadniajagce odmowe
jej wydania (art. 48a CudzU).

Obowiazek uzasadniania mozna odnalezé w przepisach regulujacych wy-
konywanie zawodu. W mys$l postanowieni art. 33 ust. 1 Ustawy z dnia 5 lip-
ca 2002 r. o $wiadczeniu przez prawnikéw zagranicznych pomocy prawnej

B3 Ustawa z dnia 17 czerwca 1959 r. o paszportach (Dz.U. z 1959 r. Nr 36, poz. 224).

4 Rozporzadzenie Ministréw Spraw Wewnetrznych i Spraw Zagranicznych z dnia 21 maja
1976 r. w sprawie zasad i trybu postepowania oraz wlasciwosci organéw w sprawach paszpor-
towych (Dz.U. 1976 r. Nr 20, poz. 129).

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 990
ze zm.).
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w Rzeczypospolitej Polskiej uchwaly okregowej rady adwokackiej i uchwa-
ly rady okregowej izby radcéw prawnych w przedmiocie zwolnienia z testu
umiejetnosci powinny zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne'. Uzasad-
nienie powinno takze przyswieca¢ wyborom podejmowanym w ramach po-
stepowania dotyczacego zaméwien publicznych (zawiadomienie z uzasad-
nieniem prawnym i faktycznym w stosunku do wykonawcéw, ktérzy zostali
wykluczeni z postepowania o udzielenie zaméwienia albo ktérych oferty nie
wybrano; uzasadnienie wyboru skorzystania z formy zaméwienia z wolnej
reki, ustanowienia dynamicznego systemu zakupow itd.).

Prawodawca przypisuje rowniez szczegélna role uzasadnianiu innego ro-
dzaju wyboréw. Chodzi tu o podanie uzasadnienia dokonania wyboru albo
powodoéw niewylonienia kandydata w postepowaniu konkursowym. Dzieje
sie tak w postepowaniu kwalifikacyjnym, np. w zakresie naboru na stanowi-
sko Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego. Rowniez jeszcze niedaw-
no protokét z przeprowadzonego postepowania na stanowisko dyrektora
Centrum Doradztwa Rolniczego powinien byt zawiera¢ uzasadnienie doko-
nanego wyboru albo powody niewylonienia kandydata (art. 6a ust. 8 pkt 5)".
Podobne regulacje mozna spotka¢ w pragmatykach stuzbowych dotyczacych
korpusu stuzby cywilnej, pracownikéw samorzadowych czy pracownikéow
panistwowych, a takze w wielu innych aktach prawnych'.

Zasadniczy problem pojawia sie wowczas, gdy ustawodawca zastrzega so-
bie mozliwoé¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji. Zaréwno postanowienia
KDA, jak i EKDA, ktére moga by¢ uwazane za wzoér standardu minimalnego,
nie przewiduja takiej mozliwosci. Tymczasem zgodnie z postanowieniami
art. 6 ust. 1 CudzU 2013 organ wydajacy decyzje lub postanowienie w poste-
powaniu prowadzonym na podstawie przepiséw ustawy moze odstapi¢ od
sporzadzenia ich uzasadnienia w czesci dotyczacej uzasadnienia faktyczne-
go, jezeli wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa
lub ochrony bezpieczenistwa i porzadku publicznego. Jednoczesnie prawo-
dawca zakazuje odstepowania od uzasadnienia w czeéci dotyczacej stwier-
dzania przestanki polskiego pochodzenia cudzoziemca. Podobne regulacje
mozna bez trudu dostrzec w siostrzanych ustawach: o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 5) czy o wjezdzie

16 Ustawa z dnia 5 lipca 2002 r. o $wiadczeniu przez prawnikéw zagranicznych pomocy
prawnej w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 134 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 22 pazdziernika 2004 r.o jednostkach doradztwa rolniczego (Dz.U.
z 2004 r. Nr 251, poz. 2507 ze zm.).

® Np. w uchylonej juz Ustawie z dnia 30 maja 1996 r. 0 gospodarowaniu niektérymi
skladnikami mienia Skarbu Paristwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn. Dz.U.
72004 r. Nr 163, poz. 1711 ze zm.); Ustawa z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji (tekst jedn.
Dz.U. 22015 r., poz. 1483 ze zm.).
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na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego te-
rytorium obywateli panistw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich
rodzin (art. 5). Podkreslenia wymaga fakt, ze ustawodawca w stosunku do
cudzoziemcow powiela takie rozwigzania w nowszych aktach prawnych.
Przykladem jest art. 11 Ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie pol-
skim, ktory daje mozliwos¢ wojewodzie i ministrowi wiasciwemu do spraw
wewnetrznych odstapienia od uzasadnienia w przypadku wydawania decy-
zji na podstawie przytoczonej ustawy, jesli wymagaja tego wzgledy obron-
nosci lub bezpieczeristwa panstwa albo ochrony bezpieczenistwa i porzadku
publicznego.

Prawodaweca przesadzil réwniez, ze uzasadnienie prawne i faktyczne po-
winno by¢ elementem decyzji o odmowie udostepnienia dokumentéw zgro-
madzonych przez Instytut Pamieci Narodowej. Mozna jednak odstapi¢ od
uzasadnienia faktycznego lub ograniczy¢ je w zakresie, w jakim udostepnie-
nie informacji wnioskodawcy uniemozliwia realizacje Ustawy z dnia 18 paz-
dziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpie-
czenistwa panstwa z lat 1944-1990 oraz treéci tych dokumentéw. Kolejnym
przykladem modyfikacji standardu zwigzanego z uzasadnieniem rozstrzyg-
niecia jest decyzja prezesa UKE o nalozeniu na przedsiebiorcéw telekomu-
nikacyjnych szczegdlnych obowiazkéw opisanych w art. 178 ust. 1 Ustawy
z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne® w zwiazku z wystgpieniem
szczegdlnego zagrozenia. Taka decyzja moze by¢ ogloszona ustnie przedsie-
biorcy telekomunikacyjnemu bez uzasadnienia, w calosci lub w czeéci, jezeli
wymagaja tego wzgledy obronnosci, bezpieczeristwa paristwa oraz bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego (art. 178 ust. 2 pkt 2 przywolanej ustawy).

Nalezy sadzi¢, ze powyzsze uregulowania, cho¢ mozna ich istnienie obro-
ni¢ na gruncie wartosci szczegdlnie chronionych, jednak wymagaja doprecy-
zowania. Brak uzasadnienia pogarsza sytuacje strony w postepowaniu. Trud-
no jest bowiem odnies¢ sie stronie do przyjetych przez organ argumentéw.
Trzeba réwniez pamieta¢ o tym, ze skorzystanie przez organ z odstapienia
od uzasadnienia nie wyklucza mozliwosci kontroli takiej decyzji przez sa-
downictwo administracyjne®, a ,akta sprawy powinny zawiera¢ materiat,
ktory by wskazywal, jakimi wzgledami na interes publiczny kierowat sie or-
gan, wydajac nieprzychylna dla strony decyzje”*. Samo za$ odstapienie od

19 Zob. art. 36 ust. 6 1 7 Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej -
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 152
ze zm.).

2 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. z 2016r.,
poz. 1489 ze zm.).

2 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 1992 r., sygn. III SA 1154/92.

2 Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 1999 ., sygn. V SA 1827/97.
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uzasadnienia, traktowane jako ograniczenie jawnosci, dotyczy koricowej fazy
zalatwienia sprawy i musi wynikac z posiadania przez organ informacji pod-
legajacych ochronie prawnej”. W przypadku gdy takie informacje nie wyste-
Puja, ,hie ma narazenia na szwank interesu bezpieczenistwa Paristwa i w kon-
sekwencji brak jest wéwczas przyczyn usprawiedliwiajacych odstapienie od
uzasadnienia orzeczenia”*.

Analiza rozwigzan prawnych przyjetych przez ustawodawce pozwala na
zaproponowanie wspdlnego, modelowego rozwigzania prawnego. Dosko-
nalym przykladem, na ktérym mozna oprze¢ inne regulacje, s3 postanowie-
nia ustawy o ochronie informacji niejawnych. Decyzja o odmowie wydania
poswiadczenia bezpieczenistwa powinna zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
i prawne (art. 30 ust. 3 pkt 1 InfNiejU). Jednoczesnie ustawodawca zarezer-
wowal mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia w czesci faktycznej zawiera-
jacej informacje niejawne, ktére podlegaja ochronie na zasadach okreslonych
w ustawie. Podobnie tez w my$l art. 67 ust. 2 tego aktu decyzja o odmowie
wydania oraz decyzja o cofnieciu $wiadectwa powinny zawiera¢ uzasadnie-
nie faktyczne i prawne, a uzasadnienie faktyczne w czeéci zawierajacej in-
formacje niejawne podlega ochronie na zasadach okres§lonych w omawianej
ustawie (ust. 3). Analogicznie rezerwacja czestotliwosci moze zosta¢ zmie-
niona lub cofnieta w drodze decyzji prezesa UKE w sytuacji wystapienia
okolicznosci prowadzacych do zagrozenia obronnosci, bezpieczenistwa pan-
stwa lub bezpieczeristwa i porzadku publicznego (art. 123 ust. 1 pkt 3). Takie
rozstrzygniecie poprzedzone zostaje odpowiednia opinia badZz wnioskiem
ministra obrony narodowej, ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych,
szefa Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego lub szefa Agencji Wywiadu.
W tym przypadku ustawodawca rezerwuje rowniez mozliwos¢ odstapienia
od uzasadnienia, jesli z opinii lub wniosku organéw wynikaja okolicznoéci
prowadzgce do uzasadnienia zagrozenia obronnosci, bezpieczenstwa pan-
stwa lub bezpieczernistwa i porzadku publicznego, ktére zawierajg informacje
niejawne. Zamiast uzasadnienia dorecza sie zawiadomienie, ze uzasadnienie
takie zostato sporzadzone (art. 123 ust. 9 Ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo
telekomunikacyjne).

Zaprezentowana powyzej konstrukcja pozwala na przeprowadzenie
W poézniejszym czasie kontroli rozstrzygniecia. Stad tez zasadne moze sie
okazaé postulowanie zaakceptowania wspdlnego wzoru w tym zakresie, kto-
ry bylby wprowadzany w kazdym akcie prawnym wymagajacym takiego
zapisu. Oznaczaloby to, ze istnieje mozliwo$¢ odstapienia w drodze wyjatku
tylko od uzasadnienia faktycznego, ze wzgledu na zagrozenie obronnosci,

% Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 1/98.
% Tamze.
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bezpieczenistwa panstwa lub bezpieczenistwa i porzadku publicznego, i to
wylacznie w przypadku, gdyby jego tres¢ zawierata informacje niejawne.
Taka konstrukcja znajduje uzasadnienie w demokratycznym parnstwie praw-
nym. Pozwala to z jednej strony na zabezpieczenie jednostki, a z drugiej -
daje wieksza mozliwos¢ ochrony wartosci szczegélnie chronionych.

3. Wlasciwa forma rozstrzygniecia

Posdréd standardow dobrej administracji nalezy umiesci¢ wymogi zwig-
zane z wladciwa forma rozstrzygnie¢ podejmowanych przez administracje
publiczna. Standard ten dotyczy przede wszystkim decyzji, ktére moga po-
tencjalnie wplyna¢ na prawa i interesy jednostki.

Analiza rozwigzan prawnych zawartych w Europejskim Kodeksie Dobrej
Administracji oraz w Kodeksie Dobrej Administracji pozwala wskaza¢ dwa
najwazniejsze obowiazki dotyczace pracy urzednikéw:

* zadaniem urzednika jest zapewnienie, by decyzje dotyczace praw lub in-
teresow jednostek zostaly przekazane zainteresowanym jednostkom na
piSmie, natychmiast po podjeciu tychze decyzji (art. 20 EKDA),

* decyzje administracyjne nalezy formulowaé w sposéb prosty, jasny i zro-
zumiaty (17 KDA).

Standard wlasciwej formy rozstrzygniecia w ramach polskiego porzadku
prawnego nieroziagcznie zwigzany jest z zasada, ktéra nakazuje organom ad-
ministracji publicznej zatatwienie sprawy w formie pisemnej lub w formie
dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 17 lu-
tego 2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, doreczanego Srodkami komunikacji elektronicznej (art. 14 § 1
k.p.a.)?. Jednoczesénie od tak skonstruowanej reguly ustawodawca przewi-
dzial wyjatek, Ze sprawy mozna zalatwiaé¢ ustnie przy spetnieniu warunku,
iz przemawia za tym interes strony, a przepis szczegdlny sie temu nie sprze-
ciwia. W tym jednak przypadku zaréwno tres¢, jak i istotne motywy takiego
zalatwienia sprawy powinny by¢ utrwalone w aktach poprzez sporzadzenie
protokotu lub podpisanie przez strone adnotacji (art. 14 § 2 k.p.a.).

Zasada pisemnosci, ktéra wyodrebnia sie na podstawie art. 14 k.p.a., jest
jednym ze sposobéw, w jaki prawodawca w polskim systemie prawa urze-
czywistnia standard wlasciwej formy rozstrzygniecia. Pozwala ona osiag-
ng¢ istotng wartos¢, jaka jest pewnos¢ obrotu, z drugiej strony umozliwia

% Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze ustawodawca od 12 lutego 2010 r. przesadzit o ist-
nieniu dwéch form. Tym samym forma dokumentu elektronicznego nie jest odmiang formy
pisemne;j.
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przeprowadzenie pézniejszej kontroli instancyjnej oraz czynnosci przepro-
wadzonych w ramach nadzoru®.

Podréd przepisow materialnego prawa administracyjnego pisemnosé
zwigzana jest z obowigzkiem dokumentowania czynnosci administracyjnych.
Przykladem w tym zakresie jest obowigzkowe protokolowanie, w szczegdl-
nosci dokonywane w trakcie kontrolowania®. Podobnie tez pisemnos¢ jest
elementem niezbednym w trakcie rejestracji dziatani zwigzanych z przepro-
wadzeniem konkurséw na stanowiska w administracji publicznej. W litera-
turze podkresla sie, ze sa dziedziny, w ktérych w wysokim stopniu ocenia
sie przydatnos¢ dokumentowania czynnosci administracyjnych. Na przyktad
kluczowg role odgrywa ona w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia pub-
licznego®.

Zasada pisemnosci, przez ktéra ustawodawca urzeczywistnia standard
wlasciwej formy, rzadko jest modyfikowana w postanowieniach materialne-
go prawa administracyjnego. Wszelkie za$ przykiady, w ktérych ustawodaw-
ca decyduje sie na odstapienie od zasady pisemnosci, sa podyktowane tro-
ska o dobro jednostki lub troska o dobro wspélne. llustracja w tym zakresie
jest wyjatkowe ogloszenie decyzji w formie ustnej. Ustawodawca rezerwuje
powyzszy sposob dla przypadkéw istnienia zagrozenia (np. w trakcie kle-
ski zywiolowej). W myél art. 23 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiolowej”
niezbedne ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, w granicach
dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady Ministréw o wprowadzeniu stanu
kleski zywiolowej, wprowadza, odpowiednio w zakresie kompetencji wojt
(burmistrz, prezydent miasta) albo pelnomocnik - w drodze zarzadzenia albo
decyzji, starosta albo pelnomocnik w drodze zarzadzenia albo decyzji, a takze
wojewoda albo pelnomocnik - w drodze rozporzadzenia albo decyzji. Akty te
moga by¢ w naglych wypadkach wydawane ustnie, a nastepnie niezwlocznie
potwierdzane na piSmie (art. 23 ust. 4 pkt 2).

Innym przykladem sankcjonowania przez ustawodawce wydawania de-
cyzji ustnych jest Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane. W przy-
padku stwierdzenia, ze obiekt budowlany moze zagraza¢ zyciu lub zdro-
wiu ludzi, bezpieczeristwu mienia badz srodowiska albo jest uzytkowany
W sposOb zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczeristwu mienia lub

% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 wrzeénia 2007 r., sygn. I SA/Bd 255/07.

7 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U. z 2015 .,
poz. 1096 ze zm.); Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 1113 ze zm.).

% M. Makowski, Zasada pisemnosci w postepowaniu o zamowienie publiczne, ,Prawo Zaméwieri
Publicznych” 2007, nr 1, s. 18-25.

¥ Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 333 ze zm.).
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srodowisku, organ nakazuje, w drodze decyzji, usuniecie stwierdzonych nie-
prawidlowosci, okreslajac termin wykonania tego obowiazku (art. 66 ust. 1).
Ponadto organ moze zakaza¢ w powyzszych przypadkach uzytkowania
obiektu, a decyzja w tej sprawie podlega natychmiastowemu wykonaniu
i moze by¢ ogloszona ustnie (art. 66 ust. 2). Tak samo wlasciwy organ moze
nakaza¢ wlascicielowi lub zarzadcy w drodze decyzji zabezpieczenie miejsca
katastrofy oraz obiektu budowlanego, ktéry ulegl katastrofie, uporzadkowa-
nie terenu lub wykonanie innych niezbednych czynnosci i rob6t budowla-
nych (art. 76 ust. 4).

Ustna forma decyzji zwigzana jest czasami ze specyfika danego rozstrzyg-
niecia oraz miejscem, w ktérym jest wydawana. Trudno bowiem bytoby
wydawac decyzje w formie pisemnej w zakresie rozwigzania zgromadzenia
publicznego, gdy jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mie-
niu w znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy Prawa o zgroma-
dzeniach albo przepisy ustaw karnych. Zgodnie z dyspozycja zamieszczona
w art. 20 ust. 3 nowej Ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadze-
niach® rozwigzanie zgromadzenia nastepuje przez wydanie decyzji ustnej
podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej dwukrotnym
ostrzezeniem uczestnikéw zgromadzenia o mozliwosci jego rozwiazania,
a nastepnie ogloszonej przewodniczacemu zgromadzenia lub ogloszonej
publicznie uczestnikom zgromadzenia w przypadku niemoznosci skontak-
towania sie z przewodniczacym zgromadzenia. Decyzje te dorecza sie or-
ganizatorowi zgromadzenia na piSmie w terminie 72 godzin od jej podjecia.
Podobne regulacje dotycza organizowania zgromadzer na obszarze Pomnika
Zaglady lub jego strefy ochronnej’’. Mozliwosé¢ oglaszania decyzji w formie
ustnej zostala zarezerwowana na wypadek wprowadzenia przez dyrektora
wlasciwego urzedu morskiego lub ministra wiasciwego do spraw gospodar-
ki morskiej poziomu ochrony zeglugi i portow. W mysl art. 25 ust. 3 ustawy
o ochronie zeglugi i portow morskich decyzje dorecza sie za posrednictwem
postarica lub przy uzyciu telefaksu, poczty elektronicznej albo w szczegdl-
nych przypadkach oglasza sie ustnie®.

Zachowanie komentowanego standardu w zakresie pisemnosci wymaga
W pOzniejszym czasie potwierdzenia na piSmie decyzji ogloszonej ustnie.
Przykladem moze by¢ orzekanie przez wojskowych komendantéw uzupel-
niet o udzieleniu osobom podlegajacym obowigzkowi odbycia zasadniczej
stuzby wojskowej odroczen tej stuzby (art. 42 ust. 1 PooU). Decyzje mozna

% Ustawia z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2015 r., poz. 1485).

3 Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zagtady
(Dz.U. 21999 r. Nr 41, poz. 412 ze zm.).

# Ustawa z dnia 4 wrzeénia 2008 r. o ochronie zeglugi i portéw morskich (Dz.U. z 2008 r.
Nr 171, poz. 1055).
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oglosi¢ ustnie, ale jednoczesnie wymaga to potwierdzenia wydanej decyzji
administracyjnej poprzez dokonanie wpisu lub zamieszczenie danych w woj-
skowym dokumencie osobistym i przez wprowadzenie danych do ewidencji
wojskowej (art. 42 ust. 2 PowObrU). Powyzsza mozliwo$¢ nie moze jednak
dotyczy¢é odmowy udzielenia odroczenia lub udzielenia odroczenia w tresci
innej niz zadanie osoby podlegajacej obowigzkowi odbycia zasadniczej stuz-
by wojskowej, okreslone w jej wniosku o udzielenie tego odroczenia, a takze
udzielania odroczen. Decyzje o takiej tresci dorecza sie osobie podlegajacej
obowigzkowi odbycia zasadniczej stuzby wojskowej na piémie wraz z uza-
sadnieniem (art. 42 ust. 3 PowObrU).

Ustne zalatwienie sprawy ma jedna zasadnicza wade wiazaca sie z trud-
nosciag udowodnienia, ze polecenie, decyzja czy umowa w ogoéle wystapity.
W prawie cywilnym brak formy pisemnej moze skutkowac niewaznoécia do-
konanej czynnosci. Ustawodawca w prawie administracyjnym wymaga, by
nie tylko decyzje, tak jak ma to miejsce w przypadku rozwigzania zgroma-
dzenia publicznego, ale réwniez polecenia przekazane ustnie byly potwier-
dzane na pismie. Przykladem tego moga by¢ regulacje zwiazane z zagdaniem
przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub starosty od wlasciwego ko-
mendanta Policji przywrécenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub
podjecia dzialann zapobiegajacych naruszeniu prawa, a takze zmierzajacych
do usuniecia zagrozenia bezpieczeristwa i porzadku publicznego (art. 11
ust. 2 PolU). Podobnie tez zgodnie z Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pan-
stwowej Strazy Pozarnej*® w przypadku bezposredniego zagrozenia bez-
pieczenistwa wspolnoty samorzadowej, w szczegélnosci zycia lub zdrowia,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta moze wydaé¢ komendantowi
powiatowemu (miejskiemu) Panfistwowej Strazy Pozarnej polecenie podje-
cia dzialan w zakresie wiasciwosci Paristwowej Strazy Pozarnej, zmierzaja-
cych do usuniecia tego zagrozenia. W mys$l art. 14 ust. 6 polecenie podlega
niezwlocznemu wykonaniu i wymaga potwierdzenia na pismie. Ta reguta
znajduje zastosowania w przypadkach bezposredniego zagrozenia zycia lub
zdrowia ludzi zwiazanych z budowa, utrzymaniem lub rozbiérka obiektow
budowlanych (art. 89¢ PrBudU).

Wiasciwa forma rozstrzygniecia, oprécz wymogu pisemnosci, obejmuje
roéwniez nakaz konstruowania tresci w sposéb prosty, jasny i zrozumialy.
Wszelkiego rodzaju akty tworzone przez administracje mozna traktowac jako
szczegdlng forme komunikacji. Ustawodawca zobowiazuje czasami rézne
podmioty do formulowania komunikatéw w taki sposéb, aby spetniaty okre-
Slone kryteria. Zgodnie z art. 14 Ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie

% Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o0 Panstwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn. Dz.U.
72009 r. Nr 12, poz. 68 ze zm.)
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elektronicznym® podmiot $wiadczacy ustugi certyfikacyjne jest obowiazany
poinformowac na piSmie lub w formie dokumentu elektronicznego, w sposéb
jasny i powszechnie zrozumialy, o dokladnych warunkach uzycia tego certy-
fikatu. Komentowany standard w ogélnym znaczeniu zobowigzuje tworce
komunikatu do dolozenia wszelkich staran, by informacja dotarta do adre-
sata i zostala przez niego wlaéciwie odebrana i zrozumiana. Wymogiem tym
mozna obja¢ wszelkie rozstrzygniecia oraz informacje udzielane przez ad-
ministracje publiczna. W konicu powszechnie przyjmuje sig, ze administracja
publiczna ma stuzy¢ czlowiekowi, na rzecz ktérego dziala.

4. Mozliwosé weryfikacji rozstrzygnieé administracyjnych

Mozliwosé weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych wptywajacych na
sytuacje jednostki nalezy do kanonu gwarancji demokratycznego parstwa
prawnego. Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP kazda ze stron ma prawo do za-
skarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Nie jest to jed-
nak wymog bezwzgledny, poniewaz prawodawca dopuscit mozliwos¢ wy-
jatkowego odstgpienia od tej zasady. Przedstawiany standard bezposrednio
taczy sie rowniez z prawem do sadu (art. 45 Konstytucji RP) oraz z prawem
do skutecznego srodka odwotawczego (art. 13 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci). W literaturze podkresla sie, ze elemen-
ty te stanowig niezbedny skladnik kazdego systemu prawa®.

Komentowany standard znalazl sie przede wszystkim w Kodeksie Do-
brej Administracji. Zgodnie z trescig tego dokumentu nalezy zagwarantowac
kazdemu prawo wystepowania bezposrednio badZ w drodze wyjatku o pod-
danie kontroli sagdowej decyzji administracyjnej, ktéra wywiera bezposred-
ni wplyw na prawa i interesy jednostki (art. 22 KDA). Nadto powinno sie
zapewni¢ mozliwoé¢ zlozenia odwotania administracyjnego poprzedzajace-
go kontrole sadowa. Jednoczesnie wskazuje si¢, ze odwotania moga odnosic
sie do istoty sprawy lub dotyczy¢ oceny zgodnosci decyzji administracyjnej
z prawem. Takie uregulowanie koresponduje z postanowieniami polskiego
Kodeksu postepowania administracyjnego, zgodnie z ktérym wystarczy,
aby strona byla niezadowolona z rozstrzygniecia. Nadto w mysl art. 22 ust. 3
KDA odwotujacy sie nie powinni by¢ w zaden sposéb dyskryminowani przez

¥ Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 262 ze zm.).

% M. Balcerzak, Konstrukcja prawa do skutecznego srodka odwotawczego (right to an effective
remedy) w uniwersalnym i regionalnych systemach ochrony praw cztowieka, [w:] J. Biatocerkiewicz,
M. Balcerzak (red.), Ksigga pamigtkowa Profesora Tadeusza Jasudowicza, Toruni 2004, s. 37.
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organy publiczne w zwiazku ze zlozeniem odwotlania od decyzji administra-
cyjnej*. Wydaje sie, ze chodzi tutaj o zapewnienie sSrodkéw zaskarzenia, po-
przez ktére zgodnie z literaturg powinno sie rozumie¢ instytucje procesowe,
za pomoca ktérych uprawnione podmioty moga zadac¢ weryfikacji rozstrzyg-
nie¢ administracyjnych w celu ich kasacji lub reformac;ji*.

Rozwinieciem standardu sa regulacje Europejskiego Kodeku Dobrej Ad-
ministracji. Zgodnie z dyspozycja art. 19 EKDA decyzja, ktéra potencjalnie
moze mie¢ wplyw na prawa lub interesy jednostki, powinna zawiera¢ in-
formacje o mozliwoéciach zlozenia odwolania. Tres¢ komunikatu powinna
zawiera¢ wskazanie $rodka odwolawczego, organéw, do ktérych nalezy
skierowa¢ pismo, oraz terminu przewidzianego na wniesienie zastrzezen.
Ponadto zostal sformulowany obowigzek umieszczenia adnotacji o mozliwo-
Sci wszczecia postepowan sagdowych oraz skierowania zazalerh do Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Komentowany standard w polskim systemie prawnym znajduje odzwier-
ciedlenie przede wszystkim w zasadzie dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego (art. 15 k.p.a.), ktéra przewiduje, ze w przypadku wyda-
nia decyzji administracyjnej przystuguje odwotanie do organu administra-
¢ji publicznej wyzszego stopnia, chyba ze ustawa przewiduje inny organ
odwotawczy (art. 127 § 2 k.p.a.). Natomiast zgodnie z ustawa w przypadku
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe ko-
legium odwotawcze, na ktéra nie stuzy odwolanie, zapewnia sie mozliwos¢
zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.). Nalezy
uznad, ze gwarancje wynikajace z k.p.a. spetniaja z naddatkiem wymogi za-
kreslone w KDA i EKDA. Jedyne odstepstwo dotyczy tresci pouczenia. Brak
bowiem w polskich regulacjach obowigzku zamieszczania dodatkowych
informacji o innych mozliwosciach ochrony swego interesu (np. skarga do
sadu administracyjnego lub mozliwo$¢ zwrécenia sie do Rzecznika Praw
Obywatelskich)®. Pewnym wyjatkiem na gruncie regulacji szczegélowych
sg postanowienia ustawy o cudzoziemcach, ktére w ramach postepowania
w sprawie wydalenia nakazuja pouczy¢ o prawie wystapienia z roszczeniem
przeciwko podmiotowi powierzajagcemu. Nalezy nadmieni¢, ze instytucjonal-
nym rozwigzaniem, ktére pomaga urzeczywistnia¢ wymogi skupione w KDA
i EKDA, jest istnienie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego.

Poré6wnywalnie jak w przypadku poprzednich standardéw, ustawo-
dawca modyfikuje postanowienia materialnego prawa administracyjnego,
tym samym odstepujac od rozwigzarn wzorcowych. Mozliwosé weryfikacji

% Ten wymog na gruncie prawa polskiego laczy sie z zakazem reformationis in peius.

% B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 7, War-
szawa 2005, s. 561.

3 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji..., s. 28.
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rozstrzygnie¢ zaréwno w administracyjnym toku instancyjnym, jak i przez
mozliwosé sadowej kontroli dziatalnosci administracji jest jednym z funda-
mentalnych standardéw dobrej administracji. Zgodzic¢ sie nalezy ze stwier-
dzeniem, ze tendencja zwiazana z wylaczeniem poszczeg6lnych decyzji spod
kontroli instancyjnej stoi w opozycji do ogélnego postulatu, by wszystkie roz-
strzygniecia indywidualne mogly by¢ zaskarzane w drodze zwyklych $rod-
kow prawnych®.

Przykladem ilustrujagcym brak spelnienia komentowanego w niniejszym
punkcie standardu byto postepowanie przed konsulem. Negatywne refleksje
w tym zakresie formulowane byly od wielu lat przez doktryne®. Wprawdzie
mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygnie¢ podejmowanych przez konsuléw prze-
widywaly § 36 oraz § 38 nieobowiazujacego juz Zarzadzenia Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdtowego trybu po-
stepowania przed konsulem*, jednak problem w tym, ze ustawodawca nie we
wszystkich przypadkach regulowanych przez materialne prawo administra-
cyjne wprowadzal taka mozliwosé. Na przyklad w poprzedniej ustawie o cu-
dzoziemcach z 2003 r. zostaly wprowadzone regulacje, w mysl ktérych decyzja
konsula w sprawie wydania lub cofniecia zezwolenia na przekraczanie granicy
w ramach malego ruchu granicznego jest ostateczna*’. Oznaczato to, ze w tym
przypadku sytuacja wnioskodawcy byla gorsza, niz wynikato to ze standardo-
wych regulacji. Bylo to takze w pewnym sensie w sprzecznosci z zasadg dwuin-
stancyjnosci. Wlasciwy kierunek zmian mozna byto zaobserwowac w tej samej
ustawie w zakresie wydawania wiz przez konsula®. Ustawodawca od potowy
2010 r. przesadzil, ze w zakresie decyzji o odmowie wydania wizy Schengen
lub wizy krajowej wydanej przez konsula przystuguje wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy przez ten organ (art. 37 ust. 4 pkt 1 CudzU 2003). Wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy przez konsula skladato sie¢ w terminie 7 dni
od dnia doreczenia decyzji. Takie rozwigzanie w pewnym stopniu réwniez jest
krytykowane w literaturze. Jak komentuje sprawe A. Modrzejewski, rozpatry-
wanie sprawy przez ten sam organ po raz drugi, traktowane jako substytut
odwotania do organu wyzszej instancji, moze wplynaé¢ na brak obiektywizmu

¥ A. Wiktorowska, Zasada 0golna dwuinstancyjnosci w postepowaniu administracyjnym (refleksje
na marginesie powstania kolegiow odwotawczych przy sejmikach samorzqdowych), ,Samorzad Teryto-
rialny” 1995, nr 6, s. 82.

0 P. Czubik, dz. cyt., s. 78.

4 Zgodnie z tre$cia przytoczonego aktu konsul rozpatruje odwotanie od decyzji podlegtego
mu pracownika i podejmuje decyzje. Natomiast od decyzji konsula stuzy stronie odwolanie do
organu odwolawczego w kraju.

# Regulacja wprowadzona przez Ustawe z dnia 24 paZdziernika 2008 r. o zmianie ustawy
o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2008 r. Nr 216, poz. 1367).

# Zmiana wynikajaca z Ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy o cudzoziem-
cach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r. Nr 81, poz. 531).
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postepowania*. Warto nadmieni¢, ze w tej samej ustawie uregulowano, iz
w sytuacji odmowy wydania wizy przez komendanta placowki Strazy Gra-
nicznej przystuguje odwotanie do Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej
(art. 37 ust. 4 pkt 2 CudzU 2003). Podobnie tez odwolanie mozna zlozy¢ na
rozstrzygniecie w przedmiocie uniewaznienia lub cofniecia wizy Schengen lub
wizy krajowej. Taki spos6b uksztattowania relacji jest rowniez zgodny z posta-
nowieniami kodeksu wizowego, ktéry przewiduje, ze osobom ubiegajacym sie
o wize, ktérym odméwiono wydania wizy, przystuguje prawo do odwotania
sie od takiej decyzji (art. 32 ust. 3 KW)*.

Pewne zastrzezenia w zakresie standardu kontroli wydanych aktéw w po-
stepowaniu jurysdykcyjnym moga budzi¢ postanowienia Rozporzadzenia
Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 czerwca 2004 r. w sprawie orzekania
o zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej oraz trybu postepowania wojsko-
wych komisji lekarskich w tych sprawach*. Ot6z zgodnie z § 23 ust. 2 tego
aktu wojskowa komisja lekarska wyzszego stopnia, rozpatrujac odwolanie,
orzeka na podstawie dokumentéw znajdujacych sie w aktach sprawy. W ra-
zie potrzeby komisja ta moze przeprowadzi¢ ponowne badanie lekarskie i ba-
dania specjalistyczne oraz skierowac zolnierza na obserwacje szpitalna, a tak-
ze przeprowadzi¢ dodatkowe postepowanie w celu uzupetnienia materialow
w sprawie. Watpliwos¢ jest zwigzana z pozostawieniem czlonkom komisji
wyboru co do zasadnosci przeprowadzenia dodatkowych badan. W praktyce
moze si¢ okazad, ze szukajac oszczednosci, sklad orzekajacy bedzie operowat
tylko materialem zgromadzonym przed organem pierwszej instancji. Tym-
czasem wymog, by postepowanie wyzszej instancji zostalo przeprowadzone
wnikliwie i jeszcze raz, ma gruntowne podstawy w Kodeksie postepowania
administracyjnego.

Innym przykladem wskazujacym brak mozliwosci weryfikacji roz-
strzygniecia w administracyjnym toku sg postanowienia dotyczace decyzji
w sprawie odszkodowania z tytulu wyréwnywania strat majatkowych wy-
nikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. Zgodnie z art. 5 decyzje w sprawie odszkodowania
wydaje wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce powstania straty majatko-
wej, nie pézniej jednak niz w terminie 3 miesiecy od dnia ztozenia wniosku.

* A. Modrzejewski, Uznanie administracyjne w postgpowaniu o wydanie wizy jednolitej, , Admi-
nistracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2011, nr 1(17), s. 35.

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lip-
ca 2009 r. ustanawiajgce Wspodlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz.Urz. UE L 243
215.9.2009, s. 1).

% Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 czerwca 2004 r. w sprawie orze-
kania o zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej oraz trybu postepowania wojskowych komisji
lekarskich w tych sprawach (Dz.U. z 2004 r. Nr 151, poz. 1595 ze zm.).

276



Decyzja wydana przez ten organ jest ostateczna. Wprawdzie ustawodawca
pozostawia poszkodowanemu niezadowolonemu z decyzji w sprawie od-
szkodowania, w terminie 30 dni od dnia doreczenia decyzji w tej sprawie,
mozliwo$¢ wniesienia powddztwa do sadu powszechnego, jednak w odnie-
sieniu do standardéw dobrej administracji taka konstrukcje nalezy uznac za
niewystarczajaca. Mozna bowiem w tym przypadku wyznaczy¢ inny organ,
ktory ponownie rozstrzygnie sprawe. Podobne wnioski mozna odnies¢ do
decyzji organu ochrony srodowiska wtasciwego w sprawach odpowiedzial-
nosci za zapobieganie szkodom w §rodowisku i naprawe szkoéd w przedmio-
cie ustalenia wysokosci odszkodowania za szkody, jakie poni6st wladajacy
powierzchnig ziemi na skutek podjetych przez regionalnego dyrektora ochro-
ny srodowiska dziatar zapobiegawczych lub naprawczych.

Kolejna watpliwos¢ na gruncie komentowanego standardu byla zglasza-
na w zwiazku z procedura konczaca si¢ wydaniem decyzji o uniewaznieniu
egzaminu maturalnego®. Podobnie tez obecnie maturzystom nie przystuguje
prawo odwolania sie od wynikéw egzaminéw, ale jedynie od jego przebie-
gu. W mysl art. 9c ust. 2a ustawy o systemie oswiaty* wyniki sprawdzianu
i egzaminéw, o ktéorych mowa w art. 9 ust. 1 ustawy, oraz egzaminéw eks-
ternistycznych, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1, sa ostateczne i nie stuzy na
nie skarga do sadu administracyjnego. Pewne zmiany w tym wzgledzie sa
obecnie zapowiadane®.

Istotne watpliwosci budzily réwniez regulacje zwigzane z przeprowa-
dzaniem szkolenia oraz egzaminu dla 0s6b ubiegajacych sie o uprawnienie
do sporzadzania swiadectwa charakterystyki energetycznej budynku, loka-
lu mieszkalnego oraz czesci budynku stanowiacej samodzielng calosé tech-
niczno-uzytkowa. Jest to przyktad procedury oceniajacej, ktérej zakoriczenie
pozytywnym wynikiem uprawnia podmiot do §wiadczenia ustug w danym
zakresie (wystawiania §wiadectw energetycznych). Zgodnie z § 16 ust. 2 uchy-
lonego rozporzadzenia w tej sprawie® w przypadku negatywnego wyniku
egzaminu minister okresla termin, po uptywie ktérego osoba ubiegajaca sie
o uprawnienie do sporzadzania Swiadectwa charakterystyki energetycznej

4 U. Mirowska-Loskot, Uczniowie bedg skarzy¢ matury. Brak odwotania jest sprzeczny z konsty-
tucjq, ,Gazeta Prawna” 29 lipca 2011.

# Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 ze zm.).

¥ A. Wittenberg, Matura to nie Sqd Ostateczny. Bedzie mozna ztozy¢ odwotanie od wyniku eg-
zaminu, Gazeta Prawna.pl, 13 stycznia 2016, http://serwisy.gazetaprawna.pl/edukacja/
artykuly /917393, matura-2016-odwolanie-od-wyniku-egzaminu.html (dostep: 15.03.2016).

® Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 21 stycznia 2008 r. w sprawie przepro-
wadzania szkolenia oraz egzaminu dla oséb ubiegajacych sie o uprawnienie do sporzadzania
$wiadectwa charakterystyki energetycznej budynku, lokalu mieszkalnego oraz czesci budynku
stanowiacej samodzielng catos¢ techniczno-uzytkowsa (Dz.U. z 2008 r. Nr 17, poz. 104).
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moze ponownie przystapic¢ do czesci pisemnej albo czesci praktycznej egza-
minu. Brak jest jednak srodka umozliwiajacego weryfikacje przeprowadzone-
go postepowania kwalifikujacego. Zastrzezenia w tym zakresie byty formuto-
wane przez zespoly eksperckie’.

Mozliwosé zadania weryfikacji rozstrzygniecia wplywajacego na prawa
lub interesy nalezy ujmowac bardzo szeroko. Wymoég ten dotyczy bowiem nie
tylko decyzji administracyjnych, ale wszelkich rozstrzygnie¢ wplywajacych
na sytuacje jednostki. Problem moze sie pojawi¢ w okolicznosci, gdy forma
dzialania administracji publicznej ma , mniej popularny” charakter®. Z taka
sytuacja mozna sie spotka¢ w praktyce tworzenia projektéow organizacji ru-
chu drogowego®. Wiele watpliwosci budzi tez kwestia mozliwosci weryfika-
¢ji wytworu dziatalnosci administracji publicznej, jaka sa projekty organizacji
ruchu drogowego. Procedura ich tworzenia nie przewiduje bowiem mozli-
wosci zastosowania zadnego $rodka zaskarzania®. Tymczasem, jak zostalo
to podniesione w orzecznictwie, czynnosci urzedowe dotyczace lokowania
znakoéw drogowych nie sa sprawami indywidualnymi z zakresu administra-
¢ji pafistwowej i nie sg rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej™, ale
zgodnie z klasyfikacja prawnych form dzialania administracji znak drogo-
wy jest aktem majacym charakter , generalno-konkretny”*. Z drugiej strony
mozna doszukac sie prob utozsamiania zatwierdzonych projektéw organi-
zacji ruchu drogowego z aktami prawa miejscowego”. W tym zakresie coraz
czesciej wskazuje sig, co trzeba oceni¢ pozytywnie, Ze czynnosci zwigzane

1 M. Kruszyriska-Ko$micka, dz. cyt., s. 36 i n.

2 Przyktadem moze tu by¢ sytuacja, gdy nie mamy do czynienia z decyzja administracyjna
badz innymi formami, dla ktérych ustawodawca zarezerwowat mozliwosc¢ zaskarzenia do sadu
administracyjnego (np. uchwata Rady Gminy o likwidacji placowki oswiatowej).

% Tlustracja moze by¢ sprawa dotyczaca likwidacji zjazdéw z drogi nr 2 Poznan-Warszawa
na teren stacji paliw polozonej przy tej drodze poprzez umieszczenie na przedmiotowym od-
cinku drogi poziomych znakéw drogowych w postaci linii ciggltych. W ocenie strony skarzacej
organ, dokonujgc zmiany organizacji ruchu bez konsultacji i udziatu oséb zainteresowanych,
w tym przede wszystkim skarzacej spétki, w sposéb razacy naruszyt obowiazujace przepisy
prawa. Podniesiono réwniez, ze dzialania organu spowodowaly, iz znaczna czes¢ pojazdéw
utracita mozliwos¢ wjazdu na stacje. To natomiast wywarto efekt w postaci spadku rentownosci
prowadzonej stacji benzynowej. Warto nadmienié, ze zmienione oznakowanie na wskazanym
odcinku drogi bylto zgodne ze skutecznie opracowanym i zatwierdzonym projektem zmiany
organizacji ruchu.

* Informacja o braku mozliwosci wniesienia srodka odwotawczego widnieje na samej stro-
nie BIP organéw wtasciwych w sprawie zatwierdzania projektéw, czego przykladem jest strona
internetowa poznariskiego Zarzadu Drég Miejskich.

® Por. postanowienie NSA we Wroctawiu z dnia 21 grudnia 1987 r., sygn. SAB/Wr 26/87.

% Por. uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., sygn. OPS
4/03.

7 L. Murat, Normatywny charakter organizowania ruchu drogowego w Polsce i USA (New Jersey).
Studium Legalnoéci, Rzeszéw 2005, s. 65.
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z organizacja ruchu na drodze publicznej moga by¢ zaskarzane do sadow
administracyjnych®. Pomimo to nalezy zastanowic sie nad mozliwoscia skon-
struowania wiasciwej procedury w taki sposéb, aby rozwigzania wychodzily
naprzeciw standardom dobrej administracji®.

Watpliwosci byly zglaszane réwniez w przypadku akredytacji przepro-
wadzanych przez Polska Komisje Akredytacyjna®. Efektem jej prac jest ocena
programow studidow, spelnienia wymagan dotyczacych minimum kadrowe-
go oraz kwalifikacji kadrowych. Trzeba zwréci¢ uwage, ze ,uchwaty PKA,
mimo ze od nich zalezy, czy dany kierunek zostanie zamkniety, nie s3 wyda-
wane w trybie decyzji administracyjnej” i nie mozna ich zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego®. Z informacji zawartych na stronie internetowej Polskiej
Komisji Akredytacyjnej®* wynika, ze istnieje mimo wszystko mozliwos¢ zlo-
zenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Skarge do sadu mozna jed-
nak ztozy¢ na decyzje ministra (np. w sprawie zawieszenia uprawnieri do
prowadzenia ksztalcenia), ktéra opierala si¢ na uchwale PKA.

Kolejnym problemem jest tzw. ,ucieczka” administracji publicznej w sfere
prawa cywilnego. Z taka sytuacja mozna sie spotka¢ w przypadku rozpatry-
wania i zalatwiania wnioskéw o najem lokalu socjalnego lub mieszkalnego
z mieszkaniowego zasobu gminy. Procedura w tym zakresie przewiduje, ze
wojt, burmistrz (prezydent miasta) sporzadza roczne listy uprawnionych do
zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego lub mieszkalnego sposréd ztozo-
nych wnioskéw. Nastepnie projekt spisu jest ogtaszany do publicznej wiado-
mosci, a nastepnie po uptywie dwoch miesiecy publikuje sie ostateczna wersje
listy. Wprawdzie np. zgodnie z postanowieniami uchwaty nr LX1/841/V /2009
Rady Miasta Poznania z dnia 13 pazdziernika 2009 r. w sprawie zasad wynaj-
mowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Pozna-
nia® w terminie miesigca mozna sklada¢ uwagi i zastrzezenia do projektéow
list, to ostatecznej wersji listy nie mozna juz w zaden spos6b zaskarzy¢. Zgod-
nie z informacja zamieszczong na stronie Urzedu Miasta w Poznaniu ,, wybor
osoby uprawnionej do zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego z miesz-
kaniowego zasobu gminy nie jest aktem lub czynnoscig administracyjna”®.

% D. Frey, Organizacja ruchu moze byc zaskarzana, ,,Rzeczpospolita” 19 stycznia 2012. Zob.
postanowienie NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn. I OSK 201/11; postanowienie NSA z dnia
18 stycznia 2012 r., sygn. I OSK 202/11.

% Zob. M. Princ, Sporzqdzanie projektow..., s. 305.

8 1. Ojczyk, Bedq nowe zasady oceniania uczelni, ,Rzeczpospolita” 8 czerwca 2011.

Tamze.

62 Zob. http:/ /www.pka.edu.pl (dostep: 11.12.2012).

8 Uchwatanr LXI/841/V /2009 Rady Miasta Poznania z dnia 13 pazdziernika 2009 r. w spra-
wie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu Miasta Pozna-
nia (Dz.Urz. Wojewé6dztwa Wielkopolskiego z 2009 r. Nr 203, poz. 3492 ze zm.).

6 Zob. http:/ /bip.poznan.pl (dostep: 3.11.2012).
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Postepowanie konczy sie za$ podpisaniem umowy najmu, ktérej jedna ze
stron jest wnioskujacy.

W polskim systemie prawnym wyjatki od zasady dwuinstancyjnosci sa
dopuszczone przez Konstytucje RP. Jak podkreslit NSA w wyroku z dnia
8 kwietnia 2011 r., oznacza to, ze zasada dwuinstancyjnosci, bedaca zasada
konstytucyjna, moze doznawa¢ pewnych ograniczeni okreslonych w usta-
wie®. Przykladem zastosowania przez ustawodawce takiego wyjatku jest
przeprowadzenie kwalifikacji wojskowej w razie ogloszenia mobilizacji
i w czasie wojny. Zgodnie z art. 112a ust. 4 ustawy PooU orzeczenia powia-
towych komisji lekarskich sa ostateczne. Taka konstrukcje uzasadnia fakt
zagrozenia istotnych intereséw paristwa i spoteczenistwa. Trzeba jednak pa-
mietaé, ze wszelkie odstepstwa od reguly, zgodnie z ktéra kazdy ma prawo
do ponownego i wnikliwego zbadania sprawy, powinny by¢ dokladnie ana-
lizowane. Natomiast na organie rozstrzygajacym sprawe, ktérej nie mozna
zweryfikowaé w toku instancyjnym, cigzy szczegélny rodzaj odpowiedzial-
nosci, co przejawia sie w obowiazku jeszcze bardziej wnikliwego i starannego
postepowania.

Ciesza zmiany materialnego prawa administracyjnego, ktére umozliwia-
ja w pewnym stopniu weryfikacje rozstrzygnie¢. Nowa ustawa o ochronie
informacji niejawnych® przewiduje, ze odbiorca materialu, ktéry stwierdzi
zawyzenie lub zanizenie klauzuli tajnosci, moze zwrdcic¢ sie do osoby, ktéra
ja nadata, albo przelozonego tej osoby z wnioskiem o dokonanie stosownej
zmiany (art. 9 ust. 1). W przypadku odmowy dokonania zmiany lub nieudzie-
lenia odpowiedzi w ciggu 30 dni od daty ztozenia wniosku odbiorca materia-
tu moze zwrdcié sie¢ odpowiednio do Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego
(ABW) lub Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego (SKW) o rozstrzygniecie spo-
ru (art. 9 ust. 2). Jezeli strong sporu jest ABW albo SKW, to spér rozstrzyga
w tym przypadku Prezes Rady Ministréw w terminie 30 dni od daty zlozenia
wniosku o rozstrzygniecie sporu (art. 9 ust. 4). W poréwnaniu z poprzed-
nimi regulacjami nalezy uznac to za rozw¢j. Skadinad nadal w przypadku
odmowy udzielenia akredytacji systeméw teleinformatycznych, certyfikatu
ochrony elektromagnetycznej, certyfikatu ochrony kryptograficznej lub cer-
tyfikatu bezpieczenistwa teleinformatycznego ustawodawca nie przewidziat
mozliwosci zlozenia odwolania.

Za wlasciwy kierunek zmian nalezy uzna¢ fakt, ze od 1 stycznia 2005 r.
wprowadzono nowe zasady odwolywania sie¢ w sprawach dotyczacych
rent i orzekania o niezdolnoéci do pracy. Do konca roku 2004 od orzeczenia

% Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., sygn. Il FSK 2070/ 09.
% Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2016 1., poz. 1167).
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lekarza orzecznika Zakladu Ubezpieczerr Spotecznych nie przystugiwal bo-
wiem zaden $rodek zaskarzenia w administracyjnym toku. Obecnie mozna
zmieni¢ niekorzystne orzeczenie lekarza, sktadajac sprzeciw do komisji le-
karskiej ZUS dzialajacej w skladzie trzyosobowym. Brak wniesienia sprze-
ciwu w praktyce odczytuje sie jako zgode z treécig orzeczenia. To natomiast
skutkuje uszczupleniem mozliwosci wzruszenia decyzji o przyznaniu badz
nieprzyznaniu $wiadczenia rentowego albo emerytalnego.

5. Poszanowanie praw nabytych

Kolejnym z przedstawionych standardéw dobrej administracji odno-
szacych sie do rozstrzygnie¢ administracyjnych wplywajacych na sytuacje
jednostki jest standard poszanowania praw nabytych. Standard ten zostat
wyrazony w zaleceniu R(2007)7 w sprawie dobrej administracji w dwoch
miejscach. W mysl art. 6 ust. 3 KDA organy publiczne nie ingeruja w przy-
znane prawa i ostateczne rozstrzygniecia prawne, z wyjatkiem sytuacji, gdy
jest to bezwzglednie konieczne dla interesu publicznego oraz zgodne z art. 21
KDA (zmiany indywidualnych decyzji administracyjnych). Nadto, jesli jest
to konieczne, organy publiczne moga dokonywa¢ zmiany lub uchyla¢ indy-
widualne decyzje administracyjne w interesie publicznym, jednak czynigc to,
powinny mie¢ na wzgledzie prawa i interesy oséb prywatnych.

W polskim Kodeksie postepowania administracyjnego standard zwigzany
z poszanowaniem praw nabytych SciSle wigze sie z zasada trwalosci decy-
zji ostatecznych. Zdaniem Z. Janowicza celem zasady trwalosci jest ochrona
praw nabytych strony oraz ochrona porzadku prawnego®. Nadto, jak wska-
zuje ten autor, pewnos¢ obrotu prawnego wymaga, by decyzje administracyj-
ne przy spetnieniu odpowiednich warunkéw stawaty sie trwate®. Naruszenie
zasady trwalosci w literaturze poréwnuje sie z instytucja wywlaszczenia®.
Postanowienia kodeksowe w pelni komentowany standard uwzgledniaja,
tylko wyjatkowo czynigc odstepstwo od reguly w postaci postepowan nad-
zwyczajnych (wznowienie postepowania, uchylenie decyzji ostatecznej).

Trudno odnalez¢ w zakresie materialnego prawa administracyjnego prze-
pisy expressis verbis nakazujace organom poszanowanie standardu ochrony
praw nabytych. W pewnym sensie realizacja standardu jest zasada ciaglo-
Sci wyrazona w ustawie o obywatelstwie. W myél art. 2 ObywUN obywa-
telami polskimi sa osoby, ktére w dniu wejscia w zycie ustawy posiadaja

67 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 82.
% Tamze.
% B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 769.
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obywatelstwo polskie na podstawie dotychczasowych przepiséw. Podobna
role najczesciej pelnia przepisy przejsciowe, ktére regulujg oddzialywanie no-
wego prawa na stosunki powstate pod rzagdami dawnego prawa.

Czasami jednak mozna natkna¢ sie na regulacje, ktére przewiduja odstep-
stwa od standardu poszanowania praw nabytych. Na marginesie trzeba do-
da¢, ze termin ,nabycie praw” moze wystapi¢ rowniez w decyzji nakladajacej
obowiazek. Pojecie to, zawarte w art. 154 i 155 k.p.a., rozumie sie szeroko,
przyjmujac, ze kazde indywidualne rozstrzygniecie prawne, ktére ma zna-
miona rozstrzygniecia merytorycznego w sprawie i ksztaltuje sytuacje praw-
na strony, nalezy traktowac jako rozstrzygniecie, na podstawie ktérego stro-
na nabyta prawa”.

Pewne wyjatki od zasady trwalosci decyzji ostatecznych zostaty przewi-
dziane przez ustawodawce w tzw. materialnym prawie administracyjnym.
Ilustracja odstapienia od standardu ochrony praw nabytych jest rozstrzyg-
niecie, ktére moze zosta¢ wydane na gruncie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Zgodnie z trescig art. 65 ust. 1 tego aktu organ,
ktory wydat decyzje o warunkach zabudowy albo decyzje o ustaleniu lokali-
zacji celu publicznego, stwierdza jej wygasniecie, jezeli inny wnioskodawca
uzyskal pozwolenie na budowe badz tez jesli dla tego terenu uchwalono plan
miejscowy, ktérego ustalenia sa inne niz w wydanej decyzji. Stwierdzenie
wygasniecia decyzji nastepuje w trybie art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. Zgodzi¢ sie na-
lezy, ze istnienie dwoch aktéw prawnych, ktére reguluja ten sam przedmiot
w tym samym czasie mogtoby stworzy¢ pewien chaos, zatem takie rozwia-
zanie prawne, pomimo ze modyfikuje rozwigzanie standardowe, znajduje
racjonalne uzasadnienie.

Watpliwosci w zakresie standardu odnoszacego sie do trwatosci rozstrzyg-
niecia administracyjnego zwigzane byty przez wiele lat ze stosowaniem art. 114
ust. 1la Ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczeri Spolecznych”. Zgodnie z trescig art. 114 ust. 1 prawo do $wiad-
czen lub ich wysokos¢ ulega ponownemu ustaleniu na wniosek osoby zaintere-
sowanej lub z urzedu, jezeli po uprawomocnieniu sie decyzji w sprawie Swiad-
czen zostang przedlozone nowe dowody lub ujawniono okolicznosci istniejace
przed wydaniem tej decyzji, ktére majg wplyw na prawo do swiadczer lub na
ich wysokoséé. W mysl dyspozycji art. 114 ust. 1a przepis ust. 1 stosuje sie odpo-
wiednio, jezeli po uprawomocnieniu sie decyzji okaze sie, ze przedtozone do-
wody nie dawaly podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich
wysokosci. Na niezgodnosc¢ przepisu w tym zakresie wielokrotnie wskazywat

" Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 maja 2003 r., sygn. IV SA 3205/01.
"t Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227 ze zm.).
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Rzecznik Praw Obywatelskich. Skutkiem tego byto ztozenie wniosku do Try-
bunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci komentowanego prze-
pisu z Konstytucja RP™. TK orzekl, ze art. 114 ust. 1la przywotanej ustawy jest
niezgodny z zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie
prawa, wynikajaca z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP”. Trybunat ar-
gumentowal, ze wzruszalno$¢ prawomocnych decyzji powinna by¢ sytuacja
wyjatkowa, wynikajaca z dokladnie okreslonych przestanek. Niedopuszczal-
ne jest réwniez, by $wiadczeniobiorcy, ktorzy nie przyczynili sie do btedow
w wydaniu decyzji, ponosili jego skutki. Ponadto, zgodnie ze stwierdzeniem
TK, ,jezeli uzasadnieniem trwalosci ma by¢ zasada zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa, to ustawodawca powinien gwarantowac
te trwalosé¢ przede wszystkim przez niedopuszczalnoéé ponownej, odmiennej
oceny raz juz ocenianych dowodéw”. Zdaniem Trybunalu tak skonstruowa-
ny przepis jest putapka prawna polegajaca na tym, ze obywatel, , opierajac sie
na dokonanej przez organ wladzy publicznej ocenie przestanek nabycia prawa
i dziatajagc w zaufaniu do dokonanej oceny, podejmuje istotne decyzje zyciowe
(np. rezygnacja z zatrudnienia), a nastepnie - gdy okaze sie, ze decyzje organu
byty bledne - ponosi wszelkie konsekwencje tych bledéw”. Zdaniem TK che¢
przywroécenia stanu zgodnego z prawem nie moze sie odbywac przy niewspot-
miernej ingerencji w prawa jednostki. Niezbedne staje sie zakreslenie propor-
cjonalnych granic takiego wkroczenia.

6. Podsumowanie

Przedstawione powyzej standardy dobrej administracji odnoszace sie do
podejmowanych rozstrzygnie¢ administracji publicznej kolejny raz znalazty
odzwierciedlenie nie tylko w postanowieniach prawa administracyjnego pro-
cesowego, ale takze w grupie przepiséw zaliczanych do tzw. materialnego
prawa administracyjnego.

Zdarza sie takze, ze prawodawca, chcac podkresli¢ lub przypomnieé
organom o obowigzkach i zakresie dzialania, powiela lub rozwija niekto-
re standardy w postanowieniach materialnego prawa administracyjnego
(np. obowigzek wskazania podstawy prawnej, obowigzek uzasadniania roz-
strzygniecia). Kolejny raz jednak nalezy wskaza¢, ze ustawodawca modyfiku-
je poszczegblne wymogi sprecyzowane w standardach ogélnych (np. w za-
kresie obowigzku uzasadnienia decyzji, pisemnosci) badz tez odstepuje od
niektérych z nich (np. w zakresie standardu poszanowania praw nabytych,

2 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 10 lutego 2011 r. (RPO-666850-111/11/
ST/LN).
7 Wyrok TK z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11.
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zasady dwuinstancyjnoéci). W tym miejscu wydaje sie zasadne blizsze przyj-
rzenie sie wszelkim wyjatkom. Powyzsza uwaga szczegdlnie dotyczy stan-
dardu uzasadniania rozstrzygnieé. Coraz czesciej bowiem ustawodawca po-
zwala na odstapienie od uzasadnienia decyzji, jezeli wymagaja tego wzgledy
obronnosci lub bezpieczenistwa parnstwa albo ochrony bezpieczenistwa i po-
rzadku publicznego (ustawa o cudzoziemcach, ustawa o obywatelstwie). Na
skutek takiego postepowania trudniej jest stronie zweryfikowac wadliwe roz-
strzygniecia, a tym samym broni¢ sie przed nimi.

Problemem moze sie okazac forma dziatania administracji, ktéra nie gwa-
rantuje mozliwosci weryfikacji wytworu dziatania administracji (np. projek-
ty organizacji ruchu drogowego, uchwaty Polskiej Komisji Akredytacyjnej).
Przyklad zawarty w powyzszych rozwazaniach pokazuje, ze na skutek ta-
kiego uksztaltowania rozwigzania prawnego dochodzi do uszczuplenia
mozliwosci weryfikacji takiego aktu, a tym samym do pogorszenia sytuacji
jednostki. Podobny efekt wystepuje na skutek tzw. ucieczki w kierunku cy-
wilnoprawnych form dzialania. Jaskrawym tego przykladem sa umowy naj-
mu lokalu socjalnego lub mieszkalnego albo gospodarka mieniem komunal-
nym.

Podobnie tez, na gruncie przeprowadzonej analizy, mozna domagac sie
zintensyfikowania prac nad stworzeniem przepiséw ogélnych, ktérych zada-
niem jest unormowanie relacji pomiedzy jednostka a administracja publicz-
na. Kierunek ten odpowiada bowiem zmianom, jakie nastepuja w zwiazku
z przeobrazeniami prawa administracyjnego.



Rozdziat V1

Standardy dobrej administracji
odnoszace sie do kadry urzedniczej

1. Zagadnienia ogolne

Ocena administracji i jej funkcjonowania jest uzalezniona od oceny
urzednikow. Wtasciwy sposéb doboru kadr, tak czesto sygnalizowany
w literaturze?!, jest fundamentem wtasciwie funkcjonujacej administracji’.
W pelni nalezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, Ze zasoby ludzkie sg podsta-
wowym dobrem kazdej organizacji, a aspirowanie do spetnienia postulowa-
nych kryteriéw dobrej administracji bez dobrych urzednikéw jest niemoz-
liwe?. Jak pisal B. Wesolowski, ,urzednik czy to gminny, czy panstwowy
byl urzednikiem-obywatelem, pelnigc swe obowigzki w glebokim zrozu-
mieniu ich wagi publicznej i zasad prawnych, na ktérych jego obowigzki sg
oparte”*. W swym podreczniku S. Kasznica akcentowal, ze pomimo hierar-
chicznego podporzadkowania wzgledem przelozonego urzednicy nie po-
winni by¢ tylko ,$lepymi narzedziami, bezwolnymi manekinami w rekach
przetozonych”>. Wrecz przeciwnie, urzednicy dysponuja pewna swoboda
w podejmowaniu decyzji w zakresie stosowania i wykladni przepisow.
Zdaniem autora, nawet gdyby urzednik musiat wykonac polecenie swojego
przelozonego, jest zobowigzany do poinformowania go o swoich zastrze-
zeniach, spostrzezeniach i uwagach. Trzeba wiec doceni¢ w administracji

! B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego paristwa prawa. Dylematy i mity, Olsztyn
2003, s. 255 in.

2 S. Fundowicz, Ustawowe wymagania stawiane pracownikom administracji publicznej,
[w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal (red.), Standardy..., s. 183; M. Princ, Urzednik a pra-
wo do dobrej administracji, [w:] K. Kiczka (red.), Administracja publiczna w Europie matych ojczyzn,
Poznan 2009.

* A.Jaxa Debicka, dz. cyt., s. 22.

* B. Wesotowski, Podrecznik dla urzedow i dziataczy gminnych, Warszawa 1923, podaje za:
W. Witkowski, Historia administracji..., s. 373.

5 S. Kasznica, dz. cyt., s. 14.
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mozliwosé samodzielnego i krytycznego myslenia®. W podobnym tonie gto-
sil J. Olszewski, wedlug ktérego urzednik-obywatel nie mial by¢ , mumig
spowitg za zycia w zwoje urzedowych aktéw, poza ktére nie wolno mu ani
patrzeé, ani czuc”’.

Z ustalenn doktryny mozna wydoby¢ szereg wymogoéw adresowanych do
0sob piastujacych stanowiska urzednicze. W interesie wszystkich jest bo-
wiem, by osoby reprezentujace obywateli w r6znych formach administracji
wykazywaly wiasciwe cechy osobiste i intelektualne dla odgrywania swej
roli®. Laczy sie z tym, jak pisze P. Sarnecki, interes obywatelski, swoiste pra-
wo do dobrej administracji lub tez prawo do dobrego urzednika®.

Polskie ustawy stawiaja urzednikom rézne wymagania. Wéroéd nich znaj-
duja sie takie, jak: obywatelstwo polskie, wiernos¢ RP, zdolnos¢ do czynnosci
prawnych, posiadanie praw publicznych, wymagania dotyczace wieku, stazu
pracy, zdrowia, kwalifikacji moralnych, okreslonych kwalifikacji czy zakaz
laczenia stanowisk™. W trzech gtéwnych pragmatykach urzedniczych' znaj-
duja sie m.in. takie obowiazki, jak: przestrzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i innych przepiséw prawa; chronié interesy paristwa oraz prawa czlo-
wieka i obywatela; racjonalnie gospodarowa¢ srodkami publicznymi; strzec
autorytetu Rzeczypospolitej Polskiej oraz dazy¢ do pogtebiania zaufania oby-
wateli do organéw parstwa; rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo
wykonywaé powierzone zadania; dochowywacé tajemnicy ustawowo chro-
nionej; rozwija¢ wiedze zawodowa (stale podnoszenie umiejetnosci i kwalifi-
kacji zawodowych); godnie zachowywac sie w stuzbie oraz poza nia; powie-
rzone obowiagzki wypelnia¢ sumiennie i bezstronnie; zachowac¢ uprzejmos¢
i zyczliwos¢ w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwtadnymi
oraz wspolpracownikami.

Uzupelnienie powyzszych wymagan stawianych urzednikom stanowig cze-
stokro¢ postanowienia réznorakich kodekséw etycznych. Takim przykladem
moze by¢ zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 paZdziernika
2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej

¢ Tamze.

7 J. Olszewski, dz. cyt., s. 159.

8 P. Sarnecki, Glosa do postanowienia NSA z dnia 27 wrzesnia 1990 r., SA/Wr 952/90, , Patistwo
i Prawo” 1991, nr 2, s. 121. Autor odnosi sie w tresci glosy przede wszystkim do czlonkéw za-
rzadéw gmin.

® Tamze.

10" Analize w tym zakresie przeprowadzit S. Fundowicz, Ustawowe wymagania..., s. 173-183.

11 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1111
ze zm.); Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow parnstwowych (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 1., poz. 1511); Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2014 1., poz. 1202 ze zm.).
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oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej®?. Zgodnie z postanowie-
niami § 1 tego dokumentu czlonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywa-
niu zadan powinien kierowac¢ sie wynikajacymi z przepisow prawa zasadami
stuzby cywilnej. W tabeli 5 zaprezentowane zostaly najwazniejsze z nich.

Tabela 5. Zestawienie gtéwnych zasad stuzby cywilnej

Zasada

Tres¢ zasady

Zasada legalizmu, prawo-
rzadnosci i poglebiania
zaufania obywateli do
organéw administracji
publicznej

przestrzenie prawa przy wykonywaniu zadan,
przyczynianie sie do realizacji zasady panstwa prawnego,
wplywanie przez swoje zachowanie i dzialania na stopient
wiezi obywateli z pafistwem,

umozliwianie aktywnego udziat obywateli w rozstrzyganiu
spraw publicznych,

niekierowanie si¢ uprzedzeniami,

nieuczestniczenie w strajkach lub akcjach protestacyjnych,
zaklocajgcych normalne funkcjonowanie urzedu

Zasada ochrony praw czlto-
wieka i obywatela

posiadanie wiedzy o prawach czlowieka i obywatela,
nieproponowanie ani niepodejmowanie dziatan, ktére naru-
szaja prawa czlowieka i obywatela,

branie pod uwage, ze skuteczna ochrona praw czlowieka
i obywatela przyczynia si¢ do wzrostu autorytetu panstwa

Zasada bezinteresownosci

nieprzyjmowanie od os6b zaangazowanych w prowadzone
sprawy zadnych korzysci,

nieprzyjmowanie zadnej formy zaplaty za publiczne wysta-
pienia, ktére maja zwigzek z zajmowanym stanowiskiem,
rezygnacja z dodatkowego zatrudnienia lub zajecia zarobko-
wego, ktére moze potencjalnie mie¢ negatywny wplyw na
zajmowane stanowisko,

nieprowadzenie szkoleri, jesli takie dzialanie wptywaloby
na bezstronnosé

Zasada jawnosci i przejrzy-
stosci

zapewnienie dostepnosci informacji o zasadach i efektach
swojej pracy i podejmowanych rozstrzygnieciach,

dazenie do zapewnienia jednoznacznosci oraz zrozumiato-
sci podejmowanych dziataii (w ramach tworzenia przepi-
s6w i podejmowania rozstrzygniec),

ujawnianie wyczerpujacego uzasadnienia rozstrzygniec,
posiadanie wiedzy na temat regulacji prawnych zwigzanych
z prawem dostepu do informacji publicznej

Zasada dochowania tajem-
nicy ustawowo chronionej

dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej,
zabezpieczanie interesow paristwa i obywateli, ale nieogra-
niczanie jawnosci i przejrzystosci

12 Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wy-
tycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej (M.P. z 2001 r. Nr 93, poz. 953).
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cd. tab. 1

Zasada profesjonalizmu

obowiagzek posiadania niezbednej wiedzy dotyczacej funk-
cjonowania panstwa,

obowiazek podnoszenia kwalifikacji oraz rozwijania wiedzy
zawodowej,

posiadanie wiedzy na temat aktéw prawnych, ktore sa przed-
miotem dziatania jednostki, w ktérej urzednik pracuje,
obowiazek rozpoznania wszystkich okolicznosci faktycz-
nych i prawnych zwigzanych ze sprawg, ktéra urzednik
prowadzi,

przestrzeganie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej oraz za-
sad sluzby cywilnej,

obowiazek poddania si¢ sprawdzeniu znajomosci zasad
stuzby cywilnej,

dazenie do stosowania wysokich standardéw zarzadzania
publicznego poprzez dzielenie sie wiedzg oraz zasieganie
pomocy ekspertow,

efektywne i racjonalnie zarzgdzanie posiadanymi zasobami
kadrowymi,

dazenie do uzgodnien opartych na rzeczowej argumentacji,
gotowos¢ do przyjecia krytyki, uznania swoich btedéw i do
naprawienia ich konsekwengji,

dbatosé¢ o wizerunek stuzby cywilnej,

odpowiednie korzystanie z praw pracowniczych

Zasada odpowiedzialnosci
za dziatanie lub zaniecha-
nie dziatania

wykonywanie zadan ze $wiadomoscia szczegolnej odpo-
wiedzialnosci,

kierowanie sie interesem publicznym i efektywnoscig oraz
zgodnoscig podejmowanych dziatan z przepisami,

pelna gotowos¢ do rozliczenia sie przed przetozonymi i oby-
watelami z podejmowanych dziatan,

powstrzymanie sie od podejmowania dzialaii utrudniaja-
cych ustalenie osoby odpowiedzialnej za naruszenie obo-
wiazkéw czlonka korpusu stuzby cywilnej,

obowigzek informowania na piSmie o zlamaniu zasad stuz-
by cywilnej przez przelozonego

Zasada racjonalnego go-
spodarowania §rodkami
publicznymi

realizacja interesu panistwa i obywateli oraz efektywne osig-
ganie celéw, przy jednoczesnym racjonalnym wykorzysta-
niu srodkéw powierzonych paristwu przez obywateli,
umozliwienie rozliczenia swojej dbalosci o $rodki i mienie
publiczne

Zasada otwartosci i konku-
rencyjnosci naboru

dbatosé o réwny dostep do stuzby publicznej, niedyskrymi-
nacje, zawodowe i rzetelne wykonywanie zadan, neutral-
nos¢ polityczng stuzby cywilnej,

wzmacnianie zaufania obywateli do kompetencji urzednikow,
dbatos¢ o wylonienie w drodze naboru osoby najlepiej przy-
gotowanej,

przeprowadzanie naboru w taki sposéb, by mozliwa byla
jawna i efektywna kontrola nad jego przebiegiem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w spra-
wie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej.
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Oprocz zasad wskazanych w tabeli 5 Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Mi-
nistréw zawiera sze$¢ zasad etyki czlonka korpusu stuzby cywilnej. Wéré6d
nich znalazly sie: zasada godnego zachowania, zasada stuzby publicznej, za-
sada lojalnosci, zasada neutralnosci politycznej, zasada bezstronnosci i zasa-
da rzetelnosci.

Podobne uregulowania przewiduja takze inne kodeksy etyczne. Zapre-
zentowany na wstepie rozdziatu zbiér obowigzkéw urzedniczych zawar-
tych w trzech najwazniejszych pragmatykach stuzbowych pozwala na wy-
ciaggniecie wniosku, ze w wiekszosci regulacje te nie r6znig sie¢ miedzy soba.
Nalezy stwierdzi¢, ze podstawowe standardy dotyczgce sprawowania obo-
wigzkéw przez urzednikéw zamykaja sie w kilku punktach. Wéréd nich
mozna wyrézni¢®: profesjonalizm (fachowos¢ i doswiadczenie), rzetelnos¢,
bezstronnosé, obiektywizm oraz polityczng neutralnosé. Czasami do tego
katalogu dodaje sie jeszcze: dobre obyczaje, uczciwosé, odwage cywilna,
brak naduzywania uprawnien, zyczliwos¢ i sprawiedliwosé¢ oraz odpowie-
dzialno$é. Zdaniem J. Arcimowicza skonstruowany w doktrynie wzoér oso-
bowosciowy i etyczny urzednika stuzby cywilnej, wywiedziony z regulacji
normatywnej oraz kodekséw etyki, nalezy nadto uzupelni¢ o takie warto-
Sci, jak dobro panstwa, dobro korpusu stuzby cywilnej, dobro administracji
publicznej i dobro wtasne'.

Standardy dobrej administracji odnoszace sie do kadry urzedniczej maja
szerszy zakres. Wymogi sprecyzowane w ramach niniejszych rozwazar doty-
cza kazdego, kto sprawuje funkcje urzednicze, lub kazdego, kto jest podmio-
tem dysponujacym , pierwiastkiem publicznym”. Takie poszerzenie grona
podmiotéw zobowiazanych jest znakiem czasu i wigze si¢ z powierzaniem
zadan r6znym podmiotom znajdujacym sie poza struktura administracji pub-
licznej. Stad tez coraz czesciej w literaturze autorzy postuguja sie terminami:
podmioty administrujgce i podmioty administrowane. Poniewaz poprzednie
rozdzialy niniejszej pracy zawieraly szereg standardow, ktére réwniez z po-
wodzeniem mozna odnosi¢ bezposrednio do urzednikéw, dalsza tres¢ wy-
wodu bedzie dotyczyla trzech grup, wéréd ktérych znalazly sie:

* standardy nalezytej postawy (bezstronnos¢, obiektywnosé, zyczliwosé,
uprzejmos¢ i rzetelnosc),

* standard dotyczacy fachowosci (profesjonalizmu) - zaktadajacy m.in. po-
siadanie odpowiedniej wiedzy, umiejetnosci oraz doswiadczenia,

* standard odpowiedzialnosci.

B3 B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego paristwa prawa..., s. 255 in.

1 J. Arcimowicz, Wzdr urzednika w ustroju demokratycznym, [w:] J. Czaputowicz (red.),
Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 412, podaje za:
R. Raszewska-Skatecka, dz. cyt., s. 237.
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Obraz wszystkich wymienionych powyzej wymagan mozna odnalez¢
w ramach standardéw zawartych w Europejskim Kodeksie Dobrej Admi-
nistracji oraz w zaleceniu R(2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy dla
panstw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji (Kodeks Dobrej Ad-
ministracji).

2. Nalezyta postawa

Podstawowe standardy dobrej administracji adresowane do kadry urzed-
niczej, a zwigzane z zachowaniem nalezytej postawy to bezstronnos¢ i obiek-
tywnos¢. Bezstronno$¢ zawiera w sobie nie tylko brak uprzedzenia do ktorej-
kolwiek ze stron w trakcie prowadzonego postepowania, ale takze neutralne
i obiektywne nastawienie. Trzeba wspomnie¢, ze standard ten stoi w opozycji
do wszelkich form dyskryminacji i stuzy eliminacji arbitralnoéci w dziataniu
wladz publicznych®. Nie chodzi tutaj jednak o neutralnos¢ swiatopogladowa
i o panistwo neutralne $wiatopogladowo, ale o brak uprzedzen wynikajacych
z réznorodnosci 0s6b badZ z potencjalnego konfliktu intereséw. Zwraca na to
uwage S. Fundowicz, twierdzac, ze ,zasada neutralnosci w sensie otwartym
nakazuje organom parnstwowym traktowaé wszystkich ludzi jednakowo, bez
wzgledu na ich przekonania religijne, swiatopogladowe i filozoficzne, a jed-
nocze$nie wstrzymywac sie przed akceptacja zasad jednej religii lub §wiato-
pogladu lub jednej filozofii jako jedynie prawdziwej”*¢. Standard nalezy cisle
taczy¢ z pojeciem dobra wspélnego. Bezstronnoé¢ funkcjonariuszy publicz-
nych oraz urzednikéw istnieje na podlozu interesu publicznego. W intere-
sie publicznym jest to, by przedstawiciele wtadzy zachowywali sie w sposéb
bezstronny, obiektywny i by nie kierowali sie wlasnym interesem?.

Mozna przyjaé, ze bezstronnos¢ w trakcie rozstrzygania sprawy to ko-
nieczno$¢ zachowania bezemocjonalnego stosunku do sprawy, a takze wigza-
cy sie z nig wymoég niewydawania osadu przed wydaniem wyroku lub decy-
zji'®. Bezstronnoé¢ powinna dotyczy¢ wszelkich organéw (oraz urzednikéw)
bez wzgledu na ich strukture’. Znaczenie pojecia bezstronnosci w ramach
administracji przytacza P.J. Suwaj. Termin ten ,zaklada takie dzialanie jej
organéw i pracownikéw, ktére zmierza do angazowania si¢ w poznanie

5 E. Goral, Gwarancje bezstronnosci w postgpowaniu administracyjnym jako wyraz realizacji zasa-
dy demokratycznego paristwa prawnego, [w:] J. Filipek (red.), dz. cyt., s. 214.

16 S. Fundowicz, Aksjologia prawa..., s. 637-638.

7 P.J. Suwaj, Konflikt interesow..., s. 53.

8 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 11 marca 1994 r., sygn. Il AKr 23/94.

¥ Wyrok sktadu siedmiu sedziéow NSA w Warszawie z dnia 10 marca 2009 r., sygn. II OPS
2/09.
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prawdy obiektywnej i jej uwzglednienie, a takze uwzglednienie sprawied-
liwosci, zréznicowanych, slusznych argumentéw, rzeczywistosci, istotnych
dla spraw zwigzkéw i zagadnieri merytorycznych. Wyraza sie ona takze
W uznaniu niezaleznosci treéci dziatari administracyjnych (np. aktu admini-
stracyjnego) od podmiotu podejmujacego te dzialania””. Standard ten wobec
powyzszego dotyczy nie tylko relacji pomiedzy jednostka a panstwem, ale
takze rezultatéw jego dzialalnosci.

Standard zachowania bezstronnosci i obiektywnoéci przez pracownikéw
administracji zostal zaakcentowany réwniez w aktach europejskich. W mysl
art. 4 zalecenia R(2007)7 Komitetu Ministrow dla panstw czlonkowskich
w sprawie dobrej administracji Rada Europy zobowigzuje organy admini-
stracji publicznej do dzialania w sposéb bezstronny, obiektywny, kierujac
sie wylacznie okolicznosciami sprawy, bez wzgledu na osobiste przekonania
i interesy. W podobnym duchu komentowane wymagania zostaly umiesz-
czone w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji. Na tres¢ standardu bez-
stronnodci i niezaleznoéci (art. 8) sklada sie dodatkowo powstrzymanie sie
od wszelkich arbitralnych dziatan i faworyzowania, ktére moze mie¢ wplyw
na sytuacje jednostek. W sposéb szczegdlny zas postepowanie urzednikéw
nie powinno by¢ przestoniete sytuacja osobista, rodzinng czy polityczng. Co
ciekawe, w sktad tego wymogu wchodzi réwniez zakaz kierowania sie intere-
sem narodowym. Trzeba jednak bra¢ pod uwage miejsce powstania kodeksu.
Nadto osobno EKDA traktuje zasade obiektywnosci jako nakaz uwzglednie-
nia wszystkich istotnych czynnikéw podczas podejmowania decyzjii obowig-
zek przypisania kazdemu z nich naleznego mu znaczenia, a takze obowigzek
powstrzymania sie¢ od uwzgledniania dodatkowych okolicznosci, ktére nie
maja zwigzku ze sprawg, a ktére potencjalnie mogtyby wptynac¢ na rozstrzyg-
niecie (art. 9). Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze wymog bezstronnosci poja-
wia sie jako pierwszy element prawa do dobrej administracji (art. 41 KPP).

Wysoka pozycje komentowany standard zajmuje rowniez w krajowym
prawodawstwie. Chodzi tu przede wszystkim o wymég bezstronnego wy-
konywania zadan panstwa przez pracownikéw stuzby cywilnej (art. 153
Konstytucji RP). Zapewnieniu bezstronnosci stuza w Kodeksie postepowania
administracyjnego przede wszystkim dwie zasady: zasada prawdy obiek-
tywnej oraz zasada poglebiania zaufania obywatela do organéw parstwa.
Bezposrednio tez laczy sie z komentowana tematyka instytucja wytaczenia
pracownika oraz wylaczenia organu administracji publiczne;.

Wymoég bezstronnosci pojawia sie takze w pragmatykach stuzbowych:
w ustawie o pracownikach panstwowych (art. 17 ust. 2 pkt 4), w ustawie
o pracownikach samorzadowych (art. 24 ust. 2 pkt 2), w ustawie o stuzbie

2 P.A. Borkowska iin., dz. cyt., s. 43.
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cywilnej (art. 76 ust. 1 pkt 4), w ustawie o strazach gminnych (art. 27 pkt 1)*
oraz w ustawie o pracownikach sadéw i prokuratury?. Utworzeniu Stuzby
Cywilnej mialo przyswieca¢ zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania zadan parnstwa. Warto zwrécic
uwage, ze jednym z kryteriéw oceny cztonkéw korpusu stuzby cywilnej jest
umiejetnos¢ podejmowania decyzji w sposéb bezstronny i obiektywny?>.

Kolejny przykitad umieszczenia przez ustawodawce komentowanego
standardu w prawie polskim to obowigzek zlozenia stosownego slubowania
zawierajacego wymog zachowania bezstronnoéci. Zgodnie z Ustawa z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich przed rozpoczeciem wyko-
nywania swoich funkcji Rzecznik musi zlozy¢ przyrzeczenie, ze powierzone
obowigzki wypelnia¢ bedzie bezstronnie, z najwyzsza sumiennoécia i sta-
rannosécig (art. 4). Podobnej treéci slubowanie sktada Rzecznik Praw Dziecka
(art. 5 ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka)* i Generalny Inspektor Ochrony
Danych Osobowych (art. 9 ustawy o ochronie danych osobowych)®.

Bardzo podobnym sposobem ujmowania komentowanego standardu jest
przyjmowanie przysiegi. Przyrzeczenia sktadajg w szczegdlnosci funkcjona-
riusze. W mysl art. 51 ust. 1 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym funkcjonariusz przyrzeka ,stuzy¢ wiernie Narodo-
wi, pilnie przestrzega¢ prawa, dochowac wiernosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej, sumiennie i bezstronnie wykonywaé¢ obowiazki
funkcjonariusza Centralnego Biura Antykorupcyjnego, nawet z narazeniem
zycia, a takze strzec honoru, godnosci i dobrego imienia stuzby oraz prze-
strzegac dyscypliny stuzbowej i zasad etyki zawodowej”*. Dobra ilustracja sa
réwniez zapisy dotyczace funkcjonariuszy SKW albo Stuzby Wywiadu Woj-
skowego?. Poré6wnywalnie, tez zgodnie z art. 15 Ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, przed przystgpieniem do wykonywania

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (tekst jedn. Dz.U. z 2013r.,
poz. 1383 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadoéw i prokuratury (tekst jedn. Dz.U.
z20151., poz. 1241 ze zm.).

% Por. uchylone juz Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 maja 2009 r. w spra-
wie warunkoéw i sposobu przeprowadzania ocen okresowych cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej (Dz.U. z 2009 r. Nr 74, poz. 633).

2 Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2000 r. Nr 6, poz. 69
ze zm.).

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz.U.
72002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.).

% Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn.
Dz.U.z2014 r., poz. 1411 ze zm.).

¥ Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Woj-
skowego oraz Stluzby Wywiadu Wojskowego (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 740 ze zm.).
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obowigzkéw Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli sklada przed sejmem przy-
siege nastepujacej tresci: ,,Obejmujac stanowisko Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli, uroczyscie przysiegam, ze dochowam wiernosci postanowieniom
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a powierzone mi obowiazki bede wy-
pelniat bezstronnie i z najwyzsza starannoscia”.

Wymoég bezstronnego dziatania dotyczy zaréwno cztonkéw organéw
monokratycznych, jak i kolegialnych. Przykladem jest regulacja przewidu-
jaca dziatanie Spotecznej Komisji Pojednawczej, dziatajacej przy ministrze -
Czlonku Rady Ministréw zajmujacym sie problematyka zwigzkéw zawodo-
wych, pracy i polityki socjalnej. W mysl art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 24 maja
1989 1. o przywroceniu praw pracowniczych osobom pozbawionym zatrud-
nienia za dzialalno$¢ zwiazkowa, samorzadowa, przekonania polityczne
i religijne cztonkowie Komisji sq niezalezni i rozpoznaja sprawe bezstron-
nie, zgodnie z przeprowadzonymi dowodami®. Podobnie tez w przypadku
Krajowej Izby Odwotawczej zajmujacej sie zaméwieniami publicznymi -
przed podjeciem obowigzkéw cztonek Izby jest obowiazany ztozyé¢ przed
Prezesem Rady Ministréw $§lubowanie wedlug nastepujacej roty: ,Slubuje
uroczyscie wypetnia¢ obowiazki czlonka Izby, orzeka¢ bezstronnie, zgod-
nie z przepisami prawa, a w postepowaniu kierowac sie zasadami godnosci
i uczciwosci” (art. 173 ust. 5 Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamo-
wien publicznych). Tak tez dysponuja przepisy Ustawy z dnia 30 kwietnia
2010 r. o zasadach finansowania nauki - cztonkowie Komitetu Ewaluacji
Jednostek Naukowych skladajg przewodniczgcemu Komitetu Ewaluacji Jed-
nostek Naukowych w terminie miesigca od dnia powotania o$wiadcze-
nie, w ktérym zobowiazuja sie dziala¢ bezstronnie w interesie publicznym
(art. 48 ust. 1 pkt 1). Kategorie, takie jak bezstronnos¢, prawidlowosé, rze-
telnos¢, sprawnosé i terminowosé, musza cechowaé wykonujacych zadania
instytucji zarzadzajacej. Taki obowiazek wyptywa z § 8 pkt 1 Rozporzadze-
nia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 29 wrze$nia 2009 r. w sprawie
warunkéw i sposobu wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej przez sa-
morzad wojewodztwa®.

Bezstronno$¢ moze réwniez byé warunkiem ogélnym wykonywania da-
nego zawodu badz piastowania funkcji. Doskonalym obrazem jest w tym
zakresie regulacja dotyczaca wykonywania zawodu tlumacza przysiegtego.
Zgodnie z art. 14 Ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie ttumacza

% Ustawa z dnia 24 maja 1989 r. o przywroceniu praw pracowniczych osobom pozbawio-
nym zatrudnienia za dzialalno$¢ zwiazkows, samorzadowa, przekonania polityczne i religijne
(Dz.U. 21989 r. Nr 32, poz. 172 ze zm.).

» Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 29 wrzesnia 2009 r. w sprawie
warunkéw i sposobu wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej przez samorzad wojewo6dz-
twa (Dz.U. z 2009 r. Nr 162, poz. 1291).
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przysieglego® tlumacz przysiegly jest obowigzany do wykonywania powie-
rzonych mu zadan ze szczegdlng starannoscia i bezstronnoscia, zgodnie z za-
sadami wynikajacymi z przepisow prawa (art. 14 pkt 1). Przedstawiciel tego
zawodu sktada dodatkowo wobec ministra sprawiedliwoéci slubowanie we-
dlug nastepujacej roty: ,Majac sSwiadomos¢ znaczenia moich stéw i odpowie-
dzialnoéci przed prawem, przyrzekam uroczyscie, Ze powierzone mi zadania
tlumacza przysiegtego bede wykonywacé sumiennie i bezstronnie, dochowu-
jac tajemnicy prawnie chronionej oraz kierujac sie¢ w swoim postepowaniu
uczciwoscia i etyka zawodowa” (art. 7 ust. 1).

Bezstronnosc¢ i obiektywizm powinny takze towarzyszyé podejmowa-
nym przez urzednikéw decyzjom lub czynnosciom. Na przyklad staty ar-
biter dzialajacy przy polubownych sadach konsumenckich zgodnie z rota
Slubowania przyrzeka orzeka¢ bezstronnie i zgodnie z prawem (§ 3 ust. 2
Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 wrzesnia 2001 r.)*. Do-
tyczy to takze arbitréw statych polubownych sadéw konsumenckich przy
Prezesie Urzedu Regulacji Telekomunikagcji i Poczty (URTiP), ktérzy przy
rozpatrywaniu sprawy powinni by¢ bezstronni i nie powinni reprezento-
wac zadnej ze stron postepowania ani Prezesa URTiP (§ 4 ust. 2 i 3 Roz-
porzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 grudnia 2004 r.)*. Warto
wspomnieé, ze w zakresie Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie in-
formacji niejawnych organ prowadzacy postepowanie sprawdzajace we-
ryfikuje, czy osoba sprawdzana daje rekojmie zachowania tajemnicy, kie-
ruje sie zasadami bezstronnosci i obiektywizmu (art. 24 ust. 5 InfNiejU).
Nadto ustawodawca nakazuje, by czynnosci podejmowane w ramach po-
stepowania byly rzetelnie udokumentowane i prowadzone zgodnie z za-
sadami bezstronnosci, obiektywizmu i wykazania najwyzszej starannosci
(art. 33 ust. 5). Jeszcze innym przykladem sa zapisy Ustawy z dnia 20 czerw-
ca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym?®. Artykut 110a ust. 1 tego aktu przewi-
duje, ze egzaminator zatrudniony przez dyrektora wojewo6dzkiego osrodka
ruchu drogowego zobowigzany jest do rzetelnego i bezstronnego wykony-
wania powierzonych zadan. Podobnie tez egzaminator przeprowadzajacy

% Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie ttumacza przysieglego (tekst jedn. Dz.U.
72015 1., poz. 487 ze zm.).

31 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 wrzesnia 2001 r. w sprawie okre-
$lenia regulaminu organizacji i dziatania statych polubownych sadéw konsumenckich (Dz.U.
z 2001 r. Nr 113, poz. 1214).

3 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 grudnia 2004 r. w sprawie okreslenia
regulaminu organizacji i dzialania staltych polubownych sadéw konsumenckich przy Prezesie
Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty (Dz.U. z 2004 r. Nr 281, poz. 2794).

# Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2012 .,
poz. 1137 ze zm.).
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egzamin panstwowy na licencje lub uprawnienia lotnicze jest zobowigzany
do bezstronnego i obiektywnego przeprowadzenia egzaminu panstwowe-
go, w szczegoblnosci poprzez rzetelng ocene wiedzy lub umiejetnosci kan-
dydata (§ 16 ust. 1 pkt 2 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
18 lipca 2003 r.)*.

Zawarcie wymogu nalezytej postawy w zakresie bezstronnosci i obiek-
tywnosci mozna wskaza¢ na przykladzie wykonywania dziataii notyfika-
cyjnych. W mysl § 33 ust. 4 Rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia
8 grudnia 2005 r. w sprawie zasadniczych wymagan dla dzwigéw i ich ele-
mentéw bezpieczenistwa® pracownicy jednostki notyfikowanej powinni po-
dejmowa¢ dzialania w spos6b niezalezny, bezstronny i przestrzega¢ zasady
réwnoprawnego traktowania podmiotéw uczestniczgcych w procesie oceny
zgodnoéci. Slad podobnych wymogéw mozna odnalezé w blizniaczych regu-
lacjach prawnych®.

Bezstronno$¢ i obiektywizm szczeg6lne miejsce zajmuja w trakcie wyko-
nywania czynnosci kontrolnych i nadzorczych. Przepisy ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli przewidujg, ze kontroler bedzie wykonywat swe obowiazki su-
miennie, bezstronnie, zgodnie z najlepsza wiedza i wola” (art. 70), w szcze-
golnosci poprzez nalezyte, bezstronne i terminowe wykonywanie zadarn oraz
obiektywne ustalanie i rzetelne dokumentowanie wynikéw kontroli (art. 71).
Wymog ten oznacza tez, ze organ administracji probierczej, wyznaczajac ze-
spot kontrolujacy, powinien zapewnié, by jego sklad gwarantowat bezstron-
ne i obiektywne przeprowadzenie kontroli¥. Komentowany standard odnosi
sie nie tylko do organéw i pracownikéw urzedoéw, ale do wszystkich, ktérzy
wykonuja zadania w interesie ogélnym. Zgodnie z § 2 pkt 6 Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 23 kwietnia 2010 r. w sprawie upowazniania do
wykonywania czynnosci inspekcyjnych statkow podmiot upowazniony do wy-
konywania czynnosci inspekcyjnych statku powinien zapewniac, ze czynnosci
inspekcyjne statku beda wykonywane w sposéb bezstronny, w szczegdélnosci,

3 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 lipca 2003 r. w sprawie egzaminéw
paristwowych na licencje lub uprawnienia lotnicze (Dz.U. z 2003 r. Nr 168, poz. 1637).

* Uchylone Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 grudnia 2005 r. w sprawie za-
sadniczych wymagan dla dzwigéw i ich elementéw bezpieczenistwa (Dz.U. z 2005 r. Nr 263,
poz. 2198 ze zm.).

% Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 pazdziernika 2008 r. w sprawie zasad-
niczych wymagan dla maszyn (Dz.U. z 2008 r. Nr 199, poz. 1228); Rozporzadzenie Ministra
Gospodarki z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie zasadniczych wymagan dla zabawek (Dz.U.
z 2011 r. Nr 83, poz. 454).

¥ Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 16 kwietnia
2004 r. w sprawie trybu i sposobu przeprowadzania kontroli przez pracownikéw administracji
probierczej (Dz.U. z 2004 r. Nr 94, poz. 914).
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Ze armatorzy nie s3 z nim powigzani zaleznosciami rodzinnymi, osobistymi,
zawodowymi lub handlowymi i nie sprawujg nad nim kontroli®*.

Koniecznoéc¢ sprawnego i bezstronnego przeprowadzenia kontroli powin-
na przy$wieca¢ wydaniu rozporzadzenia okreélajacego zakres i tryb sprawo-
wania nadzoru nad samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdrowot-
nej oraz panstwowymi jednostkami budzetowymi*. Neutralnoscia musiat
sie¢ nadto cechowaé sam wynik przeprowadzonego audytu. Sprawozdanie
z audytu winno bylo przedstawia¢ wyniki w sposéb bezstronny, kompletny,
zrozumialy, jednoznaczny i zgodny ze stanem faktycznym (§ 12 ust. 3)*.

Szczeg6lnym wyrazem dbalosci ustawodawcy o realizacje standardu
nalezytej postawy urzednika w zakresie bezstronnosci i obiektywnosci sa
postanowienia, ktére zawieraja zasady postepowania. Wymoég zachowania
bezstronnosci wynika w prawie polskim przede wszystkim z uregulowan ko-
deksowych (k.p.a., Ordynacja podatkowa). W sposéb szczegélny komento-
wany standard pojawia sie w zaméwieniach publicznych. W tym przypadku
bezstronnos¢ i obiektywizm nalezy uzna¢ za fundamentalne cechy dziatania.
Przykladu dostarcza w tym zakresie Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamowien publicznych. Zamawiajacy, w my$l regulacji tam zawartych, przy-
gotowuje i przeprowadza postepowanie o udzielenie zaméwienia w sposéb
zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne traktowanie wy-
konawcoéw (art. 7 ust. 1). Natomiast wszystkie czynnosci zwiazane z przygo-
towaniem oraz przeprowadzeniem postepowania o udzielenie zaméwienia
wykonuja osoby zapewniajace bezstronnoéc i obiektywizm (art. 7 ust. 2). Po-
dobnie rzecz sie¢ ma w przypadku prowadzenia postepowan konkursowych.
Czlonkami zespotu konkursowego w sprawie obstugi naziemnej w portach
lotniczych moga by¢ wytacznie osoby, ktérych autorytet daje rekojmie pra-
widlowego i bezstronnego przebiegu postepowania konkursowego*!. Porow-
nywalne zapisy obowiazuja w innych regulacjach®.

Jednym ze sposobéw osiagniecia postulatu bezstronnosci jest instytu-
cja wylaczenia pracownika lub wylaczenia organu. Konstrukcja ta jest od

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 kwietnia 2010 r. w sprawie upowaznia-
nia do wykonywania czynnosci inspekcyjnych statkéw (Dz.U. z 2010 r. Nr 77, poz. 507).

¥ Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnoéci leczniczej (tekst jedn. Dz.U. z 2015,
poz. 618 ze zm.).

% Uchylone Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 5 wrzeénia
2007 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania audytu zewnetrznego wydatkowania érod-
kow finansowych na nauke (Dz.U. z 2011 r. Nr 207, poz. 1237).

1 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie obslugi naziem-
nej w portach lotniczych (Dz.U. z 2009 r. Nr 83, poz. 695).

%2 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 pazdziernika 2009 r. w sprawie przeprowa-
dzania konkursu ofert na realizacje $wiadczen wysokospecjalistycznych finansowanych z bud-
zetu panstwa (Dz.U. z 2009 r. Nr 183, poz. 1435).
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wielu lat przedmiotem rozwazan doktryny*. Podkresla sie, ze stuzy ona
realizacji dwoéch zasad ogoélnych postepowania administracyjnego - za-
sady prawdy obiektywnej i zasady pogltebiania zaufania obywateli do
panstwa*. Regulacje w tym zakresie mozna znalezé przede wszystkim
w aktach typowo proceduralnych (k.p.a., Ordynacja podatkowa). Innym
przyktadem jest Prawo zaméwien publicznych, gdzie zgodnie z art. 17 ust. 1
osoby wykonujace czynnosci w postepowaniu o udzielenie zaméwienia
podlegaja wylaczeniu, jesli same ubiegaja sie o udzielenie tego zamoéwie-
nia, badz tez jesli pozostajg z wykonawcg w takim stosunku prawnym lub
faktycznym, ze moze to budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do bezstron-
nosci tych osob, badz tez jesli przed uptywem 3 lat od dnia wszczecia po-
stepowania o udzielenie zaméwienia pozostawaly w stosunku pracy lub
zlecenia z wykonawca lub byly cztonkami organéw zarzadzajacych lub or-
ganoéw nadzorczych wykonawcow ubiegajacych sie o udzielenie zamowie-
nia. Przeszkoda wylaczajaca pracownika moga okaza¢ sie wiezi, np. zwia-
zek malzenski, stosunek pokrewienistwa lub powinowactwa w linii prostej,
pokrewienistwa lub powinowactwa w linii bocznej do drugiego stopnia,
lub z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli z wykonawca, jego za-
stepca prawnym lub czlonkami organéw zarzadzajacych lub organow
nadzorczych wykonawcéw ubiegajacych sie o udzielenie zamoéwienia. Po-
dobne uregulowania dotycza pracownika Urzedu Zamoéwien Publicznych
(art. 162) oraz cztonka skiadu orzekajacego w przypadku uzasadnionych
watpliwosci co do jego bezstronnosci (art. 188 ust. 5). Wylaczenie, ana-
logicznie jak w Kodeksie postepowania administracyjnego, moze mie¢
charakter obligatoryjny badz fakultatywny. Podobnego przyktadu do-
starczaja regulacje zwigzane z funkcjonowaniem Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego (art. 34 ust. 1 o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym). Z in-
stytucja wylaczenia mozna sie spotka¢ w stosunku do kontroleréw NIK
(art. 31 o Najwyzszej Izbie Kontroli) czy pracownikéw przeprowadzaja-
cych kontrole w ramach $wiadczeniach opieki zdrowotnej, finansowanych
ze $rodkéw publicznych. Swoistym rodzajem wylaczenia z mocy prawa
jest sytuacja, gdy np. cztonek zespotu wewnetrznego bierze udzial w war-
tosciowaniu stanowiska pracy, na ktérym sam jest zatrudniony, nadzoruje
to stanowisko pracy badz podlega temu stanowisku pracy®.

# Z. Janku, Niektore zagadnienia wylqczenia pracownika i organu wedhug kodeksu postgpowania
administracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1970, nr 2, s. 119-127.

# B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 168.

% Zob. § 22 ust. 1 Zarzadzenia nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dnia 7 stycznia 2011 r.
w sprawie zasad dokonywania opiséw i wartosciowania stanowisk pracy w stuzbie cywilnej
(M.P. 22011 r. Nr 5, poz. 61).
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Oproécz szeroko uregulowanej instytucji wylaczenia organu badz pracow-
nika ustawodawca wprowadza inne formy zapewnienia realizacji komento-
wanego standardu. Wsréd nich mozna wyrdzni¢: bezwzgledny zakaz dodat-
kowego zatrudnienia*, zakaz podejmowania dodatkowego zatrudnienia bez
pisemnej zgody dyrektora generalnego urzedu, zakaz wykonywania czynno-
Sci lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwa-
zajacych zaufanie, zakaz laczenia stanowisk, zakaz tworzenia badz przyna-
leznosci do stowarzyszen, fundacji, pelnienia waznych funkcji w zwigzkach
zawodowych czy przynaleznosci do partii politycznych. Dodatkowo tez bez
trudu mozna znalez¢ zakazy publicznego manifestowania pogladéw poli-
tycznych, a takze zakaz pozostawania w podlegtosci stuzbowej.

Warto odnotowaé, Ze obecnie trwaja rowniez prace nad stworzeniem kom-
pleksowych regulacji zwigzanych ze sposobami unikania konfliktu intere-
sow?. Standard bezstronnosci i obiektywnosci nadal wymaga podejmowania
prob wprowadzania nowych zapiséw prawnych wymuszajacych zachowa-
nie odpowiedniej postawy przez urzednikéw. Towarzyszy¢ temu powinna,
oczywiScie, zmiana nastawienia oraz spoleczny brak akceptacji zachowarn
manifestujacych przeciwny kierunek.

Kolejnym filarem standardéw dobrej administracji odnoszacym sie do
postawy urzednikow jest obowigzek zachowania zyczliwosci, uprzejmosci
i dostepnosci. Cechy te spetniaja kryterium przyjaznej administracji publicz-
nej, ktéra wydaje sie juz nie tylko postulatem, ale wrecz koniecznoscig*. Zna-
czenie standardu podkresla B. Jastrzebski, ktéry zwraca uwage, iz ,,obywatel
w urzedzie powinien by¢ przekonany, ze ma do czynienia z przyjazng sobie
administracjg publiczna, ktorej akty prawne powinny by¢ aktami rozsadku
i zyczliwego stosunku do czlowieka zalatwiajacego sprawe”*.

Standard uprzejmosci zostal wyeksponowany w art. 12 EKDA. Zgodnie
z postanowieniami tej jednostki redakcyjnej urzednik powinien zachowywac
sie¢ wlasciwie, by¢ uprzejmy i dostepny. Dostepnosé nakazuje wyjasniania
wszelkich watpliwosci kierowanych przez interesanta niezaleznie od for-
my, w jakiej to nastepuje (droga elektroniczng, korespondencyijnie, telefo-
nicznie). Cale za$ postepowanie powinno by¢ nacechowane pomocniczoscia
w zalatwieniu sprawy, co obejmuje réwniez wskazanie osoby wlasciwej do
zalatwienia sprawy. Nadto zgodnie z trescig przepisu istnieje zobowigzanie

% Z wyjatkiem dzialalnosci naukowo-dydaktycznej.

¥ 1. Kacprzak, Z korupcjg powalczq po wyborach, ,Rzeczpospolita” 15 lipca 2011, projekt do-
stepny na stronie: http:/ /bip.kprm.gov.pl/portal/kpr/46/533/ Projekt_zalozen_do_projektu_
ustawy_Prawo_antykorupcyjne__po_konsultacjach_projek.html (dostep: 11.10.2011).

% Zob. J. Kisielnicki, Przyjazna administracja — marzenia czy koniecznos¢, ,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoly Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2010, z. 2, s. 50-69.

¥ B. Jastrzebski, Obywatel a demokratyczne paristwo..., s. 285.
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do powziecia wszelkich srodkéw, by naprawi¢ ewentualny btad popelniony
w sprawie, wskaza¢ mozliwe kierunki wyjscia z zaistnialej sytuacji, a przede
wszystkim przyznaé sie do btedu. J. Swiatkiewicz zwraca uwage, ze zasada
uprzejmosci ma swe zroédto w poczuciu stuzebnej roli urzednikow panstwo-
wych w stosunku do spoleczeristwa oraz powinna wynikaé z kultury osobi-
stej”. By¢ zyczliwym to przede wszystkim prezentowac postawe przychylna,
pomocng innej osobie.

Standard zyczliwosci pojawia sie w orzecznictwie sagdéw administracyj-
nych gléwnie za sprawa samych skarzacych. I tak, niekiedy strony skar-
zace argumentuja, ze zalatwienie sprawy dokonane zostalo z pominie-
ciem ,zasady zyczliwosci dla petenta oraz zasady zyczliwosci wynikajacej
z uchwalonego przez Senat (...) Akademickiego Kodeksu Wartosci”*'. Nie-
kiedy tez sam sklad orzekajacy wskazuje, ze postepowanie , nacechowane
bylo wysokim stopniem starannosci i zyczliwosci i zmierzato do udzielenia
wszechstronnej pomocy”*%. Zachowanie urzednika prowadzacego sprawe
administracyjng nie powinno budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci oraz win-
no by¢ nacechowane zyczliwoscia™. Nalezy przyjaé, ze nawet w przypadku
niewlasciwego zachowania sie strony, ewentualne skorzystanie ze srodka
dyscyplinarnego w postaci kary powinno byé poprzedzone stosownym
ostrzezeniem®™.

Standard zwiazany z zachowaniem wlasciwej postawy przez urzed-
nikéw opiera sie na wartosciach, ktére powinny by¢ obecne w zyciu kaz-
dego czlowieka od momentu narodzin. Na przyktad zadaniem szkoty jest
uczenie zasad wspolzycia spotecznego, w tym uprzejmosci i zyczliwosci®.
Nalezy podkresli¢, ze wymoég zyczliwosci istnial od dawna w naszym po-
rzadku prawnym. Wéréd archiwalnych juz aktéow prawnych nalezy zwrécic¢
uwage na Ustawe z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych®,
w ktorej zgodnie z art. 5 pkt 14 pracownicy rad narodowych obowigzani
byli przestrzega¢ zasad uprzejmosci w stosunku do obywateli i pracowni-
kéw. Podobnie tez art. 25 Ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panistwowej

50 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji..., s. 24.

°1 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2007 r., sygn. III SA/Kr 143/07;
zob. tez wyrok WSA w Lublinie z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. I SA/Lu 740/ 08.

%2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 lipca 2010 r., sygn. IV SA/Po 210/10.

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 lipca 2007 r., sygn. I SA/L.d 607/07.

> Tamze.

% Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 13 stycznia 2005 r. zmie-
niajace rozporzadzenie w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego
oraz ksztalcenia ogélnego w poszczegdlnych typach szkoét (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 19,
poz. 165).

% Ustawa z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U. z 1968 r. Nr 25,
poz. 164).

299



stuzbie cywilnej” przewidywat podstawowe zasady zachowania sig, ktére
obowigzywaly pracownika panstwowego. Wsréd nich mozna znalezé ta-
kie sformulowanie, zgodnie z ktérym wobec swych przetozonych pracow-
nik panistwowy powinien zachowywa¢ sie z uszanowaniem, w stosunku
za$ do innych pracownikéw panstwowych i podwitadnych z uprzejmos-
cia (pkt 3). Natomiast w stosunkach urzedowych z interesantami pracow-
nik panstwowy powinien, zachowujac nalezyta powage, by¢ bezstronny,
uprzejmy i w granicach dopuszczalnych stuzy¢ im rada i pomoca (pkt 4).
Podobny standard zachowania obowigzywal funkcjonariuszy wieziennych.
Zgodnie z § 5 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 czerw-
ca 1931 r. w sprawie regulaminu wieziennego® funkcjonariusze wiezienni
we wzajemnych stosunkach stuzbowych powinni zachowywac uprzejmos¢é
i zyczliwo$é, §pieszac sobie zawsze chetnie z radq i pomoca, chociazby jej
okazanie bylo zwigzane z niebezpieczeristwem dla ich zdrowia lub zycia.

Analiza regulacji obowigzujacych obecnie w naszym kraju dostarcza infor-
magji, czy i gdzie ustawodawca takie wymogi zawiera w tekstach prawnych.
Przede wszystkim nalezy zwrdci¢é uwage na pragmatyki stuzbowe. Otoz
w dwoch z nich expressis verbis prawodawca uzywa zwrotu ,zyczliwosc”.
Zgodnie z postanowieniami Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach
gminnych® obowiazkiem straznika gminnego jest zachowanie uprzejmosci
i zyczliwosci w kontaktach z obywatelami, przetozonymi, podwtadnymi oraz
wspolpracownikami (art. 27 ust. 1 pkt 5). Lustrzane ujecie mozna odnalez¢
w ustawie o pracownikach samorzadowych (art. 24 ust. 2 pkt 5).

Pr6zno wszakze szukaé¢ podobnych zwrotéw w innych pragmatykach
stuzbowych (urzednicy panstwowi, stuzba cywilna). Nie oznacza to jednak,
Ze nie mozna wywodzi¢ takiego obowiazku ze stuzebnej roli administracji,
jaka powinna pelni¢, a takze poprzez polaczenie z postulatem poszanowa-
nia godnosci czlowieka. Zyczliwosé, uprzejmoéé, pomocnosé czy wiasci-
wa wrazliwo$¢ beda dotyczyly zwlaszcza urzednikéw, ktérzy zajmuja sie
osobami z zaburzeniami psychicznymi® badz tez osobami starszymi, bez-
robotnymi, niepelnosprawnymi, bedacymi ofiarami przestepstw, uzalez-
nionymi czy uchodZcami. Wymog ten bedzie szczegélnie aktualny przy wy-
konywaniu przez pracownikéw socjalnych zadan o charakterze inicjatorskim

¥ Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panistwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1922 r. Nr 21,
poz. 164 ze zm.).

% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 czerwca 1931 r. w sprawie regulami-
nu wieziennego (Dz.U. 21931 r. Nr 71, poz. 577).

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. z 1997 r. Nr 123, poz. 779
ze zm.).

% Por. art. 2 ust. 1 pkt 3 cytowanej ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia
psychicznego.
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i pomocniczym® badz przez urzednikéw, ktérzy maja do czynienia z danymi
wrazliwymi (np. przy postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy).

Istnienie komentowanego standardu nalezytego zachowania si¢ urzed-
nikéw potwierdzaja réwniez akty prawne, ktére reguluja kwestie zwigza-
ne z oceng pracy. Uprzejmos¢ pojawia sie réwniez w ramach opiniowania
stuzbowego policjantéw® oraz cztonkéw korpusu stuzby cywilnej®. Pozy-
tywne podejécie do jednostki moze cechowac sie takimi elementami, jak:
zrozumienie funkcji ustugowej swojego stanowiska pracy, okazywanie sza-
cunku, stuzenie pomoca, wtasciwa i sprawna obstuga klienta wewnetrznego
i zewnetrznego, przejrzyste dzialanie, tworzenie przyjaznej atmosfery®. Na
uwage zastuguje tez opis stanowiska pracy wskazujacy realizowane zadania,
wymagane kompetencje, kwalifikacje i zakres odpowiedzialnoéci oraz funk-
¢je stanowiska pracy w strukturze urzedu. W jednym z kryteriéw szczego-
towych takiego opisu pojawiaja sie umiejetnosci interpersonalne, takie jak
grzeczno$¢ i uprzejmosé, fatwosé komunikacji, umiejetno$¢ argumentowania,
umiejetnos¢ negocjacji®.

3. Fachowosé

W ujeciu podmiotowym administracja publiczna jest zbiorem os6b, ktére
w imieniu panistwa wykonuja zadania publiczne. Stad tez standardy dobrej
administracji musza sie odnosi¢ réwniez do kadry urzedniczej®. Wéréd tych
wymagain na pierwszym planie, oprécz wymienionych wczesniej, znajduje sie
kryterium fachowosci. Nalezy doda¢, ze wykonywanie kazdego zawodu wy-
maga posiadania okreslonych kwalifikacji”. K. Wojtczak proponuje, by pod
pojeciem zawodu rozumie¢ , 0osobiste wykonywanie wewnetrznie spéjnego

0 Artykul 119 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz.U.
72015 1., poz. 163 ze zm.).

62 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia
2010 r. w sprawie opiniowania stuzbowego policjantéw (Dz.U. z 2010 r. Nr 170, poz. 1145).

8 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministré6w z dnia 15 czerwca 2009 r. w sprawie szczegéto-
wych warunkéw i sposobu dokonywania pierwszej oceny w stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2009 r.
Nr 94, poz. 772).

¢ Por. przytoczone juz Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 maja 2009 r.
w sprawie warunkéw i sposobu przeprowadzania ocen okresowych cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej.

6 Zarzadzenie nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dnia 7 stycznia 2011 r. w sprawie zasad do-
konywania opiséw i warto$ciowania stanowisk pracy w stuzbie cywilnej (M.P. z 2011 r. Nr 5,
poz. 61).

% K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawo do dobrej administracji..., s. 155-158.

7 K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna regulacja. Studium z zakresu materialnego prawa administra-
cyjnego, Poznan 1999, s. 41-50.
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zbioru czynnoéci (zadan), wymagajacych okreslonych kwalifikacji (wiedzy
i/lub umiejetnosci), systematycznie i odplatnie, na podstawie i w granicach
obowigzujacego porzadku prawnego”®. Pod terminami ,kwalifikacje” czy
,okresélone kwalifikacje” kryja sie dwa elementy: wiadomosci i umiejetnosci®.
Pierwszy skladnik oznacza pewien zaséb wiedzy w jakiej$ dziedzinie, nato-
miast drugi okresla znajomos¢ czegos, bieglos¢™.

Trzeba zwrdéci¢ uwage, ze w systemach demokratycznych zasada jest se-
lekcyjny charakter naboru do stuzby publicznej”. W praktyce kryteria doboru
majg pomoéc w realizacji postulatu fachowej kadry administracyjnej i powin-
ny by¢ utozsamiane z budowaniem demokratycznego panstwa prawnego.

Standard fachowosci nie zostal wprost wyrazony w Europejskim Kodek-
sie Dobrej Administracji ani w zaleceniu R(2007)7 Komitetu Ministréw RE dla
panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji. Przygotowanie kadry
urzedniczej na wysokim poziomie wigze sie z obowigzkami, jakie zostaly
natozone na urzednikéw w zwiazku z udzielaniem porad dotyczacych zata-
twiania spraw urzedowych (art. 10 ust. 3 EKDA) czy obowiazku odpowiada-
nia na pisma w jezyku obywatela (art. 13 EKDA). Najpelniej jednak tres¢ stan-
dardu oddaja zapisy Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.”>? W mys$l dyspozycji art. 6 ust. 2
Karty status pracownikéw samorzadowych powinien umozliwia¢ zatrud-
nianie pracownikéw wysoko wykwalifikowanych na podstawie kryterium
umiejetnosci i kompetencji. Zgodnie z trescig Karty, aby w pelni zrealizowac
ten cel, nalezy przewidzie¢ odpowiednie zasady szkolerr,, wynagradzania
oraz mozliwosci awansu zawodowego.

W Konstytucji RP standard fachowosci zostat odniesiony tylko do stuzby
cywilnej. Zgodnie z art. 153 ust. 1 w celu zapewnienia zawodowego, rzetel-
nego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa,

% Tamze. Przytoczona definicja jest zgodna z brzmieniem uchylonego Rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 kwietnia 2010 r. w sprawie klasyfikacji zawo-
doéw i specjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz.U. z 2010 r. Nr 82,
poz. 537 ze zm.). Zgodnie z objasnieniami do struktury klasyfikacji zawodéw i specjalnosci
zawartych w tym rozporzadzeniu zawodem okresla sie ,zbiér zadan (zespot czynnosci) wy-
odrebnionych w wyniku spotecznego podziatu pracy, wykonywanych stale lub z niewielki-
mi zmianami przez poszczeg6lne osoby i wymagajacych odpowiednich kwalifikacji (wiedzy
i umiejetnosci), zdobytych w wyniku ksztalcenia lub praktyki”. Zawéd moze dzieli¢ sie na spe-
cjalnosci, ktére wymagaja poglebionej dodatkowej wiedzy i umiejetnosci, zdobytych w wyniku
dodatkowego szkolenia lub praktyki.

% K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna regulacja. .., s. 41; taz, Rozwazania wokot zawodu administra-
tywisty, ,Prawo i Administracja” 2007, t. 6, Pila, s. 87.

0 K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna regulacja..., s. 41.

" Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97.

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).
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w urzedach administracji rzadowej dziala korpus stuzby cywilnej. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze postanowienia kazdej pragmatyki stuzbowej zobowia-
zuja do rozwijania wlasnej wiedzy zawodowe;.

Ustawodawrca stara sie urzeczywistnia¢ standard fachowosci w rézny spo-
sOb w postanowieniach materialnego prawa administracyjnego. Najczesciej
nastepuje to przez sprecyzowanie obowigzku posiadania odpowiedniego
wyksztalcenia (np. konkretny typ wyksztalcenia), odpowiedniego poziomu
wyksztalcenia (np. wyksztalcenie wyzsze), uzyskania odpowiedniego dyplo-
mu, posiadania wiedzy oraz umiejetnosci w danym zakresie (np. znajomosci
jezykoéw obcych), nabycia okreslonej praktyki (np. piastowania funkcji na da-
nym stanowisku).

Jako przykiad moga stuzy¢ postanowienia prawa budowlanego, ktére
precyzuja, ze Gléwnym Inspektorem Nadzoru Budowlanego (art. 88 ust. 3a
PrBudU) moze by¢ osoba, ktéra m.in. posiada tytut zawodowy magistra lub
réwnorzedny, posiada kompetencje kierownicze, ma co najmniej szesciolet-
ni staz pracy, w tym co najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku kierow-
niczym oraz posiada wyksztalcenie i wiedze z zakresu spraw nalezacych
do wlasciwoséci Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego. Podobnie
tez w mys$l art. 116 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej pracownikiem so-
cjalnym moze by¢ osoba, ktéra spelnia co najmniej jeden z nizej wymienio-
nych warunkéw: posiada dyplom ukonczenia kolegium pracownikéw stuzb
spotecznych, ukonczyla studia wyzsze na kierunku praca socjalna, do dnia
31 grudnia 2013 r. ukoniczyta studia wyzsze o specjalnosci przygotowujacej
do zawodu pracownika socjalnego na jednym z kierunkéw: pedagogika, pe-
dagogika specjalna, politologia, polityka spoleczna, psychologia, socjologia,
nauki o rodzinie.

Inng ilustracja zawarcia standardu fachowosci sa postanowienia ustawy
o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w zakresie przeprowadzania czynnosci z udzialem maloletniego. Zgodnie
z art. 66 OchrCU czynnosci w postepowaniu w sprawie nadania statusu
uchodzcy z udzialem matoletniego bez opieki moze dokonywac osoba, ktéra
spelnia co najmniej jeden z nastepujacych warunkéw: ukonczyla studia wyz-
sze magisterskie na kierunku prawo i posiada dwuletni staz pracy w insty-
tucjach, ktérych zakres dziatania obejmuje opieke nad dzieckiem; ukoriczyla
studia wyzsze magisterskie lub wyzsze zawodowe i posiada dwuletni staz pra-
cy w administracji publicznej oraz odbyla przeszkolenie w zakresie prowadze-
nia postepowan w sprawie nadania statusu uchodzcy z udzialem matoletnich;
ukoniczyla studia wyzsze magisterskie na kierunkach pedagogika, psychologia
lub socjologia oraz posiada dwuletni staz pracy w administracji publiczne;j.

Powyzszy przyklad, co odréznia go od pozostalych, pokazuje, ze usta-
wodawca nakazuje, by konkretne czynnosci byly wykonywane przez osobe
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spelniajaca odpowiednie kryteria. Rozwigzanie to nalezy uzna¢ za pozytyw-
ne. Tym bardziej ze przyjmuje sie, iz dbatos¢ o dobro dziecka” jest obowiaz-
kiem wiadz publicznych™.

Zdarza sie, ze ustawodawca uzaleznia piastowanie stanowiska od uzy-
skania konkretnego wyksztalcenia badZ wiedzy w danej dziedzinie. Na przy-
kiad wyksztalceniem prawniczym powinien legitymowac sie szef Urzedu ds.
Cudzoziemcéw, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, co naj-
mniej jeden cztonek sktadu orzekajacego komisji dyscyplinarnej nauczycieli
akademickich. Wiedza prawniczg, doswiadczeniem zawodowym oraz wyso-
kim autorytetem ze wzgledu na swe walory moralne i wrazliwoéc¢ spoteczna
powinien cechowac si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 2 Ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich). Co ciekawe, wymoég ten
nie obowigzuje Rzecznika Praw Dziecka, ktéry w zakresie wiedzy i doswiad-
czenia musi spelni¢ nastepujace kryteria: ukoriczenie studiéw wyzszych, uzy-
skanie tytulu magistra lub tytulu réwnorzednego oraz posiadanie co najmniej
piecioletniego doswiadczenia w pracy z dzie¢mi lub na ich rzecz (art. 1 ust. 4
Ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka)”.

Podobnie tez, w sklad Rady do Spraw Polakéw na Wschodzie wchodzi
szesciu cztonkéw powolywanych przez Prezesa Rady Ministréw na piecio-
letniag kadencje sposréd oséb wyrdzniajacych sie wiedza i doswiadczeniem
z zakresu spraw dotyczacych Polonii i Polakéw za granica. Co najmniej po-
towa czlonkéw Rady powinna posiada¢ wyzsze wyksztalcenie prawnicze
(art. 10 ust. 1 ustawy o Karcie Polaka). Zdaniem J. Jagielskiego wymagania
sprecyzowane w ustawie Karta Polaka sluza zapewnieniu odpowiednie-
go poziomu merytorycznego dzialaii Rady i sa w pelni zasadne”™. Jak dalej
wskazuje autor, ,z jednej strony wigza sie one z gwarancjami dochowania
pewnych ogélnych standardow wlasciwych organom administracji publicz-
nej, a Scislej ich obsadom personalnym (obywatelstwo polskie, niekaralnosé,
pelnia praw publicznych). Z drugiej zas - stuza uczynieniu z Rady organu
kompetentnego w materii, w ktérej ma dziala¢ i orzekaé. Zwazywszy na
funkcje orzecznicze Rady, ktérych nieodlagcznym elementem jest miedzy in-
nymi postugiwanie sie procedurami prawnymi, szczegolnie istotne znaczenie

3 Zgodnie z Konwencja o prawach dziecka , dziecko” oznacza kazda istote ludzka w wieku
ponizej osiemnastu lat, chyba Ze zgodnie z prawem odnoszacym sie do dziecka uzyska ono
wczedniej petnoletniosé. Zob. Konwencja Zgromadzenia Ogélnego Narodéw Zjednoczonych
z dnia 20 listopada 1989 r. o prawach dziecka (Dz.U. z 2000 r. Nr 2, poz. 11).

™ Zob. szerzej M. Princ, Zasada dobra dziecka w prawie administracyjnym, ,Prawo i Admini-
stracja” 2010, t. 9, Pita, s. 183-198.

” Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (tekst jedn. Dz.U. z 2015 .,
poz. 2086 ze zm.).

76 . Jagielski, D. Pudzianowska, Ustawa o Karcie Polaka. Komentarz, Warszawa 2008, s. 126-127.

304



moga mie¢ te wymogi, ktére dotyczg posiadania przez cztonkéw tego organu
wlasciwej wiedzy i wyksztalcenia prawniczego””’.

Interesujace wnioski w zakresie standardu fachowosci kadry administracyj-
nej ptyna z ustawy Prawo o aktach stanu cywilnego z 1986 r.”® Ustawodaw-
ca, zapewne w trosce o najwyzszy poziom kierownikéw USC i ich zastepcow,
wprowadzil ustawa z dnia 19 wrzeénia 2008 r.”” nowe regulacje dotyczace wy-
magan w zakresie kwalifikacji zawodowych, a takze wymogow o charakterze
etyczno-moralnym®. Zgodnie z art. 6a tego aktu na stanowisku kierownika
urzedu stanu cywilnego oraz zastepcy kierownika urzedu stanu cywilnego
mogla by¢ zatrudniona osoba, ktéra oprécz posiadania obywatelstwa polskie-
go, pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych i korzystania z petni praw publicz-
nych, braku skazania za przestepstwo umyslne, cieszenia si¢ nieposzlakowana
opinig oraz odpowiednim stanem zdrowia, powinna wykazaé, ze ukoniczyla
studia prawnicze lub administracyjne i uzyskata tytut magistra lub podyplo-
mowe studia administracyjne, a takze posiada tacznie co najmniej piecioletni
staz pracy na stanowiskach urzedniczych w urzedach lub biurach jednostek
samorzadu terytorialnego lub w stuzbie cywilnej, lub w urzedach panstwo-
wych, z wyjatkiem stanowisk pomocniczych i obstugi, lub w stuzbie zagranicz-
nej, z wyjatkiem stanowisk pomocniczych i obstugi. Wiele watpliwosci budzito
i budzi nadal w tym zakresie poréwnanie wymagan dotyczacych kierownika
urzedu stanu cywilnego, ktéry powinien zgodnie z art. 6a uchylonej ustawy
legitymowac sie¢ odpowiednim wyksztalceniem (prawniczym lub administra-
cyjnym), z wyksztalceniem wojta, burmistrza, prezydenta miasta oraz jego
zastepcow, ktorym takich wymagan przepisy nie stawiaja®. Ustawa Prawo
o aktach stanu cywilnego z dnia 29 wrzesnia 1986 r. dopuszczata bowiem, by
w gminach ponizej 50 000 mieszkaricow wojt (burmistrz, prezydent miasta) byt
réwniez kierownikiem urzedu stanu cywilnego. W konsekwencji tego osoba,
ktora nie ma specjalistycznej wiedzy, moze wykonywac obowiazki o duzej do-
niostosci z perspektywy jednostki. Tymczasem w literaturze sygnalizuje sie,
ze w dobie globalizacji oraz powszechnej migracji ludnosci rejestracja zdarzer
stanu cywilnego jest nierzadko bardzo skomplikowana czynnoscig, wymaga-
jaca wiedzy i doswiadczenia, ktérych ustawa o pracownikach samorzadowych

77 Tamze.

8 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
72004 r. Nr 161, poz. 1688 ze zm.)

7 Ustawa z dnia 19 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy - Prawo o aktach stanu cywilnego
oraz ustawy o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2008 r. Nr 182, poz. 1121).

8 K. Wojtczak, Rygory selekcyjne na kandydata na kierownika Urzedu Stanu Cywilnego, ,Prawo
i Administracja” 2008, t. 7, Pila, s. 99.

8 M. Gurdek, Zatrudnianie kierownika urzedu stanu cywilnego w Swietle nowych regulacji praw-
nych, ,Administracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka” 2010, z. 3(20), s. 90 i n.
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w odniesieniu do wéjta (burmistrza, prezydenta) nie precyzuje®. Warto dodag,
ze obowigzujaca Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cy-
wilnego w art. 6 ust. 3 nadal przewiduje, ze kierownikiem urzedu stanu cywil-
nego jest wojt (burmistrz, prezydent miasta)®.

Nadto warto doda¢, ze zdarza sie réwniez, iz prawodawca zobowigzu-
je do zagwarantowania udzialu w organie kolegialnym osoby wykonujacej
wolny zawdd, a posiadajacej wysokie kwalifikacje. Przyktadowo, w zespole
postepowania konkursowego w sprawie obstugi naziemnej w portach lotni-
czych wymagano udziatu radcy prawnego®.

Standard fachowosci kadry administracyjnej taczy sie réwniez z wymo-
giem podnoszenia kwalifikacji. Zgodnie z postanowieniami Kodeksu pra-
cy® poprzez podnoszenie kwalifikacji zawodowych rozumie sie zdobywa-
nie lub uzupelnianie wiedzy i umiejetnosci przez pracownika z inicjatywy
pracodawcy albo za jego zgoda (art. 103" § 1). Z tego tytulu ustawodawca
przewidzial wiele udogodnien, takich jak urlop szkoleniowy, zwolnienie
z calosci lub czesci dnia pracy na czas niezbedny, by punktualnie przyby¢
na obowigzkowe zajecia, oraz na czas ich trwania. Nadto pracodawca moze
przyznaé pracownikowi podnoszacemu kwalifikacje zawodowe dodatko-
we Swiadczenia, w szczeg6lnosci pokry¢ oplaty za ksztalcenie, przejazd,
podreczniki i zakwaterowanie. Rowniez postanowienia prawa admini-
stracyjnego formuluja wymoég uzupetnienia wiedzy. W my$l art. 119 ust. 2
pkt 6 ustawy o pomocy spolecznej*® pracownik socjalny jest zobowigza-
ny podnosi¢ swoje kwalifikacje zawodowe poprzez udzial w szkoleniach
i samoksztalcenie. Do obowiazkéw pracownika nadzorujacego lub wy-
konujacego czynnosci kontrolne kontrolera NIK nalezy w szczegé6lnosci
state podnoszenie kwalifikacji zawodowych (art. 71 pkt 5 ustawy o NIK),
pracownicy sadéw i prokuratury powinni poszerza¢ wiedze zawodowa
(art. 6 pkt 5*), a ttumacz przysiegly jest obowigzany do doskonalenia kwa-
lifikacji zawodowych (art. 14 pkt 3*). Mozna spotka¢ sie rowniez z tacze-
niem w jednym zbiorze: inicjatywy i podnoszenia kwalifikacji z umiejet-
noscia samodzielnego wyszukiwania i zdobywania niezbednych informacji

8 K. Wojtczak, Rygory selekcyjne..., s. 105.

8 Obowigzek zatrudnienia kierownika urzedu stanu cywilnego okresla ustawa.

# Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie obstugi naziem-
nej w portach lotniczych (Dz.U. z 2009 r. Nr 83, poz. 695).

% Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jedn. z 2014 r., poz. 1502 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 163
ze zm.).

8 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadéw i prokuratury (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 1., poz. 1241 ze zm.).

% Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie ttumacza przysiegtego (tekst jedn. Dz.U.
72016 1., poz. 1222 ze zm.).
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(art. 87 ust. 1 pkt 3 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja
2009 r.)®.

Ustawodawca wprowadza takze do systemu wiele regulacji, ktére na-
kazuja monitorowanie zdobywania wiedzy przez urzednikoéw. Takie roz-
wiazania przewiduje rozporzadzenie okreslajace szczegétowe zasady i tryb
postepowania przy dokonywaniu ocen kwalifikacyjnych urzednikéw i in-
nych pracownikéw sadéw i prokuratury, zgodnie z ktérym podczas doko-
nywania oceny sprawdza si¢ podnoszenie kwalifikacji i poszerzanie wiedzy
przydatnej do wykonywania obowigzkéw, w tym znajomos¢ aktualnego
stanu prawnego (§ 6 pkt 5)*. Przy opiniowaniu bierze si¢ pod uwage roz-
wo6j wlasny i podnoszenie kwalifikacji”'. Doskonalenie zawodowe jest row-
niez jednym z kryteriéw oceny czlonka korpusu stuzby cywilnej, w ramach
ktoérej to oceny bada sie m.in. takie elementy, jak nastawienie na wiasny
rozwoj i podnoszenie kwalifikacji, zdolnoé¢ i sktonnoé¢ do uczenia sie, uzu-
pelniania wiedzy oraz podnoszenia kwalifikacji tak, aby zawsze posiadac
aktualng wiedze i odpowiednie umiejetnoéci. Nadto tez walorem moze
okazac sie¢ wykazywanie zainteresowania rozwijaniem swoich kompetencji,
w szczegblnosci przez samodoskonalenie, szkolenia, uczenie sie od innych
czy rozwiazywanie probleméw®>. Funkcjonariuszowi Biura Ochrony Rza-
du mozna przyznaé¢ nagrode uznaniowqa za wzorowe wykonywanie zadan
sluzbowych, przejawiang inicjatywe w stuzbie oraz podnoszenie kwalifika-
cji zawodowych (§ 4 ust. 1)*.

Bywa tez, ze na osobie pelnigcej funkcje kierownicze danej jednostki ciazy
obowigzek dbalosci o fachowos¢ swoich pracownikéw. Na przyklad kierow-
nik rodzinnego osrodka diagnostyczno-konsultacyjnego organizuje i kon-
troluje prace pracownikéw osrodka, bezposrednio uczestniczy w realizacji
zadan diagnostyczno-opiniodawczych, poradnictwie i konsultacjach zgod-
nie z posiadang specjalizacja zawodowa, a takze kieruje pracg i kontroluje
dziatalnos¢ filii osrodka. Jednym z obowiazkéw jest dbato$¢é o podnoszenie

% Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010r. 0 Stuzbie Wieziennej (tekst jedn. Dz.U. z 2016r.,
poz. 713 ze zm.).

% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 10 grudnia 2007 r. w sprawie szczego6-
towych zasad i trybu postepowania przy dokonywaniu ocen kwalifikacyjnych urzednikéw i in-
nych pracownikéw sadéw i prokuratury (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 257).

91 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia
2010 r. w sprawie opiniowania stuzbowego policjantow (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 883).

%2 Por. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 maja 2009 r. w sprawie warunkéw
i sposobu przeprowadzania ocen okresowych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej.

% Uchylone Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 stycz-
nia 2004 r. w sprawie wysokosci i warunkéw przyznawania nagréd rocznych, nagréd uznanio-
wych oraz zapomég dla funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu (Dz.U. z 2004 r. Nr 21, poz. 198
ze zm.).
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kwalifikacji zawodowych pracownikéw (§ 7 ust. 2 pkt 8 Rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 sierpnia 2001 r.)*.

Reasumujac, nalezy zauwazy¢, ze wymog fachowosci kierowany do pra-
cownikéw administracji jest istotny dla funkcjonowania catej administracji
publicznej. Przytoczone regulacje potwierdzaja, ze ustawodawca w rézny
sposob stara sie stwarzaé ramy prawne w tym zakresie. Nie mozna jednak za-
pominad, ze administracja wymaga zatrudniania zaré6wno fachowcow z danej
dziedziny, jak i pracownikéw zajmujacych sie pracami, ktére nie wymagaja
tak szczegotowej wiedzy. Jak wskazywal M. Kulesza, , wspolczesna admi-
nistracja publiczna z jednej strony potrzebuje wykwalifikowanych prawni-
kow (bo ma do rozwigzania skomplikowane problemy prawne w licznych
dziedzinach zarzadzania publicznego), z drugiej - wielu innych specjalistow
z réznych dziedzin lub generalistow, ktérzy potrafia takich specjalistoéw zna-

z

lez¢ i wlasciwie wykorzystac”®.

4. Odpowiedzialnos¢ urzednicza

Posréd standardéw dobrej administracji odnoszacych sie do kadry urzed-
niczej, a gwarantujacych wlasciwe wykonywanie przez nig zadan znajduje
sie¢ wymoég uregulowania zagadnienia odpowiedzialnosci urzedniczej. Pra-
wodawca najczesciej w ten sposdb zabezpiecza realizacje przepiséw, ktore
formuluja réznorakie obowigzki. Standard odpowiedzialnosci urzedniczej
zostal zawarty w art. 23 ust. 4 KDA. Zgodnie z tredcig tego przepisu, tam
gdzie jest to wlasciwe, nalezy umozliwi¢ organom publicznym lub osobom
prywatnym, ktére poniosty negatywne skutki decyzji, wszczecie postepowa-
nia przeciwko samym urzednikom publicznym osobiscie. Nalezy doda¢, ze
wcze$niej kwestia odpowiedzialnosci byla przedmiotem regulacji zalecenia
nr R(84)15 Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie odpowiedzialnosci
publiczne;j.

Przepisy materialnego prawa administracyjnego nie zawieraja regut od-
powiedzialnosci urzedniczej. Przewiduja ja natomiast pragmatyki stuzbowe
(m.in. dotyczace: pracownikéw paristwowych, cztonkéw stuzby cywilnej, pra-
cownikéw samorzadowych, pracownikéw NIK, czlonkéw stuzby zagranicz-
nej). Ma ona zazwyczaj posta¢ odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscypli-
narnej. Wéréd kar zwigzanych z naruszeniem obowigzkéw mozna wyréznic:

% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 sierpnia 2001 r. w sprawie organiza-
qji i zakresu dziatania rodzinnych oérodkéw diagnostyczno-konsultacyjnych (Dz.U. z 2001 r.
Nr 97, poz. 1063).

% M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczo-
nych administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 22.
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upomnienia, nagany, nagany z ostrzezeniem, obnizenie wynagrodzenia za-
sadniczego, obnizenie stopnia stuzbowego, nagane z pozbawieniem mozli-
wosci awansowania, przeniesienie na nizsze stanowisko, wydalenie z pracy
w urzedzie). W warunkach polskich praktycznie nie istnieje odpowiedzialnos¢
zawodowa w zwigzku z naruszeniem obowigzkéw profesjonalnych”. Wigze
sie to z faktem, iz wiekszo$¢ pracownikow nie jest zrzeszona w stowarzysze-
niach zawodowych?”. Jednym z wyjatkéw od tej zasady jest istnienie odpowie-
dzialnosci zawodowej w budownictwie oraz istnienie samorzadu zawodowe-
go architektow, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow®.

Nowym, kompleksowym rozwigzaniem w polskim systemie prawnym
byto przyjecie Ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa®. Akt ten wpro-
wadza zasade, ze funkcjonariusz publiczny'® ponosi odpowiedzialno$¢ ma-
jatkowa w przypadkach zamieszczonych w ustawie. Przewidziana w ustawie
odpowiedzialnos¢ majatkowa jest zwiazana z razacym naruszeniem prawa.
Warunkiem jej zaistnienia jest spelnienie przestanki, gdy na mocy prawomoc-
nego orzeczenia sadu lub na mocy ugody zostalo wyplacone przez podmiot
odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu
wladzy publicznej z razgcym naruszeniem prawa (art. 5 pkt 1), a nadto owo
razace naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym dzialaniem lub
zaniechaniem funkcjonariusza publicznego (art. 5 pkt 2) oraz gdy razace na-
ruszenie prawa zostalo stwierdzone w przypadkach zdefiniowanych w usta-
wie (art. 5 pkt 3). Maksymalna wysokos$¢ odpowiedzialnosci w mysl art. 9
ust. 1 ustawy nie moze przewyzsza¢ kwoty dwunastokrotnosci miesiecznego
wynagrodzenia przystugujacego funkcjonariuszowi publicznemu.

Odpowiedzialnos¢ skonstruowana w taki sposéb jest oparta na zasadzie
ryzyka'®. Niezbedne jest pojawienie sie zdarzenia, z ktérym ustawodawca

% P.A. Borkowskaiin., dz. cyt., s. 288.

7 Tamze.

% Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw
budownictwa oraz urbanistow (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1946 ze zm.).

% Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy pub-
licznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173 ze zm.).

100 Zgodnie z ustawa funkcjonariuszem publicznym nazywa sie osobe dzialajaca w charak-
terze organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia albo jako czlonek kolegialnego
organu administracji publicznej lub osobe wykonujaca w urzedzie organu administracji pub-
licznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, bio-
raca udzial w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez
taki organ.

101 B. Augustyniska, Kilka uwag na temat ustawy o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy
publicznych za razqce naruszenie prawa, ,Administracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka” 2001,
z.2(23), s. 60.

309



wigze obowigzek naprawienia szkody, wystapienie szkody oraz zwigzku
przyczynowego pomiedzy zdarzeniem a szkodg'” Nalezy zauwazy¢, ze
w literaturze pod adresem ustawy zglaszane sa liczne zastrzezenia. Miedzy
innymi zglasza sie brak mozliwosci zastosowania tego aktu do niektérych
podmiotéw (np. biegltych) oraz sygnalizuje sie problem w definiowaniu
zwrotu ,razace naruszenie prawa”'®. Ponadto zdaniem B. Augustynskiej
regulacje ustawowe w stosunku do postanowienn Kodeksu cywilnego
umniejszaja prawo roszczenia regresowego co do jego wysokoéci oraz co do
ograniczenia podstawy - razacego naruszenia prawa'®. Zgodzi¢ sie jednak
nalezy, ze pomimo istnienia wad kierunek ustawodawcy majacy na celu
podkreslenie odpowiedzialnosci urzedniczej jest jak najbardziej stuszny.
Korzystnie tez nalezy oceni¢ wprowadzenie tzw. metryczki sprawy, ktora
pomaga w ustaleniu osoby odpowiedzialnej za przygotowanie aktu admi-
nistracyjnego.

5. Podsumowanie

Przedstawione w niniejszym rozdziale rozwazania na temat standardéw
dobrej administracji odnoszacych sie do kadry urzedniczej pozwalajg ponow-
nie na wyciggniecie wniosku, ze ustawodawca dostrzega potrzebe uchwa-
lania zapisow, ktérych treé¢ odzwierciedla podstawowe wymogi stawiane
wspoblczesnej administracji publicznej. Problem w tym, Zze nierzadko docho-
dzi do zderzenia teorii z praktyka, ktéra odbiega od zapisanych wzorcéw.
Warto wspomnieé, ze w Polsce byly oglaszane rézne akty, ktére mialy za-
pewnié¢ wlasciwe wykonywanie funkcji urzedniczych. Jako przyktad przy-
toczy¢ mozna chociazby Kodeks powinnosci urzednikéw paristwowych Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz Prawa obywatela i obowigzki urzednika
w urzedach panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca
1984 .1 Zgodnie z tresciag Kodeksu obywatel miat m.in. prawo do informacji,
otrzymania potwierdzenia ztozenia wniosku, skladania petycji, oczekiwania
kulturalnego, zyczliwego potraktowania oraz obiektywnego, operatywnego
rozpatrzenia sprawy. Urzednicy natomiast byli zobowigzani do szanowa-
nia czasu interesanta, rzeczowego i uprzejmego traktowania, zapewnienia

12 Tamze.

18 Tamze, s. 62-65.

104 Tamze, s. 66.

1% Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lipca 1984 r. w sprawie ogloszenia
Kodeksu powinnosci urzednikéw paristwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz Praw
obywatela i obowigzkéw urzednika w urzedach panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej (M.P. 21984 r. Nr 20, poz. 135).
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odpowiednich warunkéw oczekiwania w urzedzie, udzielania informacj,
wszechstronnego i cierpliwego uzasadniania decyzji odmownej. Pomimo ist-
nienia powyzszego kodeksu praktyka odbiegata od ideatu.

Jak pisat S. Kasznica: ,urzednik administracyjny ze wzgledu na nature,
charakter swej dziatalnosci zbliza si¢ raczej do zwyklego obywatela, ktory
zabiega koto swoich spraw - do «czlowieka interesu» anizeli do sedziego”'®.
Z tego tez wzgledu nalezy podja¢ odpowiednie kroki w celu wlasciwego
ksztalcenia przyszlych urzednikow'”. Problem w tym, ze czlowiek moze do-
konywac réznych wyboréw (partia, religia, zawéd), nie moze jednak wybie-
ra¢ urzednikéw i praktycznie nie ma skutecznych srodkéw oddziatywania
na nich'%,

106 S, Kasznica, dz. cyt., s. 11.

107 Tamze.

108 Z. Janku, Whadze gminy, powiatu, wojewddztwa — 10 lat pézniej, [w:] Z. Czarnik i in. (red.),
dz. cyt., s. 299.



Zakonczenie

W pelni nalezy zgodzic sie ze stwierdzeniem, ze dobra administracja to co$
wiecej niz tylko zaprzeczenie ztej. Za pojeciami , standardy dobrej administra-
¢ji” oraz ,zasada dobrej administracji” podaza konkretna tre$¢ oraz wartosci,
na ktorych oparta jest relacja pomiedzy jednostka a administracja publicz-
na. Dobra administracja jest wiec desygnatem dzialania w ramach okreslo-
nych standardéw sktadajacych sie na koncepcje demokratycznego paristwa
prawnego. Proces krystalizacji standardéw dobrej administracji przebiegat
od dawna i trwa nadal. Nalezy podkresli¢, ze treé¢ wspotczesnych wymogow
odnoszacych sie do administracji publicznej w gtéwnej mierze nawiazuje do
dorobku panstwa prawnego, Weberowskiej biurokracji oraz koncepcji praw
czlowieka. Przy czym obecnie znaczacy wplyw na gruncie zalozenia o de-
mokracji partycypacyjnej ma model administracji responsywnej, takiej, ktéra
w orbicie swoich zainteresowari ma przede wszystkim dobro cztowieka.

Wyniki przeprowadzonych badan pozwalaja na stwierdzenie, ze jest moz-
liwe wyodrebnienie gléwnych standardow dobrej administracji, ktére stano-
wig teoretyczne uogdlnienie wymagan statuujgcych relacje pomiedzy jednost-
ka a administracja publiczng. Standardy te nalezy odnies¢ nie tylko do aktow
proceduralnych (k.p.a., Ordynacja podatkowa, ustawa o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji). Stawianie bowiem znaku réwnosci pomiedzy
polskim Kodeksem postepowania administracyjnego a standardami dobrej
administracji jest nieuzasadnione i niewystarczajace. Nalezy podkresli¢ z calg
mocy, ze rodzime uregulowania zawarte w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego maja niezwykla wartos¢ oraz ze nie musimy wstydzi¢ sie przyje-
tych w nim rozwigzan. Mozna zaryzykowac teze, ze w wielu krajach Swiata,
w tym niektérych europejskich, kodeks ten mogtby by¢ wzorem do powie-
lania. Z drugiej strony nalezy przyznad, ze nasze akty okreslajace procedu-
re majg ograniczone zastosowanie. Natomiast standardy dobrej administra-
¢ji wyznaczaja granice aktywnosci calej administracji publicznej dzialajacej
w réznych formach i réznymi metodami. Adresatem wymagan skupionych
w ramach standardéw dobrej administracji jest administracja publiczna oraz
prawodaweca krajowy.
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Badania przeprowadzone na potrzeby niniejszej rozprawy pozwalaja na
potwierdzenie tezy, ze postanowienia polskiego prawa administracyjnego,
w tym materialnego prawa administracyjnego, sa ksztaltowane w posza-
nowaniu standardéw dobrej administracji. Zgromadzony materiatl pozwala
przede wszystkim na stwierdzenie, ze prawodawca wielokrotnie powtarza
niektére komponenty standardéw dobrej administracji w r6znych miejscach.
Najczesciej nastepuje to w odniesieniu do takich standardéw, jak: prawo-
rzadnosé, obowiazek wskazania podstawy prawnej, réwnos¢ traktowania,
bezstronnos¢, mozliwoé¢ udzialu w podejmowanych rozstrzygnieciach oraz
obowiazek wskazania uzasadnienia rozstrzygniecia. W ten sposéb ustawo-
dawca akcentuje najwazniejsze regulacje w danym akcie prawnym i czyni
z nich swoiste dyrektywy przewodnie.

Nalezy zauwazy¢ nadto, ze ustawodawca urzeczywistnia przestrzeganie
standardéw dobrej administracji przez konstruowanie réznych rozwigzan in-
stytucjonalnych, takich jak: przyrzeczenie administracyjne (w zakresie pew-
nosci), tworzenie terminéw zatatwienia sprawy oraz konstrukcja milczenia
administracyjnego (standard podejmowania dziatari we wlasciwym czasie),
umozliwianie skladania wnioskéw w réznych formach (najmniejsza uciagzli-
wos¢), referendum lokalne. Na strazy realizacji standardéw stawia sie ré6zne
organy, ktérych zadaniem jest monitorowanie przestrzegania konkretnych
wymagan (np. Rzecznik Praw Obywatelskich).

Innym sposobem wprowadzania przez ustawodawce standardéw do-
brej administracji do polskiego prawa administracyjnego jest uchwalanie
aktow prawnych kompleksowo regulujacych okreélong dziedzine. Ilustra-
Cja sa postanowienia Ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do infor-
magcji publicznej, Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Taka role pelnig
réwniez poszczeg6lne pragmatyki urzednicze, ktére nakreslaja prawa i obo-
wiazki zwigzane ze statusem urzednika.

Kolejnym spostrzezeniem wynikajacym z przeprowadzonej analizy jest
to, ze ustawodawca modyfikuje rozwigzania modelowe' badz w calosci od
nich odstepuje. Najczesciej dzieje sie to poprzez wylaczenie stosowania ak-
tow proceduralnych. Przykladowo, w sprawach o nadanie obywatelstwa
polskiego i wyrazenie zgody na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego nie
stosuje sie, z nielicznymi wyjatkami, przepisow Kodeksu postepowania

! Modelowe rozwiazania wynikaja gléwnie z postanowieni Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji oraz Kodeksu Dobrej Administracji. Mozna tez przyja¢, ze na gruncie prawa pol-
skiego wzorcowe rozwigzania zawieraja akty proceduralne (m.in. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego).
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administracyjnego ani przepiséw Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Trudno niekiedy okreslic,
dlaczego ustawodawca decyduje sie na taki krok. Skutkiem tego procesu jest
tworzenie innych terminéw zalatwienia sprawy (np. w zakresie rejestracji le-
kow, postepowania w sprawie udzielania statusu uchodzcy, pozwolenia na
budowe). Innym przykladem jest mozliwos¢ odstgpienia od uzasadnienia de-
cyzji w calosci lub w czesci, gdy wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bez-
pieczenistwa pafistwa albo ochrony bezpieczenistwa i porzadku publicznego.
Uksztaltowane w taki sposéb uregulowania pozostawiajg zbyt duza swobode
oceny i uszczuplaja w nieproporcjonalny sposéb mozliwosci obrony jednostki.

Obserwacje poczynione na gruncie analizowanego materialu pozwalaja
réwniez na podniesienie, ze w ramach systemu prawa administracyjnego
wystepuja przypadki catkowitego braku spetnienia standardéw dobrej admi-
nistracji. Wyraznym przykladem jest procedura zatwierdzania projektow or-
ganizacji ruchu drogowego, ktora nie daje mozliwosci weryfikacji rozstrzyg-
niecia, nie pozwala na zapewnienie udzialu w postepowaniu oraz nie spelnia
kryterium dziatania przejrzystego i otwartego. Dzieje sie tak w wyniku braku
koniecznosci informowania o podjetych dziataniach i utrudnionej mozliwosci
zweryfikowania zgodno$ci zatwierdzonych projektéw organizacji ruchu dro-
gowego z umieszczonymi znakami.

Niezrozumiale jest tez ré6znicowanie sytuacji cudzoziemca bedacego oby-
watelem UE oraz pochodzacego spoza UE w zakresie zasady proporcjonal-
noéci®. Pr6zno bowiem szukaé¢ mozliwosci zastosowania komentowanego
standardu do wszystkich o0s6b, ktérych sytuacja nie jest regulowana przez
ustawe o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wy-
jezdzie z tego terytorium obywateli panistw cztonkowskich Unii Europejskiej
i cztonkéw ich rodzin. Nalezy wskazag¢, Ze o ile nie ma przeszkody, przy od-
powiednim uzasadnieniu, do réznicowania pozycji jednostki pod wzgledem
materialnych praw i obowigzkéw, o tyle wydaje sie absolutnie naturalne, by
reguly procesowe byly tozsame. Powyzsza uwaga dotyczy rowniez tresci po-
uczenia cudzoziemcow.

Ciesza rezultaty rozwazan, ktére pozwalaja na stwierdzenie, Ze ustawo-
dawca coraz czesciej dostrzega potrzebe rozwiniecia treéci standardéw do-
tyczacych relacji pomiedzy administracja a jednostka. Dobrze nalezy oceni¢
wprowadzenie regulacji okreslajagcych ramy przeprowadzania kontroli przez
funkcjonariuszy Strazy Granicznej (standard poszanowania jednostki). In-
nym przykladem jest nowa ustawa o obywatelstwie polskim z 2 kwietnia
2009 r., ktora rozwigzuje sprawe okreslenia formy wydania poswiadczenia

2 Watpliwosci w aspekcie tego samego standardu budza réwniez kary zwigzane z samo-
wolnym wycieciem drzew i krzewoéw.
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obywatelstwa (wczesniej nie wynikato to z ustawy). W dobrym kierunku do-
konano zmiany w ustawie o cudzoziemcach, ktéra od potowy 2010 r. zapew-
nia w zakresie decyzji o odmowie wydania wizy Schengen lub wizy krajowej
wydanej przez konsula prawo do zlozenia wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy przez ten organ (standard mozliwej weryfikacji rozstrzygniec
administracyjnych). Ponadto obserwuje si¢ pojawienie nowych unormowarn
zwigzanych z ograniczaniem barier administracyjnych dla obywateli i przed-
siebiorcéw. Bez trudu mozna tez dostrzec regulacje, ktérych celem jest zwiek-
szenie fachowosci w administracji publicznej (okreslenie wyksztalcenia, sta-
zu pracy). Pozytywnie ocenia sie takze uregulowanie w spos6b kompleksowy
wykonywania funkgcji konsularnych. Nowy akt prawny (Prawo konsularne)
spetnia fundamentalne kryterium wynikajace z zasady praworzadnosci.

Whnioski wyplywajace z przeprowadzonych badar pozwalaja na stwier-
dzenie, ze zostala rozpoznana zasada dobrej administracji. Zgodzi¢ sie nalezy,
ze zar6wno prawo do dobrej administracji, jak i zasada dobrej administracji
maja charakter in statu nascendi. Wydaje sie rowniez, ze proces , krystalizacji”
zasady i jej powszechnego uznania pozostaje jedynie kwestia czasu. Wyréz-
nienie zasad prawa, w tym zasady dobrej administracji, moze poméc w uzy-
skaniu jednolitosci prawa krajowego z prawem Unii Europejskiej. Moze tez
pozwoli¢ na utrzymanie stabilnosci systemu prawa wobec zjawiska inflacji
prawa i tendencji do drobiazgowej regulacji, bowiem jak pisat H. Fayol, , bez
zasad - obracamy sie w ciemnosci, w chaosie (...). Zasada jest owa latarnig
morska pozwalajaca nam sie orientowac; moze ona jednak stuzy¢ tylko tym,
ktorzy znaja droge do portu™.

Trzeba zauwazy¢, ze tworzenie wspdlnych ram funkcjonowania admini-
stracji w ramach Europy napotyka na pewne trudnosci. Bezposrednia przy-
czyna takiego stanu rzeczy sg rézne doswiadczenia panstw, réznorodnosé
koncepcji systemow prawa oraz ré6znorodnos¢ myslenia prawniczego. Dlate-
go tez ros$nie znaczenie takich dokumentéw jak zalecenia R(2007)7 Komitetu
Ministréw Rady Europy dla panistw czlonkowskich w sprawie dobrej admi-
nistracji (Kodeks Dobrej Administracji). W pelni nalezy podzieli¢ wszystkie
oceny zglaszane przez przedstawicieli doktryny, ze nasze regulacje k.p.a.
na tle europejskich standardéw dobrej administracji nie wymagaja wielkich
zmian. Przeobrazenia wymaga caly system prawa administracyjnego. Aktu-
alnym problemem na gruncie prawa administracyjnego jest swoista ucieczka
prawodawcy od postanowien k.p.a., a takze korzystanie z form typowych
dla prawa cywilnego. Nic nie stoi na przeszkodzie, by sprébowac¢ wyznaczy¢
ramy funkcjonowania administracji publicznej dziatajacej w r6znych formach
i za pomocg réznych metod. W tym zakresie zaleca sie wiec sfinalizowanie

® H. Fayol, dz. cyt., s. 85.
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prac dotyczacych przygotowania wspélnych zasad ogélnych. Zasady te
przede wszystkim okreslatyby relacje pomiedzy jednostka a administracja
i wpisywalyby sie¢ w koncepcje demokratycznego paristwa prawnego oraz
poszanowania praw czlowieka. Przyjety zbior zasad ograniczalby aktywnos¢
prawodawcy w zakresie ksztaltowania norm regulujacych réwniez prawa
i obowiazki jednostki. Wszelkie odstepstwa stosowane przez ustawodawce
od zasad przyjetych w tym akcie powinny by¢ traktowane zawezajaco. Na-
tomiast wprowadzanie modyfikacji mogloby by¢ tylko na korzys¢ jednostki.

Kodeks ten, oprécz precyzowania zasad regulujacych relacje pomiedzy
jednostka a administracjg, powinien jeszcze zawiera¢ postanowienia porzad-
kujace wiele kwestii istotnych dla prawa administracyjnego. Przyktadem jest
tu zagadnienie sankcji administracyjnych, ktére w obecnym stanie prawnym
nalezy scharakteryzowa¢ jako nieuporzadkowane. Od wielu lat podnosi sie
bowiem, ze stworzenie jednolitych ram tworzenia i stosowania prawa admi-
nistracyjnego zapewni lepsze, sprawniejsze, efektywniejsze funkcjonowanie
administracji.

Reasumujac, konstruowanie standardéw dobrej administracji wyrazaja-
cych wartosci, na ktérych powinna by¢ zbudowana relacja pomiedzy jednost-
ka a administracja (badz szerzej - paristwem), pozwala na wlasciwe uksztal-
towanie przepiséw prawnych, za pomoca ktérych ustawodawca koduje tres¢
norm prawnych. Prawo jest instrumentem dajacym czlowiekowi podstawo-
wa ochrone i wyznaczajacym granice, ktérych przekroczy¢ nie mozna. Nalezy
tez dodag, ze dotychczas ludzkos¢ nie wynalazta innego, lepszego narzedzia.
Takim parasolem ochronnym jest prawo do dobrej administracji, ktérego
tres¢ powinna by¢ obecnie szeroko dyskutowana. Cigglej uwagi wymagaja
réwniez standardy dobrej administracji. Chodzi o to, by powraca¢ do dysku-
sji nie tylko w trakcie kampanii wyborczych, ale by nieustannie przygladac
sie rozwigzaniom prawnym i weryfikowac je pod katem relacji administracji
z jednostka. Jak pisat W.L. Jaworski, ,w tym stanie rzeczy roszcze sobie pre-
tensje tylko do jednego rezultatu: moze przyczynie sie do tego, iz prawnicy
przekonaja sig, ilu gospodarzy: psycholog, socjolog, polityk, artysta, ksztattu-
jacy nowe postacie, rzadzi w ich domu i jak trudno pozosta¢ samemu u siebie,
w wlasnej swej zagrodzie”*. W tym stanie rzeczy nie mozna tez zapomnie¢
o glosie administratywistéw.

* W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 198.
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ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2008 r. Nr 216, poz. 1367).

Ustawa z dnia dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 186).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych (tekst jedn. Dz.U.
z2014 1., poz. 1097).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 r., poz. 696 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6Inych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
2143 ze zm.).

Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2012 r., poz. 161
ze Zm.).

Ustawa z dnia 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora ry-
backiego z udzialem Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.U. z 2009 r. Nr 72,
poz. 619 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyj-
nego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (tekst jedn. Dz.U. z 2014 1., poz.
1501 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
990 ze zm.).

Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dzialalnosci pozytku publiczne-
go i 0o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r. Nr 28, poz. 146).

Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz.
713 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2010 r. Nr 81, poz. 531).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010r. 0 instytutach badawczych (tekst jedn. Dz.U.
z 2016 r., poz. 371).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 900 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (tekst jedn. Dz.U.
z 2014 r., poz. 1620 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 880 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwa-
niem skutkéw powodzi z 2010 r. (Dz.U. z 2010 r. Nr 123, poz. 835 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (tekst jedn. Dz.U. z 2015 1.,
poz. 966).

344



Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst jedn. Dz.U.
72016 1., poz. 1167 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie réwnego traktowania (Dz.U. z 2010 r. Nr 254, poz. 1700).

Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 1., poz. 1440 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywate-
li i przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2011 r. Nr 106, poz. 622 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tekst jedn. Dz.U. 22015,
poz. 618 ze zm.).

Ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 636 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakre-
sie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2011 r.
Nr 135, poz. 789 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2012 r., poz. 589).

Ustawa z dnia 15 czerwca 2012 r. o skutkach powierzania wykonywania pracy cu-
dzoziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 2012 r., poz. 769).

Ustawa z dnia 16 listopada 2012 r. o zmianie ustawy o dokumentach paszportowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 758 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o érodkach przymusu bezposredniego i broni palnej
(Dz.U. z 2013 r., poz. 628 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2013 r., poz. 1650 ze zm.).

Ustawia z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2015 r., poz. 1485).

Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2016 r. poz. 177).

Rozporzadzenie z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz.U.
21928 1. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 czerwca 1931 r. w sprawie regu-
laminu wieziennego (Dz.U. z 1931 r. Nr 71, poz. 577).

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 wrzesnia 1945 r. w sprawie
wykonania dekretu z 25 wrze$nia 1945 r. o sluzbie wojskowej nadterminowych
i podoficeréw zawodowych (Dz.U. z 1945 r. Nr 42, poz. 234).

Rozporzadzenie Ministrow Spraw Wewnetrznych i Spraw Zagranicznych z dnia
21 maja 1976 r. w sprawie zasad i trybu postepowania oraz wtasciwosci organéw
w sprawach paszportowych. (Dz.U. z 1976 r. Nr 20, poz. 129).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 26 listopada
1997 r. w sprawie zakresu, szczegblowych zasad i trybu przyznawania $wiadczen
i odszkodowan osobom nie bedacym strazakami w razie wypadku lub poniesienia
szkody w mieniu w zwigzku z udzielaniem pomocy lub udziatem w éwiczeniach
organizowanych przez Paristwowgq Straz Pozarna (Dz.U. z 1997 r. Nr 145, poz. 980
ze Zm.).
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Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca
1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ drogi
publiczne i ich usytuowanie (Dz.U. z 1999 r. Nr 43, poz. 430).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 czerwca 1999 r. w sprawie zasad oraz try-
bu ustalania i wyplaty odszkodowan za szkody poniesione w zwiazku z akcjami
zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. z 1999 r. Nr 55, poz. 573).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 sierpnia 2001 r. w sprawie orga-
nizacji i zakresu dziatania rodzinnych osrodkéw diagnostyczno-konsultacyjnych
(Dz.U. z 2001 r. Nr 97, poz. 1063).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 wrzesnia 2001 r. w sprawie okre-
$lenia regulaminu organizacji i dziatania stalych polubownych sagdéw konsumen-
ckich (Dz.U. z 2001 r. Nr 113, poz. 1214).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 grudnia 2001 r. w sprawie postepowania
ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz.U. z 2001 r. Nr 153, poz. 1783 ze zm..).
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 grudnia
2001 r. w sprawie rejestrow danych prowadzonych w sprawach obywatelstwa

polskiego (Dz.U. z 2002 r. Nr 1, poz. 15).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2001 r. w sprawie uzycia érodkéw
przymusu bezposredniego oraz broni palnej przez zolnierzy wojskowych orga-
néw porzadkowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 157, poz. 1838).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 lutego 2002 r. w sprawie przypadkéw oraz
warunkoéw i sposobdw uzycia przez funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu $rod-
kow przymusu bezposredniego (Dz.U. z 2002 r. Nr 17, poz. 154).

Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie , Zasad
techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z 25 marca 2003 r. w sprawie §rodkéw przymusu
bezposredniego stosowanych przez funkcjonariuszy Agencji Bezpieczeristwa We-
wnetrznego (Dz.U. z 2003 1. Nr 70, poz. 638).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 sierpnia 2001 r. w sprawie orga-
nizacji i zakresu dziatania rodzinnych osrodkéw diagnostyczno-konsultacyjnych
(Dz.U. z 2001 r. Nr 97, poz. 1063).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzo-
ru nad tym zarzadzaniem (Dz.U. z 2003 r. Nr 177, poz. 1729).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 21 stycznia 2004 r. w sprawie wy-
dawania uprawnienn do kierowania pojazdami (Dz.U. z 2004 r. Nr 24, poz. 215
ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 stycznia
2004 r. w sprawie wysokosci i warunkéw przyznawania nagréd rocznych, nagréd
uznaniowych oraz zapomég dla funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu (Dz.U.
72004 1. Nr 21, poz. 198 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 16 kwietnia
2004 r. w sprawie trybu i sposobu przeprowadzania kontroli przez pracownikéw
administracji probierczej (Dz.U. z 2004 r. Nr 94, poz. 914).
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Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie szczegétowych warunkéw przeprowadzania konkursu
na czlonkéw kolegium regionalnej izby obrachunkowej (Dz.U. z 2004 r. Nr 130,
poz. 1396 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 czerwca 2004 r. w sprawie orze-
kania o zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej oraz trybu postepowania wojsko-
wych komisji lekarskich w tych sprawach (Dz.U. z 2004 r. Nr 151, poz. 1595 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie zasad i trybu
postepowania konkursowego przy wylanianiu kandydata na stanowisko woje-
wodzkiego inspektora farmaceutycznego (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 989).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 lipca 2003 r. w sprawie egzami-
néw panstwowych na licencje lub uprawnienia lotnicze (Dz.U. z 2003 r. Nr 168,
poz. 1637).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2004 r.w sprawie $wiadczen
rzeczowych na rzecz obrony w czasie pokoju (Dz.U. z 2004 r. Nr 181, poz. 1872
ze Zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie $wiadczen oso-
bistych i rzeczowych na rzecz obrony w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie
wojny (Dz.U. z 2004 r. Nr 203, poz. 2081).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 7 wrzes$nia 2004 1.
w sprawie standardéw ksztalcenia nauczycieli (Dz.U. z 2004 r. Nr 207, poz. 2110).

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie sta-
wek opfat dla poszczegdlnych rodzajoéw i gatunkéw drzew (Dz.U. z 2004 r. Nr 228,
poz. 2306 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 grudnia 2004 r. w sprawie okre-
Slenia regulaminu organizacji i dziatania stalych polubownych sadéw konsumen-
ckich przy Prezesie Urzedu Regulacji Telekomunikagcji i Poczty (Dz.U. z 2004 r.
Nr 281, poz. 2794).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 13 stycznia 2005 r. zmie-
niajace rozporzadzenie w sprawie podstawy programowej wychowania przed-
szkolnego oraz ksztalcenia ogélnego w poszczegdlnych typach szkét (Dz.U.
z 2005 r. Nr 19, poz. 165).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 grudnia 2005 r. w sprawie zasadni-
czych wymagan dla dZzwigéw i ich elementéw bezpieczenistwa (Dz.U. z 2005 r.
Nr 263, poz. 2198 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2006 r. w sprawie srodkéw przy-
musu bezposredniego stosowanych przez funkcjonariuszy Centralnego Biura
Antykorupcyjnego (Dz.U. z 2006 r. Nr 214, poz. 1575 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2006 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie postepowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz.U.
22007 r. Nr 1, poz. 10).

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 5 wrzesnia 2007 1.
w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania audytu zewnetrznego wydatkowa-
nia ésrodkéw finansowych na nauke (Dz.U. z 2011 r. Nr 207, poz. 1237).
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Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 10 grudnia 2007 r. w sprawie szcze-
goélowych zasad i trybu postepowania przy dokonywaniu ocen kwalifikacyj-
nych urzednikéw i innych pracownikéw sadéw i prokuratury (tekst jedn. Dz.U.
z 2014 r., poz. 257).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 21 stycznia 2008 r. w sprawie przepro-
wadzania szkolenia oraz egzaminu dla os6b ubiegajacych sie o uprawnienie do
sporzadzania $wiadectwa charakterystyki energetycznej budynku, lokalu miesz-
kalnego oraz czeéci budynku stanowigcej samodzielng catoé¢ techniczno-uzytko-
wa (Dz.U. 22008 r. Nr 17, poz. 104).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 pazdziernika 2008 r. w sprawie za-
sadniczych wymagan dla maszyn (Dz.U. z 2008 r. Nr 199, poz. 1228).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 grudnia
2008 r. w sprawie wywiadu $rodowiskowego przeprowadzanego przez funkcjo-
nariuszy Strazy Granicznej w postepowaniach prowadzonych wobec cudzoziem-
cow (Dz.U. z 2008 r. Nr 236, poz. 1647).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 maja 2009 r. w sprawie warunkéw
i sposobu przeprowadzania ocen okresowych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
(Dz.U. 22009 r. Nr 74, poz. 633).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie obslugi na-
ziemnej w portach lotniczych (Dz.U. z 2009 r. Nr 83, poz. 695).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2009 r. w sprawie szcze-
goélowych warunkéw i sposobu dokonywania pierwszej oceny w stuzbie cywilnej
(Dz.U. z 2009 r. Nr 94, poz. 772).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 29 wrzeénia 2009 r. w spra-
wie warunkéw i sposobu wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej przez sa-
morzad wojewddztwa (Dz.U. z 2009 r. Nr 162, poz. 1291).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 pazdziernika 2009 r. w sprawie przepro-
wadzania konkursu ofert na realizacje $wiadczerh wysokospecjalistycznych finan-
sowanych z budzetu parnistwa (Dz.U. z 2009 r. Nr 183, poz. 1435).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 kwietnia 2010 r. w sprawie upo-
wazniania do wykonywania czynnosci inspekcyjnych statkéw (Dz.U. z 2010r.
Nr 77, poz. 507).

Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 kwietnia 2010 r. w spra-
wie klasyfikacji zawodow i specjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej
stosowania (Dz.U. z 2010 r. Nr 82, poz. 537 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie sposobu
postepowania ze zwlokami oséb pozbawionych wolnosci zmartych w zakladach
karnych i aresztach $ledczych (Dz.U. z 2010 r. Nr 123, poz. 839).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia
2010 r. w sprawie opiniowania stuzbowego policjantéw (tekstjedn. Dz.U.z 2013 r.,
poz. 883).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 23 wrzesnia 2010 r. w sprawie standardow
postepowania oraz procedur medycznych przy udzielaniu §wiadczen zdrowot-
nych z zakresu opieki okotloporodowej sprawowanej nad kobieta w okresie fizjo-
logicznej ciazy, fizjologicznego porodu, pologu oraz opieki nad noworodkiem
(Dz.U. z 2010 r. Nr 187, poz. 1259).
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Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 25 stycznia 2011 r. w spra-
wie rodzinnego wywiadu srodowiskowego (Dz.U. z 2011 r. Nr 27, poz. 138).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 9 lutego 2011 r. w sprawie réwnowazni-
ka pienieznego w zamian za umundurowanie oraz za czyszczenie chemiczne umun-
durowania dla funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej (Dz.U. z 2011 r. Nr 31, poz. 157).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 31 marca 2011 r. w sprawie szczegdtowego
trybu postepowania w zakresie kontroli wewnetrznej urzedéw kontroli skarbowej
(Dz.U. z 2011 r. Nr 71, poz. 376).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie zasadni-
czych wymagar dla zabawek (Dz.U. z 2011 r. Nr 83, poz. 454).

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 29 wrzeénia
2011 r. w sprawie warunkéw oceny programowej i oceny instytucjonalnej (Dz.U.
z 2001 r. Nr 207, poz. 1232).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie sposobu i trybu postepowania w sprawach o $wiadczenia rodzinne (Dz.U.
z 2011 r. Nr 298, poz. 1769).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 8 czerwca 2012 r. w spra-
wie rodzinnego wywiadu srodowiskowego (Dz.U. z 2012 r., poz. 712).

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 3 paZdziernika
2014 r. w sprawie podstawowych kryteriéw i zakresu oceny programowej oraz
oceny instytucjonalnej (Dz.U. z 2014 r., poz. 1356).

Uchwata Nr LXI/841/V /2009 Rady Miasta Poznania z 13 pazdziernika 2009 r. w spra-
wie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
Miasta Poznania (Dz.Urz. Wojew6dztwa Wielkopolskiego z 2009 r. Nr 203, poz.
3492 ze zm.).

Uchwata Rady Ministréw nr 119 z 3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego Planu
Finansowego Paristwa 2010-2013 (M.P. z 2010 r. Nr 57, poz. 773).

Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szcze-
golowego trybu postepowania przed konsulem (M.P. z 1985 r. Nr 35, poz. 233).

Zarzadzenie nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dnia 7 stycznia 2011 r. w sprawie za-
sad dokonywania opiséw i wartosciowania stanowisk pracy w sluzbie cywilnej
(M.P. z 2011 r. Nr 5, poz. 61).

Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 lipca 1984 r. w sprawie ogloszenia
Kodeksu powinnosci urzednikéw panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej oraz Praw obywatela i obowigzkéw urzednika w urzedach panstwowych Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. z 1984 r. Nr 20, poz. 135).

Akty prawa Unii Europejskiej
Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejska z dnia 25 marca 1957 r. (wersja skonso-
lidowana Dz.Urz. UE C 321 E z 29.12.2006 r., s. 37).

Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (wersja skonsolidowana w brzmie-
niu nadanym traktatem lizboriskim Dz.Urz. UE C 83 z 30.03.2010 1., s. 13).
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Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaja-
cy Wspélnote Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz. UE
22007 r. C 306, 5. 1).

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej ogloszona w Strasburgu 12 grudnia
2007 r. przez Parlament Europejski, Rade i Komisje (Dz.Urz. C 303 2 14.12.2007 r., s. 1).

Rozporzadzenie Rady EWG nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywa-
nia rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systeméw zabezpie-
czenia spotecznego do pracownikéw najemnych, osé6b prowadzacych dziatalnos¢
na wiasny rachunek i do czlonkéw ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspo6l-
nocie (Dz.Urz. WE L 74 z 27.03.1972, s. 1 i n., ze zm.).

Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskie-
go, Rady i Komisji (Dz.Urz. WE L 145/43 z 31.05.2001 r., s. 331).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z dnia 13 lipca 2009 r.
nr 810/2009 ustanawiajace Wspélnotowy Kodeks Wizowy (Dz.Urz. UE L 243
215.09.2009 r.).

Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika
2000 r. ustanawiajgca ramy wspélnotowego dziatania w dziedzinie polityki wod-
nej (Dz.Urz. WE L 327/1 2 22.12.2000 r., t. 5, s. 275-346).

Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych stan-
dardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu
wysiedlericow oraz $rodkéw wspierajacych rownowage wysitkow miedzy Pan-
stwami Czlonkowskimi zwiazanych z przyjeciem takich os6b wraz z jego nastep-
stwami (Dz.Urz. WE L 212 z 7.08.2001 r.).

Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia
2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska
i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.Urz. UE L z 2003 r. Nr 41, poz. 26
ze zm.).

Dyrektywa nr 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada
2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego
(Dz.Urz. UE L 345 z 31.12.2003 r.).

Dyrektywa Parlamentu EuropejskiegoiRady 2010/40/UE z dnia 7 lipca 2010 r. w spra-
wie ram wdrazania inteligentnych systeméw transportowych w obszarze trans-
portu drogowego oraz interfejséw z innymi rodzajami transportu. Tekst majacy
znaczenie dla EOG (Dz.Urz. UE L 207 z 6.08.2010 r.).

Akt Rady z dnia 12 marca 1999 r. przyjmujacy zasady regulujace przekazywanie
przez Europol danych osobowych panistwom i instytucjom trzecim (Dz.Urz. WE
C88230.03.1999r., 5. 1).

Decyzja Europejskiego Centrum Rozwoju Ksztalcenia Zawodowego (CEDEFOP)
z dnia 29 wrzeénia 2011 r. w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej
(Dz.Urz. UE C 285 2 29.09.2011 1., t. 54, s. 3).

Decyzja Przewodniczacego Komisji Europejskiej z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie
funkgji i zakresu uprawnien rzecznika praw stron w niektérych postepowaniach
w sprawie handlu (Dz.Urz. UE L 107 z 29.02.2012 r., s. 5-11).
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Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych (Dz.Urz. UE C 303 z 14.12.2007 .,
s. 17).

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 6 wrzeénia 2001 r. w sprawie zatwierdze-
nia upowszechnienia w réznych instytucjach i organach wspélnotowych - Euro-
pejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (Dz.Urz. UE C72 E z21.03.2002 1., s. 331).

Rezolugja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajaca zalecenia dla
Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego
w Unii Europejskiej, P7_TA(2013)0004, http:/ /www .europarl.europa.eu/sides/ get-
Doc.do?pubRef=-/ /EP/ / TEXT+TA+P7-TA-2013-0004+0+DOC+XML+V0/ /PL.

Akty prawa miedzynarodowego

Konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym podpisana w Chicago 7 grud-
nia 1944 r. (Dz.U. z 1959 r. Nr 35, poz. 212 ze zm.).

Statut Rady Europy przyjety w Londynie 5 maja 1949 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 118,
poz. 565).

Konwencja z dnia 4 listopada 1950 r. 0 ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284).

Miedzynarodowa Konwencja dotyczaca interwencji na morzu pelnym w razie zanie-
czyszczenia olejami sporzadzona w Brukseli 29 listopada 1969 r. (Dz.U. z 1976 1.
Nr 35, poz. 207).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, dokument przyjety na IV sesji Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy 5 czerwca 1997 r. w Strasburgu.

Konwencja Zgromadzenia Ogoélnego Narodéw Zjednoczonych z dnia 20 listopada
1989 r. o prawach dziecka (Dz.U. z 2000 r. Nr 2, poz. 11).

Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej
W sprawie wzajemnej pomocy i wspoétpracy miedzy administracjami celnymi, spo-
rzadzona w Brukseli 18 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2008 1. Nr 6, poz. 31).

Zalecenie R(77)31 Komitetu Ministréw RE o ochronie jednostki w stosunku do aktow
organdéw administracji.

Zalecenie R(80)2 Komitetu Ministréw RE w sprawie wykonywania dyskrecjonalnych
kompetencji przez organy administracji.

Zalecenie R(81)7 Komitetu Ministréw RE w sprawie srodkéw ulatwiajacych dostep
do sprawiedliwosci.

Zalecenie R(81)19 Komitetu Ministréw RE w sprawie dostepu do informacji pozosta-
jacych w posiadaniu wtadz publicznych.

Zalecenie R(84)15 Komitetu Ministréw RE w sprawie odpowiedzialnosci publiczne;j.

Zalecenie R(87)16 Komitetu Ministréw RE w sprawie procedur administracyjnych do-
tyczacych duzych grup oséb.

Zalecenie R(89)8 Komitetu Ministréw RE dotyczace tymczasowej ochrony sadowej
w sprawach administracyjnych.
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Zalecenie R(91)10 Komitetu Ministréw RE w sprawie udostepniania osobom trzecim
danych osobowych pozostajacych w posiadaniu wiadz publicznych.

Zalecenie R(93)7 Komitetu Ministréw RE w sprawie prywatyzacji przedsiebiorstw
i dziatalnosci publiczne;j.

Zalecenie R(2000)6 Komitetu Ministrow RE w sprawie statusu urzednikéw publicz-
nych w Europie.

Zalecenie R(2000)10 Komitetu Ministrow RE w sprawie kodekséw postepowania
urzednikéw publicznych.

Zalecenie R(2002)2 Komitetu Ministréw RE w sprawie dostepu do dokumentéw urze-
dowych.

Zalecenie R(2003)16 Komitetu Ministrow RE w sprawie wykonywania decyzji admi-
nistracyjnych i wyrokéw sadowych w dziedzinie prawa administracyjnego.

Zalecenie R(2004)20 Komitetu Ministréw RE w sprawie kontroli sadowej aktow
administracyjnych.

Zalecenie R(2007)7 Komitetu Ministrow RE dla panstw cztonkowskich w sprawie
dobrej administracji.

Akty prawa obcego

Konstytucja Finlandii z dnia 11 czerwca 1999 r. (material dostepny w wersji angiel-
skiej na stronie Ministerstwa Sprawiedliwosci, http:/ /www.om.fi/21910.htm).
Lietuvos Respublikos Viesojo Administravimo [statymas. Valstybés zinios. (Zin.,

1999, Nr. 60-1945; 2006, Nr. 77-2975).
Hallintolaki (6.6.2003/434), ttumaczenie na jezyk angielski: Administrative Procedure
Act (434/2003).



Orzecznictwo

I. Wyroki i orzeczenia TK

Wyrok TK z dnia 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87.
Orzeczenie TK z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95.
Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95.
Wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97.
Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97.
Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97.
Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98.
Wyrok TK z dnia 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98.
Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99.
Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99.
Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01.
Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02.
Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04.
Wyrok TK z dnia 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04.
Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05.
Wyrok TK z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. K 34/06.
Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07.
Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. P 58/08.
Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09.
Wyrok TK z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09.
Wyrok TK z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11.
Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/2012.
Postanowienie TK z dnia 12 grudnia 2007 r., sygn. Ts 45/07.

II. Orzeczenia Sadu Najwyzszego i sadow powszechnych

Wyrok SN z dnia 28 listopada 1990 r., sygn. III ARN 28/90.

Wyrok SN z dnia 18 listopada 1994 r., sygn. IIl ARN 49/93.

Postanowienie SN z dnia 11 stycznia 1995 r., opubl. OSNAP 1995/9/106
Postanowienie SN z dnia 11 stycznia 1995 r., sygn. IIl ARN 75/94.

Postanowienie SN z dnia 9 stycznia 2003 r., sygn. V KK 348/02.

Postanowienie SN z dnia 12 lipca 2007 r., sygn. IV KZ 61/07.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 11 marca 1994 r., sygn. II AKr 23/94.
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III. Orzeczenia NSA

Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 17 czerwca 1997 r., sygn. FPS 1/97.

Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 12 pazdziernika 1998 r., sygn. OPS 6/98.

Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 1/98.

Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., sygn. OPS 4/03.

Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r., sygn. SA 819/80.

Wyrok NSA z dnia 30 lipca 1981 r., sygn. SA/Kr 3/81.

Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 1982 r., sygn. Il SA 1474/82.

Wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 1987 r., sygn. IV SA 442/87.

Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1987 r., sygn. SA/Wr 730/87.

Wyrok NSA z dnia 28 lipca 1992 r., sygn. III SA 1154 /92.

Wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 r., sygn. III SA 2017/92.

Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 1999 r., sygn. V SA 1827/97.

Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1999 r., sygn. I SAB 60/99.

Wyrok NSA z dnia 27 maja 2003 r., sygn. IV SA 3205/01.

Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2004 r., sygn. OSK 774/ 04.

Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. II OSK 52/05.

Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2006 r., sygn. I OSK 50/05.

Wyrok NSA z dnia 17 maja 2006 r., sygn. II OSK 287/06.

Wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r., sygn. Il OSK 452/06.

Wyrok NSA z dnia 27 maja 2008 r., sygn. I OSK 867/07.

Wyrok NSA skladu siedmiu sedziéow NSA z dnia 10 marca 2009 r.

Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. II OSK 1160/ 07.

Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. 11 FPS 9/08.

Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2009 r., sygn. II OSK 1160/ 09.

Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2009 1., sygn. I OSK 851/ 09.

Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. II OSK 65/09.

Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. I OSK 1414/ 10.

Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., sygn. II FSK 2070/09.

Wyrok NSA z dnia 14 wrzeénia 2011 r., sygn.  OSK 866/11.

Wyrok NSA z dnia 29 wrzeénia 2011 r., sygn. l OSK 713 /11.

Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2015 r., sygn. I OSK 3058 /14.

Postanowienie NSA Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 21 grudnia 1987 r.,
sygn. SAB/Wr 26/87.

Postanowienie NSA z dnia 13 kwietnia 2010 r., sygn. I GSK 746/ 09.

Postanowienie NSA z dnia 19 maja 2010 r., sygn. II GSK 616/ 09.

Postanowienie NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn.  OSK 201/11.

Postanowienie NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn. I OSK 202/11.

IV. Orzeczenia WSA
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2004 r., sygn. Il SA/Wa 270/ 04.

Wyrok WSA w todzi z dnia 11 pazdziernika 2004 r., sygn. I SA/Bd 311/ 04.
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 listopada 2005 r., sygn. I1 SA /Sz 705/ 05.
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. Il SA/Wa 744/ 06.
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 wrzesnia 2006 r., sygn. III SA /Kr 233/06.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. VISA/Wa 2106/ 06.
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 kwietnia 2007 r., sygn. IIl SA/t.d 554/ 06.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2007 r., sygn. VISA/Wa 10/07.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 lipca 2007 r., sygn. Il SA/1.d 607/07.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 wrze$nia 2007 r., sygn. Il SA/Bd 255/07.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. Il SA/Bd 773/07.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2008 r., sygn. V SA/Wa 2571/07.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2008 r., sygn. III SA/Wa 142/08.
Wyrok WSA w todzi z dnia 20 maja 2008 r., sygn. Il SA/td 206/ 08.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 czerwca 2008 r., sygn. IV SA/Wr 172/08.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. IV SA/Wa 745/ 08.

Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 16 wrzeénia 2008 r., sygn. I SA/Go 358/ 08.
Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. I OSK 1160/07.

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. I SA/Wr 909/08.
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. II SA/Lu 740/ 08.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 marca 2009 r., sygn. IIl SA /£.d 472/08.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 30 listopada 2009 r., sygn. Il SA/Op 277/09.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 28 grudnia 2009 r., sygn. I SA/Op 327/09.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 maja 2010 r., sygn. III SA/Wa 1431/09.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 maja 2010 r., sygn. V SA/Wa 259/10.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 lipca 2010 r., sygn. IV SA /Po 210/10.

Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 19 maja 2011 r., sygn. IIl SAB/Gd 12/11.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2011 r., sygn. IV SA/Wa 1214/11.
Wyrok WSA w todzi z dnia 14 lutego 2012 r., sygn. ISA/£d 1516/11.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 kwietnia 2016 r., sygn. IV SAB/Wa 12/16.
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 maja 2016 r., sygn. IV SAB/Wr 65/16.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 lipca 2016 r., sygn. Il SAB/Wr 2/16.
Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2007 r., sygn. III SA /Kr 143/07.

V. Wyroki TS i SPI

Wyrok TS z dnia 6 maja 1980 r. Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Krélestwu
Belgii (Sprawa 102/79).

Wyrok TS z dnia 15 pazdziernika 1987 r. w sprawie Union nationale des entraineurs
et cadres techniques professionnels du football (Unectef) przeciwko Georges Hey-
lens i innym (Sprawa C-222/86).

Wyrok TS z dnia 22 czerwca 1989 r. Fratelli Costanzo przeciwko Comune di Milano
(Sprawa C-103/88).

Wyrok TS z dnia 18 pazdziernika 1989 r. w sprawie Orkem przeciwko Komisji Wsp6l-
not Europejskich (Sprawa C- 374/87).
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Wyrok TS z dnia 21 listopada 1991 r. w sprawie Technische Universitit Miinchen
przeciwko Hauptzollamt Miinchen-Mitte (Sprawa C-269/90).

Wyrok TS z dnia 31 marca 1992 r. w sprawie Jean-Louis Burban przeciwko Parlamen-
towi Europejskiemu (Sprawa C-255/90 P).

Wyrok Sadu Pierwszej Instancji (pierwsza izba) z dnia 6 grudnia 1994 r. w sprawie
Lisrestal - Organizacdo Gestdao de Restaurantes Colectivos Ld® i inni przeciwko
Komisji Wspélnot Europejskich (Sprawa T-450/93).

Wyrok Sadu Pierwszej Instancji (pierwsza izba w skladzie powiekszonym) z dnia
18 wrzeénia 1995 r. w sprawie Detlef Nolle przeciwko Radzie Unii Europejskiej
i Komisji Wspoélnot Europejskich (Sprawa T-167/94).

Wyrok Sadu Pierwszej Instancji (czwarta izba) z dnia 9 lipca 1999 r. w sprawie New
Europe Consulting i Michael P. Brown przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich
(Sprawa T-231/97).

Wyrok Sadu Pierwszej Instancji (druga izba w skladzie powiekszonym) z dnia
30 stycznia 2002 r. w sprawie max.mobil Telekommunikation Service GmbH prze-
ciwko Komisji Wsp6lnot Europejskich (Sprawa T-54/99).

Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 27 wrzeénia 2002 r. Tideland Signal Ltd prze-
ciwko Komisji Wspélnot Europejskich (Sprawa T211/02).

Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej (druga izba) z dnia 30 wrzesnia 2010 r. w spra-
wie Gudrun Schulze przeciwko Komisji Europejskiej (Sprawa F-36/05).

Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej (druga izba) z dnia 30 wrzesnia 2010 r. w spra-
wie Gergely Toth przeciwko Komisji Europejskiej (Sprawa. F-107/05).

VI. Wyroki ETPCz

Wyrok ETPCz z dnia 27 czerwca 1968 r. Neumeister v. Austria (1936/63).

Wyrok ETPCz z dnia 21 lutego 1975 r. Golder v. Wielka Brytania (4451/70).

Wyrok ETPCz z dnia 21 lutego 2002 r. Ziegler v. Szwajcaria (33499/96).

Wyrok ETPCz z dnia 27 maja 2003 r. Skatka v. Polska (43425/98).

Wyrok ETPCz z dnia 28 kwietnia 2004 r. Azinas v. Cyprus (56679/00).

Wyrok ETPCz z dnia 19 stycznia 2006 r. Cichowicz v. Cypr (6470/02).

Wyrok ETPCz z dnia 20 pazdziernika 2011 r. Nejdet Sahin and Perihan Sahin v. Turcja
(13279/05).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Czaja v. Polska (5744/05).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Kapel v. Polska (16519/05).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Kluska v. Polska (33384 /04).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Kowal v. Polska (21913/05).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Kura v. Polska (17318/04).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Lasota v. Polska (6762/04).

Wyrok ETPCzz dnia 2 pazdziernika 2012 r. Antoni Lewandowskiv. Polska (38459/03).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Placzkowska v. Polska (15435/04).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Rusin v. Polska (25360/04).

Wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2012 r. Trznadel v. Polska (5970/05).
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VILI. Inne zrédla i dokumenty

Akt lokacji miasta Margrabowa (Marggrabowa) nadanego w Krélewcu w 1560 r. przez
Albrechta Starszego, ksiecia Prus (http:/ /www.olecko.info).

Baza dobrych praktyk dla administracji samorzadowej, Serwis eGov.pl, 11.04.2004,
(http:/ /www.egov.pl/index.php?option=content&task=view&id=4&Itemid=62).

Interpelacja nr 10653 do Ministra Srodowiska w sprawie wysokosci kar za nielegalna
wycinke drzew i krzewéw z dnia 14 lipca 2009 r. (http:/ /orka2.sejm.gov.pl/1Z6.
nsf/main/6919EB01).

Memorandum miedzy Rada Europy a Unig Europejska z 2005 i 2007 r.

Opinia Prokuratorii Generalnej Skarbu Parnstwa do komisyjnego projektu ustawy
Przepisy ogolne prawa administracyjnego (KR-051-48/11/KBU).

Projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkaricow w dziataniach samorzadu tery-
torialnego, o wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw (http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-
-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/).

Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 7 grudnia 2004 r. (RPO-491365-1/04/HG).

Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 21 grudnia 2007 r. (RPO-491365-1/07HG).

Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 23 lipca 2009 r. (RPO-491365-1/ 09MSW).

Prezentacja wynikéw badan dotyczacych stworzenia systemu wskaznikéw dla oce-
ny realizacji zasady good governance w Polsce, ECORYS Research and Consulting,
http:/ /www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze_europejskie_2007_2013/Stro-
ny/Konferencja_poswiecona_wprowadzaniu_zasady_goodgovernance_w_Pol-
sce2409.aspx.

Projekt sprawozdania Komisji Prawnej Parlamentu Europejskiego z 21 czerwca 2012 1.
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Standards of good administration
in administrative law

Summary

Finding and recognising patterns for administration is a fundamental task for
administrators. Researchers have long debated how to administer wisely and ef-
fectively, and on which solutions law should be based or how to shape properly
institutions required for the state to function. The issue of good administration is
of crucial importance for the relationship between the administration and indi-
viduals.

The main objective of this book is to answer the question whether the pro-
visions of administrative law, in particular substantive administrative law, cor-
respond to the basic standards of good administration. At the turn of the 20th
and 21th centuries, the discussion on good administration coincided with the
proclamation of the Charter of Fundamental Rights of the European Union and
the European Code of Good Administration Behavior. According to art. 41 of the
Charter of Fundamental Rights, every person has the right to have his or her af-
fairs handled impartially, fairly and within a reasonable time by the institutions
and bodies of the European Union. Furthermore, under the Charter, every person
has the right to have the Community make good any damage caused by its insti-
tutions or by its servants in the performance of their duties, in accordance with
the general principles common to the laws of the Member States. It must also be
mentioned that the notion of standards of good administration is wider in scope
than that set out in the Charter of Fundamental Rights.

The book includes considerations related to the history and theory of admin-
istrative law. In addition, three chapters of the work are dedicated to an analysis
of the provisions of administrative law, mainly substantive administrative law, in
the context of implementing the standards of good administration.

The dissertation attempts to verify the following research hypotheses. The first
thesis is that is possible to distinguish the core standards of good administra-
tion, which set out the framework for current administration. These standards are
based on evolutionary changes that must be seen in their historical context. The
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origins of these standards should be sought in factors such as legislation activity
(also within the framework of soft law), doctrine, judgments and sometimes es-
tablished practice. European standards of good administration are the result of
globalization, Europeanization and westernization.

The second thesis is that the standards of good administration are reflected
in Polish law. The standards of good administration identified within European
administrative law are not only manifested in the legislation defining the admin-
istrative procedure (Administrative Procedure Code), but also throughout ad-
ministrative law.

The third research thesis is that the Polish legal solutions of substantive ad-
ministrative law generally meet the basic requirements of the standards of good
administration.

The fourth thesis is that the right to good administration grew out of the loose-
ly formulated standards of good administration, regarded as a fundamental right.

Finally, there is evidence that nowadays the new fundamental principle of law
and administrative law is in the process of constitution - the principle of good
administration. This principle has its roots in art. 41 of the Charter of Fundamen-
tal Rights, which also acts in conjunction with art. 6 of the Treaty on European
Union. In the domestic law, the principle of good administration can be recog-
nized as a principle within the rule of law and democracy; and in correspondence
with other constitutional norms.

The main conclusion of this research is that Polish administrative law is in line
with the European standards of good administration and defined standards are in-
cluded in its provisions. However, the findings allowed areas requiring legislative
changes to be identified. In this regard, it is highly recommended to adapt the legal
regulations in order to comply even better to good administration solutions. In the
author’s opinion, the best way to arrange the system of administrative law would
be to adopt the general principles of administrative law in a separate legal act.



Poszukiwanie dobra czy tego, co dobre, ma dfuga tradycje. Tropienie dobrej
administracji nie jest jedynie wynikiem intelektualnej ciekawosci — w tym
dziataniu trzeba upatrywac koniecznos$ci praktycznej natury. Ustalenie podstaw
i standardow funkcjonowania aparatu publicznego nalezy do podstawowych zadan
administratywistow.

Na przetomie XX i XXI wieku dyskusja nad zagadnieniem dobrej administracji
oiytp ponownie wraz z powstaniem Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
oraz w zwigzku z podjeciem prac nad Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji.
Zgodnie z redakcija art. 41 Karty kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy byty
rozpatrywane przez instytucje i organy Unii Europejskiej bezstronnie, rzetelnie
i w rozsadnym terminie.

0d tego czasu luzno sformutowane postulaty kierowane do administracji
publicznej przemienity si¢ w prawo o charakterze podstawowym. Taki stan rzeczy
wymusza konkretne dziatania prawodawcze i pozwala na przeglad oraz ocene
dotychczasowych rozwiazan prawnych.

W podsumowaniu uwag recenzyjnych z przekonaniem stwierdzam, ze oceniana
rozprawa doktorska jest dojrzatym i rzetelnym opracowaniem zagadnienia
naukowego nietatwego i zarazem aktualnego. Jej lektura pobudza do refleksii,
wywotuje pytania. Autor okazat sig badaczem bardzo dociekliwym.
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(z recenzji wydawniczej)
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