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Prawo do dobrej administraciji
w polskim porzadku prawnym
na tle Europejskiego kodeksu dobrej administraciji

W demokratycznym panstwie prawnym kazdy obywatel ma wiele swoich praw
o roznym znaczeniu dla funkcjonowania obywatela w zbiorowosci spotecznej, w tym
kardynalng warto$¢ odnajduje prawo do dobrej administracji. W literaturze przedmio-
tu w aspekcie rozwazan charakteru prawnego zaliczane jest ono do jednych z podsta-
wowych praw jednostki i okreslane jest mianem tak zwanej III generacji praw cztowie-
ka, z uwagi na przyporzadkowanie do kategorii praw politycznych i obywatelskich.
Stusznie Z. Cieslak pojecie prawa do dobrej administracji scharakteryzowat w poniz-
SZy sposob.

1. Jako kategori¢ prawng okreslajaca uprawnienie obywatela, z ktorym skorelowany
jest obowiazek organu administracji publicznej, a takze jako klasyfikacje wyzej
wymienionego prawa w kontekscie publicznego prawa podmiotowego, z ktorego
mozna wyprowadzi¢ skuteczne roszczenia prawne wobec organu administracji pu-
bliczne;j.

2. Nastepnie wedhug wyzej wymienionego autora pojecie prawa do dobrej admini-
stracji nalezy utozsamia¢ z kategoria paraprawng przez rozpatrywanie prawa do
dobrej administracji jako niewigzacej zasady prawne;.

W rezultacie prawo do dobrej administracji mozna potraktowac rowniez jako kate-
gori¢ pozaprawng ukierunkowang na wieloaspektowe zjawisko spoteczne’.

W aspekcie okreslenia mozliwosci skorzystania z uprawnienia publicznego prawa
podmiotowego pragne zwroci¢ uwagg, iz przyjmujac w hipotetycznie zaistniatym stanie
faktycznym w relacjach obywatel-organ administracji publicznej, istnieje mozliwos¢
wystapienia stosunku prawnego — tak zwanego administracyjnego stosunku prawnego
miedzy jednostka a organem publicznym, na podstawie ktorego jednostka moze roscié
prawnie uzasadnione zadanie, co wchodzi w strukturg prawa podmiotowego?. Jednocze-

$nie — jak wskazuje si¢ w doktrynie — publiczne prawo podmiotowe wystepuje w sytuacji,

1 D. Tykwinska-Rutkowska, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyj-
nego, Wydawnictwo C.H. BECK 2009, s. 285-286.
2 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1969, s. 15.
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gdy jeden podmiot ma mozno$¢ wyznaczenia zachowania si¢ drugiego podmiotu. Z punk-
tu widzenia techniki prawa stanowi to strukture okreslajaca prawo w korelacji z odpowia-
dajacym mu obowigzkiem i w zwigzku z tym determinuje wystgpienie ochrony polegaja-
cej na mozliwo$ci wymuszenia spelnienia tego obowigzku®.

W polskim porzadku prawnym prawo do dobrej administracji nie zostalo wyrazone
expressis verbis w ramach najwyzszego aktu prawnego w panstwie, jakim jest Konsty-
tucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r. (zwana dalej: KRP). Niezaleznie od powyzsze-
go, na skutek dokonania wyktadni, wyzej wymienione pojecie mozna wywies¢ z zapi-
sow konstytucyjnych. Analizujac na ptaszczyznie konstytucyjnej zasade prawa do dobrej
administracji, nalezy to czyni¢ $cile opierajac si¢ na art. 2 KRP, wyrazajacym funda-
mentalng ustrojowa zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, ponadto zwazy¢ nale-
zy na art. 7 KRP, odnoszacy si¢ do kwestii zasady legalizmu dziatan organu administra-
cji publicznej, ktory stanowi, iz organy administracji publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa. Przytoczona zasada legalizmu dziatan administracji publicznej ma
wazne znaczenie z uwagi na zwigzanie dziatan organu administracji publicznej przepi-
sami prawa. Ponadto warty analizy jest art. 30 KRP, ktory dotyczy ochrony godnosci
ludzkiej — jego znaczenie mozna rozpatrywa¢ w kontekscie wladczego dziatania admi-
nistracji publicznej w kontakcie z obywatelem, bowiem stwarza on ochrone obywateli
przed dziataniem organu administracji publicznej powodujacym uszczerbek wartosci
wyrazonej w tym artykule. Nadto na zasad¢ prawa do dobrej administracji sktadajg si¢
odpowiednio nastepujace artykuty: art. 32 KRP, ktory stanowi zasade rownosci wobec
prawa, art. 51 ust. 2 KRP — stanowigcy zakaz pozyskiwania, gromadzenia oraz udostgp-
niania przez wtadze publiczne innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demo-
kratycznym panstwie prawnym, art. 51 ust. 3 i 4 KRP — stanowigcy prawo dostepu kaz-
dego do dotyczacych go urzedowych dokumentoéw i zbioru danych, ktore to prawo moze
ograniczy¢ ustawa oraz w dalszej czeséci tego unormowania przyznane prawo do zadania
sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepeinych lub zebranych
W sposoOb sprzeczny z ustawa, art. 61 KRP — stanowigcy prawo do zadania informacji
o dziataniu stuzb publicznych, art. 77 KRP — stanowiacy podstawe do roszczen odszko-
dowawczych w przypadku niezgodnego z prawem dziatania organu administracji pu-
blicznej, art. 93 ust. 2 KRP — stanowigcy, iz wewnetrzne akty normatywne nie moga
okresla¢ podstawy decyzji wobec obywatela, art. 153 KRP — odnoszacy si¢ do admini-
stracji rzadowej, $cislej korpusu stuzby cywilnej, stanowiacy o realizacji zadan panstwa
przez czteroelementowy charakter, mianowicie: zawodowy, rzetelny, bezstronny i poli-
tycznie neutralny. Calo$¢ uregulowan $cisle powigzanych z zasada demokratycznego

8 M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2002, s. 55.
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panstwa prawnego polski ustrojodawca opatrzyt kontrolg dziatalnosci organéw admini-
stracji publicznej przez art. 78 KRP — odnoszacy si¢ do zasady dwuinstancyjnosci,
a takze art. 184 KRP — regulujacy kontrolg sadow administracyjnych, oraz art. 80 i 208
KRP — statuujgce instytucje rzecznika praw obywatelskich, ktorego celem dziatalnosci
jest stanie na strazy wolnos$ci i praw obywatelskich, w tym ochrony prawa do dobre;j
administracji, ktore mozna zrekonstruowa¢ na podstawie wyzej wymienionych norm
prawnych.

Poza uregulowaniami konstytucyjnymi w strukture prawa do dobrej administracji
wchodzg takze inne ustaw, a sg to migdzy innymi: ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168 z p6zn.
zm., zwany dalej k.p.a.), ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm., zwana dalej: o dostgpie
do informacji publicznej), ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.].
Dz. U. z 1997 1. Nr 137, poz. 926 z p6zn. zm.), rowniez gros przepisOw prawa mate-
rialnego regulujacych sfere stosunku obywatel-administracja publiczna*. Pragng przy
tym podkresli¢, iz administracja publiczna w stosunkach administracyjnoprawnych
z obywatelem moze dziala¢ z elementem wiladczego rozstrzygania o konkretyzacji
praw lub obowigzkow jednostki®. Prawo do dobrej administracji, na arenie mi¢dzyna-
rodowej swoje podwaliny ksztaltowalo w strukturach europejskich w dokumencie
zwanym Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej, $ci§lej w rozdziale dotyczacym
praw obywatelskich — w art. 41 Karty praw podstawowych. Dokument ten charaktery-
zuje si¢ tym, iz jest to zbior fundamentalnych praw cztowieka, ale takze i obowigzkow
obywatelskich, ktéremu moc wigzaca nadano przez traktat lizbonski podpisany
13 grudnia 2007 r., ktéry wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r. Charakteryzujac znaczenie
wyrazonego prawa do dobrej administracji w polskim porzadku prawnym, nalezy
zwrdci¢ uwage na kwesti¢ odnoszaca si¢ do charakteru prawnego Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej w polskim systemie prawnym. Ot6z w zakresie implemen-
tacji jej do polskiego porzadku prawnego wskazaé nalezy, iz Polska przytaczyta si¢ do
tak zwanego protokotu brytyjskiego na szczycie w Lizbonie, ktory odbyt si¢ w dniach
18-19 pazdziernika 2007 r., w ktérym to ograniczono stosowanie Karty praw podsta-
wowych UE. Niemniej jednak, jak wskazuje A. Wyrozumska: ,,Protokot ma gwaranto-
wac, ze potwierdzone w Karcie prawa podstawowe bgda mogty by¢ powotywane, jesli
zostaty «dookreslone» w prawie krajowym (implementowane do prawa krajowego),

4 K. Zukowski, op. cit.. str. 286-287.

5 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty administra-
¢ji publicznej i prawne formy ich dziatania, Studia i materialy z konferencji naukowej poswieconej Jubile-
uszowi 80. urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 7-21.
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i w takim zakresie, w jakim funkcjonuja w prawie krajowym”¢. Jednocze$nie przy tym
uwazam, iz wszelkie wzgledy natury prawno-moralnej przemawiaja za tym, aby zakres
wyrazony w terminologii prawa do dobrej administracji z Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej, mimo pewnych ograniczen zwigzanych z mocg prawna Karty, byt
realizowany w praktyce dziatalno$ci organéw administracji publicznej pod warunkiem,
iz jego istnienie zostalo wyrazone przez tres¢ regulacji prawnych w porzadku krajo-
wym. Wyrazone prawo do dobrej administracji jest pragmatycznie istotne dla swoiste-
go ksztaltowania si¢ jego tresci.

W dniu 6 wrzesnia 2001 r. w Parlamencie Europejskim przyjeto Europejski kodeks
dobrej administracji, zwany dalej k.d.a., ktéry ma charakter niewigzacy ukierunkowany
w strong zalecen. W tym miejscu pragne przytoczy¢ wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 27 maja 2008 r., I OSK 867/07, ktory stanowi, iz ,,Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Administracji nie jest aktem wigzacymi w Polsce, moze by¢
jedynie traktowany jako akt wytyczajacy pozadane standardy dzialania administracji”
(opubl.: LEX nr 471503). Wskazany kodeks stanowi konkretyzacje obywatelskiego
»prawa do dobrej administracji”’, majgc przy tym wzglad na administracj¢ unijng i admi-
nistracj¢ narodowa, odnoszaca si¢ do postgpowania administracyjnego. Kodeks skatalo-
gowal zasady okreslajace stosunki migdzy instytucjami, urzgdnikami unijnymi, a takze
jednostkami w postaci 0sob fizycznych i prawnych. Ciekawg kwestig jest problematyka
wskazujgca, iz zasady realizacji prawa do dobrej administracji dotycza nie tylko spraw
indywidualnych z zakresu administracji publicznej, zatatwianych w drodze decyzji, po-
stanowienia lub ugody administracyjnej, ale szeroko rozumianego ,,kontaktu” z admini-
stracja, na co sklada si¢ wiele roznych form, takich jak zapytania, petycje, protesty,
przedstawianie uwag do projektow aktéw prawnych, obywatelskie projekty dyrektyw
itd.” Europejski kodeks dobrej administracji zostat opracowany przez Ombudsmana
(Rzecznika Praw Obywatelskich Unii Europejskiej) Jacoba Sodermana®.

Przechodzac do analizy zasadniczych elementéw warunkujacych istnienie prawa
do dobrej administracji, pragn¢ wskaza¢ na ponizsze kwestie.

Prawo do dobrej administracji jest o tyle obszernym zagadnieniem, ze wystgpu-

je w wielu europejskich dokumentach Rady Europy, Europejskiej konwencji praw

¢ A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej
w Traktacie lizbonskim oraz Protokotu polsko-brytyjskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 2(85), s. 25-40.

7. Swigtkiewicz (red.), Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Biuro Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Warszawa 2003, s. 4-11; por. J. Supernat, Zasady dobrej administracji, [w:] Prawo do dobrej ad-
ministracji, Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25
wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 598 i n.

8 1. Swiatkiewicz (red.), Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Biuro Rzecznika Praw Obywatel-
skich, wyd. VI popr. i zaktual., Warszawa 2007, s. 7.
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cztowieka, lecz z uwagi na ramy niniejszego opracowania, a takze meritum tematu,
pragne skupi¢ sie jedynie na Europejskim kodeksie dobrej administracji.

Nalezy sformutowac postulat potwierdzajacy zasadnos$¢ twierdzen, iz instytucja
prawa do dobrej administracji powinna by¢ czesto podejmowana w dyskusji w aspekcie
zasadnos$ci klasyfikowania jej charakteru jako prawa podmiotowego, ktére w obliczu
charakterystyki stosunkéw administracyjnoprawnych, przejawiajacych element witad-
czo$ci organu administracji publicznej ukierunkowuja jej wysokie standardy. Prawo do
dobrej administracji jest uprawnieniem do skorzystania przez jednostke z przystuguja-
cych mozliwosci, a nie sprowadza si¢ do obowigzku. Niewatpliwie Europejski kodeks
dobrej administracji buduje pewne wyobrazenie urzednika, a takze kwestie odnoszaca
si¢ do tego, co mozemy zadac od organu administracji publicznej. Przymiot dobrej ad-
ministracji wigze si¢ z jej transparentno$cig dziatan®, a takze z kontrolg tych dziatan.
Przy analizie tego zagadnienia nie sposob pominaé kwestii dostepu do informacji pu-
blicznej. Oto6z polski ustawodawca wprowadzit unormowania w ustawie o dostepie do
informacji publicznej, co pozwolito z punktu widzenia obywatelskiego nabra¢ charak-
teru zaufania do organow administracji publicznej przez mozliwo$¢ dostgpu do infor-
macji odnoszacych si¢ do jej dziatan. To bardzo wazne i konieczne rozwiazanie, ponie-
kad zmieniajace réwniez mentalno$¢ urzednikéow panstwowych i samorzadowych,
ktorzy w obliczu jej uchwalenia zobligowani zostali do kreacji jawnosci swoich dziatan.
W nomenklaturze prawniczej w $wietle unormowan europejskich, prawo do dobrej ad-
ministracji jest okreslane jako tak zwane soft law, czyli migkkie prawo, niemajace cha-
rakteru wiazacego. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, praktyka funkcjonowania w po-
wszechnym obrocie tego pojecia moze doprowadzi¢ na skutek obszernego orzecznictwa
do zmiany jego charakteru w tak zwane hard law, czyli twarde prawo'’. Wobec powyz-
szego realizacje szeroko rozumianego prawa do dobrej administracji w polskim porzad-
ku prawnym spetniaja zasady ogdlne postgpowania administracyjnego, wyrazone
w k.p.a., ktorym to rol¢ i znaczenie ich pojmowania nadalo orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 czerwca 1982 r. (I SA 258/82, ONSA 1982, z. 1, poz.54),
gdzie Sad w tezie wyroku wskazat: ,,Zasady ogodlne postgpowania administracyjnego,
wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a., sa integralng czg¢scig przepisow regulujacych
procedure administracyjng i sg dla organu administracji wigzgce na réwni z innymi
przepisami procedury [...]”. W zwiagzku z tym nalezy wskazac, iz przenikaja one przez

cate postgpowanie administracyjne, a tym samym stwarzaja szans¢ na realizacje prawa

°J. Supernat, Transparentnos¢ w funkcjonowaniu instytucji Unii Europejskiej, [w:] D. Kijowski,
P. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 646.

10 A. Jurcewicz, Rola ,, migkkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspolnoty Europejskiej,
[w:] C. Mik (red.), Implementacje prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, Torun
1998, s. 111 in.
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do dobrej administracji. Przede wszystkim pragne zwrdci¢ uwagg, iz sa to zasady okre-
slane w doktrynie prawa postepowania administracyjnego w nastepujacej klasyfikacji:
w zakresie idei stosowania prawa dzielac je na pierwotne i pochodne, oraz jako zasady
kultury administrowania, a takze techniczno-procesowe™. Europejski kodeks dobrej
administracji realizuje konkretyzacje prawa do dobrej administracji, wskazujac na
pierwotne prawo przez mnogo$¢ zasad, zaznaczajac przy tym, iz na potrzeby niniejsze-
go opracowania przyjatem skrotowe okreslenie danych zasad, co w zaden sposob nie
ujmuje ich pojmowaniu. Przechodzac do analizy unormowan zawartych w Europejskim
kodeksie dobrej administracji, wskazuj¢ na ponizsze uregulowania zawarte w tej kody-
fikacji.

1. Zasada praworzadnosci (art. 4 k.d.a.) stanowi, ze urzednik dziata z zgodnie z unor-
mowaniami i procedurami zapisanymi w przepisach wspélnot. Ukierunkowuje ona
uwage urzednika na aspekt decyzji dotyczacych praw lub intereséw jednostek
w kwestii posiadania przez nich podstawy prawnej oraz jej zgodnos$ci z obowigzujg-
cymi przepisami prawnymi. Zasada wyrazona w artykule k.d.a. w petni korespondu-
je z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 k.p.a. W zwigzku z tym nasuwa si¢ wniosek, iz
elementarne znamiona tejze zasady sg realizowane w polskim porzadku prawnym.

2. Zasada niedyskryminowania (art. 5 k.d.a.) odnoszaca si¢ do zasady rownego trak-
towania przy rozpatrywaniu wnioskow i decyzji. Jednocze$nie dopuszczajaca roz-
nice w traktowaniu, ale zupetnie wyjatkowo, jedynie w przypadku wystapienia
usprawiedliwionych obiektywnych okolicznosci zwigzanych z wlasciwosciami da-
nej sprawy. Kolejna cze$¢ tego unormowania wskazuje na bezwzgledne rowne
traktowanie w przypadku réznorodnosci cech jednostki, to jest narodowosé, pltec,
rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub spoteczne oraz cechy genetyczne, je-
zyk, religie, wyznania, przekonania polityczne, przynalezno$¢ do mniejszo$ci na-
rodowych, wlasnos¢, urodzenie, inwalidztwo, wiek, preferencje seksualne. W pol-
skim porzadku prawnym zakres tej zasady zostal rowniez wyrazony w art. 32
Konstytucji RP oraz art. 7 in fine k.p.a.

3. Zasada wspotmierno$ci w sferze osiggnigcia obranego celu (art. 6 ust. 1 k.d.a.), prze-
jawiajaca si¢ w sferze decyzji urzednika, ktorego dziatanie powinno by¢ wspotmierne
do obranego celu. Odpowiednikiem tej zasady na gruncie prawa polskiego jest art. 7
§ 2 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (t.].
Dz. U.z2002 r. Nr 110, poz. 968), ktory stanowi, ze organ egzekucyjny stosuje srodek
egzekucyjny, prowadzacy bezposrednio do wykonania obowigzku, a sposrod kilku
srodkow egzekucyjnych — srodek lub $rodki najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego.

1 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowo administra-
cyjne, wyd. 9, Lexis Nexis, Warszawa 2011, s. 35.
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10.

. Zasada wspotmierno$ci w starciu intereséw (art. 6 ust. 2 k.d.a.), ktorg nalezy anali-

zowac wraz z zasada zakazu naduzywania uprawnien przez urzednika. Ich korelat
przejawia si¢ w czuwaniu urzednika w sferze wywarzenia spraw osob prywatnych
i ogblnego interesu publicznego oraz szeroko rozumianego zakazu naduzywania
swoich kompetencji przez urzednikow. Realizacja tych unormowan na gruncie pol-
skiego porzadku prawnego znajduje odzwierciedlenie w art. 7 in fine k.p.a.
Zasady bezstronnosci, niezalezno$ci i obiektywnosci (art. 8 1 9 k.d.a.) oznaczajace,
iz dziatania urzednika nie bgda poddane jakimkolwiek wptywom wewngtrznym
oraz zewnetrznym. Na ptaszczyznie polskich unormowan ich urzeczywistnienie
wyraza art. 8 k.p.a., oraz artykuty 24 i 25 k.p.a., normujace szczegdtowo przypadki
wylaczenia si¢ od zalatwienia danej sprawy przez pracownika organu administracji
publiczne;j.

Zasada zgodnego z prawem oczekiwania oraz konsekwentnego dziatania doradz-
twa (art. 10 k.d.a.), ktora wskazuje, iz urzednik dziata konsekwentnie w ramach
swojej praktyki administracyjnej, uwzgledniajac przy tym uzasadnione i stuszne
oczekiwania jednostki wynikajace z dziatan przeszlych, a takze nakltadajace na
urzednika obowigzek w razie potrzeby udzielania jednostce porad. Przenoszac to

na ptaszczyzne polskich unormowan, nalezy zwrdci¢ uwage na art. 91 11 k.p.a.

. Zasada potwierdzenia odbioru kazdego pisma przez urzgdnika i podanie jego na-

zwiska (art. 14 k.d.a.). W Polsce funkcjonuje ona w innej konfiguracji, bowiem
majac na wzgledzie tres¢ art. 63 § 4 k.p.a. obowigzek potwierdzenia przez urzedni-

ka wniesienia podania, powstaje wytacznie wtedy, gdy zada tego wnioskodawca.

. Zasada zobowigzania do przekazania sprawy wilasciwej jednostce organizacyjnej

(art. 15 k.d.a.), ktory stanowi, iz w sytuacji, gdy organ jest niewlasciwy do rozpa-
trzenia danej sprawy, to nalezy ja przekaza¢ wilasciwej jednostce. Polski ustawo-
dawca natozyl na organ administracji publicznej taki sam obowigzek, ktory zostat
wyrazony w art. 66 § 3 k.p.a.

. Prawo wystuchania ztozenia oswiadczen (art. 16 k.d.a.), obrazujaca prawo obrony

jednostki na kazdym etapie zmierzajagcym do wydania decyzji. Odnoszac jg na
grunt polskich unormowan, wskaza¢ nalezy na art. 73 k.p.a. statuujacy obowigzek
udostepnienia stronie mozliwosci przegladniecia akt sprawy, sporzadzenia z nich
notatek, a takze art. 77 k.p.a. i art. 78 § 1 k.p.a., stanowigcych o wszechstronnym
zebraniu i rozpatrzeniu cato$ci materialu dowodowego w sprawie oraz obowigzku
przeprowadzenia dowodu istotnego dla sprawy, jezeli zada tego strona.

Zasada stosownego terminu podjecia decyzji (art. 17 k.d.a.), stanowiaca, iz decyzja
zostanie podjeta niezwlocznie, a nie p6zniej niz w 2 miesigce od daty wpltywu wnio-

sku lub zazalenia. Podobnie jest na gruncie polskich unormowan, gdzie w art. 35
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11.

12.

13.

14.

k.p.a. wskazano nastgpujace terminy: po pierwsze sprawa powinna by¢ zatatwiona
bez zbednej zwloki, ale nie p6zniej niz w terminie dwoch miesigcy, natomiast w po-
stepowaniu odwotawczym nie pdzniej niz w terminie 1 miesigca.

Obowiazek uzasadniania decyzji i udzielania informacji o mozliwosciach odwota-
nia (art. 181 19 k.d.a.), ktore w polskim systemie prawnym jest realizowana w pel-
ni przez art. 107 k.p.a., statuujacy obowigzek uzasadnienia faktycznego i prawnego
przez organ administracji publicznej oraz poinformowania obywatela o mozliwo-
$ci odwolania od danego rozstrzygnigcia do organu wyzszej instancji.

Zasada przekazania podjetej decyzji (art. 20 k.d.a.), w konsekwencji ktorego urzed-
nik jest zobowigzany do przekazania na pismie wszystkim jednostkom zaintereso-
wanym decyzji o podjeciu praw lub interesow jednostek. Urzednik ma obowiazek
powstrzymac si¢ od powiadamiania instytucji, jezeli jednostka, ktorej dana decyzja
dotyczy, nie zostata o niej powiadomiona. Art. 109 k.p.a. wskazuje, iz organ jest
zwiazany z decyzja, ktora wydal od chwili jej doreczenia lub ogloszenia. Nalezy
przy tym zwro6ci¢ uwage na natozony przez ustawodawce obowigzek doreczania
decyzji adresatom.

Zasada ochrony danych osobowych (art. 21 122, 23 k.d.a.) w Polsce w pelni rozbu-
dowana w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.
U. z 2002 r. Nr 101 poz. 926).

Prawo zlozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 26
k.d.a.), ktore w polskim porzadku prawnym jest realizowane przez art. 80 i 208
Konstytucji RP oraz ustawe z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich (t.j. Dz. U. z 1987 r. Nr 21 poz. 123)*.

Niezaleznie od powyzszego zwracam réwniez szczego6lng uwage na zasady Euro-

pejskiego kodeksu dobrej administracji wyrazone w art. 11 i 12 k.d.a., stanowiace, iz

urzednik powinien dziata¢ bezstronnie, uczciwie i rozsadnie, a takze okazujac przy tym

wzgledy uprzejmosci i zyczliwos$ci. Te unormowania sa wpisane w standardy demokra-

tycznego panstwa prawnego i powinny by¢ transparentnie respektowane.

Ponadto k.d.a. przewiduje nastepujace regulacje:

1. Zasade¢ odpowiadania na pisma w jezyku obywatela (art. 13 k.d.a.).

. Zasade prowadzenia rejestrow poczty wchodzacej i wychodzacej (art. 24 k.d.a.).

W praktyce dziatania polskiego organu administracji publicznej jest ona respekto-
wana przez wszystkie instytucje publiczne; uzasadniajg ja rowniez wzgledy prag-

matyczne.

12 http://jaworze.pl/wp-content/uploads/2015/12/europejski_kodeks dobrej administracji-2.pdf [do-

step 20.12.2016].
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3. Zasad¢ informowania o Europejskim kodeksie dobrej administracji (art. 25 k.d.a.).
To unormowanie jest istotne, z uwagi na rozpowszechnienie prawa do dobrej admi-
nistracji wsrod spotecznosci wspdlnot europejskich.

4. Zasade kontrolowania stosowania Europejskiego kodeksu dobrej administracji
(art. 27 k.d.a.) W petni uzasadniony jest jej brak w polskim systemie prawnym
z uwagi na okoliczno$¢, iz nie jest on czescig polskiego porzadku prawnego, nie
znajduje si¢ w zrodtach powszechnie obowigzujacego prawa, wyrazonych w art. 87
Konstytucji RP, Europejski kodeks dobrej administracji ukierunkowany jest w stro-
n¢ zalecen, jednak nie moze przy analizie tej kwestii schodzi¢ z pola widzenia fakt,
iz w polskim porzadku prawnym funkcjonuje zasada demokratycznego panstwa
prawnego, ktorej realizacj¢ wspomaga stosowanie zasad wyrazonych w k.d.a.
Jednoczes$nie zwazy¢ nalezy, iz dzialajac na gruncie prawa wspolnotowego, istnie-

je mozliwos¢ ztozenia przez jednostke skargi do Komisji Europejskiej na naruszenie
zasad dobrej administracji*®. W tym miejscu nalezy wskaza¢ wage i znaczenie w kontek-
Scie prawa do dobrej administracji takich zasad, jak bezstronnos¢ i obiektywizm w dzia-
taniu organu administracji publicznej, bowiem w mojej ocenie sg one warunkiem Sine
qua non struktury przedmiotowego prawa do dobrej administracji. Nie mozna sobie wy-
obrazi¢ sytuacji, w ktorej to organ administracji publicznej w swoim dziataniu kierowat-
by si¢ daleko idaca stronniczoscia z uwagi na jakiekolwiek uwarunkowania, bowiem
w swej istocie nie mozna byloby tego pogodzi¢ z polska Konstytucja, ktora szeroko
postuluje prymat rdownosci wobec prawa. Orzeczenia organéw administracji publicznej
kreuja ochrong praw jednostki obywateli. Ponadto przywracaja tad w porzadku praw-
nym przez harmonizowanie elementarnej zasady sprawiedliwo$ci oraz rownego trakto-
wania 0sob, ktore znajdujg sie w podobnej sytuacji'®. Nie do przyjecia sg rowniez kwe-
stie zwigzane z subiektywnym przedmiotem oceny sytuacji pogladowej. Takim
dzialaniom nalezy si¢ wielka dezaprobata, z uwagi na okolicznos¢, iz przyczynia si¢ to
do wzrostu tak zwanej samowoli organu i zupetnie nie wspolgra z ratio legis przy jego
ustanawianiu. Istot¢ i doniosto$¢ tych zasad zauwazono na arenie migdzynarodowej,
gdzie wskazano, iz realizacja ich nabiera szczegdlnego znaczenia przy korzystaniu z tak
zwanych luzéw decyzyjnych organdéw administracji publicznej, znajdujac przy tym roz-
winigcie takiego rozwigzania w Rekomendacji nr R 2 Komitetu Ministrow Rady Europy

z dnia 11 marca 1980 r."”

18 A. Lazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspolnot Europejskich, Zakamycze 2002, s. 150 i n.

14 M. Masternak-Kubiak, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Kon-
stytucji RP, Warszawa 2002, s. 119 i n; por. L. Garlicki, J. Trzcinski (red.), Zasada rownosci w orzecznictwie
trybunatow konstytucyjnych, Wroctaw 1990.

15 Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 119-120.
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Reasumujac sfere¢ powyzszych rozwazan, pragng wskaza¢, iz polski porzadek
prawny umozliwia realizacje zalecen wyrazonych w Europejskim kodeksie dobrej admi-
nistracji w zakresie prawa do dobrej administracji w swym najwyzszym akcie prawnym,
jakim jest ustawa zasadnicza — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r., albo-
wiem S$cisle urzeczywistnia zasade demokratycznego panstwa prawnego wyrazong
w art. 2 Konstytucji RP. Zwazy¢ przy tym nalezy, iz przy ocenie prawa do dobrej admi-
nistracji elementarne znaczenie ma réwniez art. 77 Konstytucji RP, ktory to nadaje
uprawnienie do zadania naprawy szkody wyrzadzonej dzialaniem wiladz publicznych
zarowno w sferze indywidualnych rozstrzygnieé, jak i skutkdw normatywnych'®,

Istotne znaczenie ma roéwniez zasada proporcjonalnosci dziatan organéw admini-
stracji publicznej. Przy tym aspekcie warto zwroci¢ uwagg, iz organ administracji pu-
blicznej, majac w swoich atrybutach element wiadztwa administracyjnego, powinien
dziata¢ z rozsgdnym ograniczeniem ingerencji w sfer¢ praw jednostki'’. Oczywiscie,
mogag wystapi¢ przypadki, gdzie jest to zupelnie niemozliwe, i wowczas wladztwo jest
wskazane a priori kwestia wywlaszczen nieruchomosci i zwigzanych z tym daleko ida-
cych skutkow interesu ogotu spotecznosci.

Prawo do dobrej administracji powinno by¢ realizowane na podstawie fundamen-
talnej zasady praworzadnosci. W Polsce zasada ta ma oparcie konstytucyjne i jest $cisle
zwigzana z zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Realizacja prawa do dobrej ad-
ministracji jest uwienczeniem systemu prawnego, ktory panuje w Polsce. Stwarza pod-
stawy instrumentarium do wdrazania rzagdow prawa, ktore to rzady powinny stuzy¢ oby-
watelowi 1 pomagac¢ w zaspokajaniu potrzeb zbiorowosci cywilnej, a takze sukcesywnie
realizowa¢ zadania publiczne. Niemniej jednak nomenklaturowe prawo do dobrej admi-
nistracji mobilizuje spoleczno$¢ do poglebiania zaufania obywateli do panstwa, co jest
jedna ze sztandarowych zasad kreujacych postgpowanie administracyjne, a co za tym
idzie prowadzi rowniez do wigkszej aktywnosci spolecznej przez zaangazowanie w roz-
wigzywanie probleméw spolecznosci lokalnej, w petni uwzgledniajac przy tym zasade
decentralizacji wladzy w panstwie, majaca szczeg6lne znaczenie w tworzeniu jednostek
samorzadu terytorialnego i budowaniu spotecznosci obywatelskiej. Jak wskazywaltem na
wstepie niniejszego referatu, w literaturze przedmiotu w $lad za Z. Cieslakiem pojawiaja
si¢ stanowiska opowiadajace si¢ za charakteryzacjag prawa do dobrej administracji jako
prawa podmiotowego. Mozna to czyni¢, wywodzac jego istnienie z roznych zasad kon-
stytucyjnych oraz z ustaw zaréwno materialnych, jak i procesowych znajdujacych sie

w polskim porzadku prawnym. Jak wskazal Z. Niewiadomski, ,,Potraktowanie bowiem

16 M. Safjan, Odpowiedzialnosé¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,,PiP” 1999, nr 4, s. 3
in., W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 467 i n.

17 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Zaka-
mycze 1999, s. 136 i n.; D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 249 i n.
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prawa do dobrej administracji w kategoriach prawa podmiotowego rodzi¢ winno rosz-
czenie jednostki wobec panstwa do dobrej wlasnie administracji. Oto bowiem obywatel
moze skutecznie zada¢ od panstwa, juz nie tylko realizacji konkretnej normy prawnej,
ale uwazac, iz — co prawda — okreslona norma zostata skonstruowana, lecz mimo to jego
prawo do dobrej administracji doznalo uszczerbku, narazajac go na negatywne konse-
kwencje. Czy takie roszczenie jest prawnie mozliwe? Jesli tak, to jak je uksztattowac, aby
bylo realne i egzekwowalne? Czy mozliwe jest to na gruncie aktualnie obowigzujacego
prawa materialnego, u podstaw ktorego lezy idea ochrony praw jednostki przed dzialal-
noscia administracji?”®. Zywie gleboka nadzieje, ze prawo do dobrej administracji na
state ugruntuje si¢ w polskim porzadku prawnym jako jego elementarna zasada o kardy-
nalnym znaczeniu w kontekscie ochrony praw jednostki, niemniej jednak jego zakorze-
nienie wymaga zastosowania rozsadnych unormowan prawnych, ktore pozwola odpo-
wiedzie¢ na pytania stawiane przez wybitnych przedstawicieli polskiej doktryny prawa
administracyjnego.

18 Z. Niewiadomski, Prawo do dobrej administracji, Biuletyn nr 4/2003, Biuro Informacji Rady Euro-
py 2003, s. 46.
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