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Dobra administracja publiczna w swietle Zalecenia
CM/ Rec (2007)7 Komitetu Ministrow Rady Europy

Streszczenie

Administracja publiczna we wspétczesnym panstwie odgrywa doniostg role. Stad demokra-
tyczne panstwa winny dazy¢ do tego, by byta ona skuteczna, efektywna oraz racjonalnie gospoda-
rowata srodkami publicznymi. Jednakze warto podkresli¢, ze dobra administracja publiczna to nie
tylko administracja skuteczna, lecz przede wszystkim taka, ktéra w centrum swojego dziatania sta-
wia cztowieka. To cztowiek jest i winien byé podmiotem, wokdt ktérego koncentruja sie wszelkie
czynnosci podejmowane przez administracje publiczng. Administracja publiczna zostata przeciez
utworzona dla cztowieka, a nie odwrotnie. Stuzebna rola administracji pafistw demokratycznych
winna odzwierciedlac sie zatem w dbatosci o dobro wspdlne, ktére prawidtowo rozumiane ozna-
cza podejmowanie dziatan na rzecz cztowieka i catego spoteczenstwa. Artykut podejmuje zagad-
nienie dobrej administracji, opierajgc sie na wyznacznikach dobrej administracji publicznej, ktére
zostaty zawarte w zaleceniu CM/ Rec (2007)7 Komitetu Ministrow Rady Europy.

Stowa klucze: administracja publiczna, prawo do dobrej administracji, wyznaczniki dobrej ad-
ministracji, dobra administracja.

Wstep

W demokratycznym panstwie prawnym administracja publiczna w centrum
swojego dziatania stawiaé winna zawsze cztowieka. Cztowiek jest bowiem pod-
miotem, bez ktérego dziatalnos¢ administracji publicznej nie bytaby mozliwa ani
potrzebna. Po pierwsze dlatego, ze w jej strukturze funkcjonujg ludzie — pracow-
nicy administracji publicznej, po drugie — administracja publiczna wypetnia¢ ma
przeciez stuzebna role wzgledem obywateli i innych podmiotéw znajdujgcych sie
poza jej sferg i to na rzecz tych podmiotéw realizuje swojg misje. Bez cztowieka
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trudno bytoby moéwi¢ o administracji publicznej. Z tego tez wzgledu nalezy spoj-
rzeé¢ na dziatalnosé tej organizacji w kontekscie realizacji ustug dla cztowieka,
okreslonych wspdlnot i catego panistwa, ktérego gtdéwny trzon stanowig ludzie
(narod). W tej perspektywie badawczej administracja publiczna jawi sie jako
struktura ukierunkowana na wykonywanie réznorodnych zadan dla dobra czto-
wieka i dobra wspdlnego. Zakreslona powyzej przestrzet naukowa pozwala na
sformutowanie tezy, ze tylko nastawiona na dobro cztowieka administracja pu-
bliczna moze w petni realizowac postawione przed nig zadania. Teza ta pozwala
na sformutowanie problemu badawczego, ktéry sprowadza sie do pytania: jakie
standardy winny przyswieca¢ administracji publicznej, by mogta zosta¢ uznana
za dobrg i skuteczng, a jednoczesnie skoncentrowang na cztowieku? Celem ba-
dawczym jest wiec przede wszystkim wskazanie zasad, jakimi winna kierowac
sie dobrze funkcjonujgca administracja publiczna.

W niniejszym artykule zostanie zatem poruszone zagadnienie dobrej admi-
nistracji publicznej, ktérej filarem, a takze koricowym odbiorcg ustug jest czto-
wiek. Préba ustalenia znaczenia pojeciowego dobrej administracji zostanie
oparta na wskazaniu fundamentalnych standardéw, bez ktérych o istnieniu do-
brej administracji trudno bytoby rozwazaé. Badania skoncentrowane zostang
gtéwnie na niewigzgcym akcie Komitetu Ministrow Rady Europy, tj. Zaleceniu
(2007)7, ktorego zatgcznikiem jest Kodeks dobrej administracji. Warto zazna-
czyé, ze nie jest to jedyny dokument wskazujacy standardy dziatania administra-
cji publicznej w przestrzeni europejskiej, dlatego tez pomocniczo — dla zrealizo-
wania przyjetego celu badawczego — konieczne staje sie skrétowe odniesienie
do Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej. Takie zatozenie wy-
nika z tresci Zalecenia 2007/7 Komitetu Ministréw Rady Europy, gdzie mozna
odnalez¢ bezposrednie odwotanie do dorobku normatywnego Unii Europejskie;j.

1. Dobra administracja jako jeden z filarow funkcjonowania
panstw europejskich

Prawo do dobrej administracji wynika z bardzo ogdlnej normy zawartej
w art. 41 Karty Praw Podstawowych. Sposdb rozumienia tego prawa zostat skon-
kretyzowany przez Unie Europejskg w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Ad-
ministracyjnej (dalej: EKDPA), ktéry zostat uchwalony przez Parlament Europej-
ski w formie rezolucji oraz w unijnym orzecznictwie sagdowym. W doktrynie
prawo do dobrej administracji jest zaliczane do praw podmiotowych, jest pra-
wem jednostki do zgdania okreslonych zachowan urzednikéw?.

Warto zaznaczy¢, ze zagadnienie dobrej administracji stanowi przedmiot za-
interesowania nie tylko Unii Europejskiej. Réwniez Rada Europy (organizacja

1 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podstawowych, ,Panstwo
i Prawo” 2003, nr 7,s. 73 i n.
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miedzyrzadowa, ktdrej gtdwnym celem jest promowanie praw cztowieka i rzg-
déw prawa)? zwraca szczegdlng uwage na koniecznoéc¢ statego podnoszenia ja-
kosci dziatalnosci administracyjnej zardwno przez organy administracji rzgdo-
wej, jak tez przez samorzad terytorialny. Z tego tez wzgledu od 1997 roku Komi-
tet Ministrow Rady Europy ustanowit szereg zalecenrt odnoszgcych sie do dziatal-
nosci administracyjnej (tacznie okoto kilkunastu). Jednakze duze rozproszenie
tego typu regulacji znacznie utrudniato wtasciwe zrozumienie ich istoty oraz tre-
Sci, a przez to takze i ich stosowanie. Komitet Ministréw Rady Europy powierzyt
Grupie Roboczej ds. Prawa Administracyjnego zadanie zbadania mozliwosci
stworzenia jednolitej regulacji ustanawiajgcej standardy dobrej administracji
oraz stworzenie projektu kodeksu w tej sprawie®.

Zalecenie (2007)7, ktérego zatgcznikiem jest Kodeks dobrej administracji, zo-
stato przyjete przez Komitet Ministréw w dniu 20 czerwca 2007 roku. W pew-
nym sensie czerpie ono z dorobku Unii Europejskiej, gdyz odwotuje sie do regu-
lacji unijnych (szczegdlnie do Karty Praw Podstawowych i Europejskiego Ko-
deksu Dobrej Praktyki Administracyjnej). Nawigzuje tez do wczesniejszych zale-
cen Komitetu Ministréw oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci. Czerpigc z juz wypracowanych standardéw odnosza-
cych sie do dziatalnosci administracji publicznej, ustanawia zbiér zasad, ujmujgc
je w sposdb wyczerpujacy i skonsolidowany jako wzorcowy kodeks dobrej admi-
nistracji (dalej: KDA KM RE). W doktrynie podkresla sie, ze kodeks ten ,jest ak-
tem scalajacym i porzadkujgcym istotne tresci wszystkich wczesniejszych zale-
ceri wymienionych w uchwale”®. Jednocze$nie

Dokonano w tym akcie swego rodzaju podsumowania dorobku w zakresie sukcesywnego
artykutowania praw jednostki w jej stosunkach z organami publicznymi, nadajgc im po-
sta¢ katalogu zalecanych standarddw, ktére nalezy uwzgledni¢ w ocenie stanu regulacji
prawnej oraz praktyki wspomnianych organéw panstw cztonkowskich®.

Adresatem norm zawartych w Zaleceniu oraz wzorcowym kodeksie sg rzady
panstw cztonkowskich Rady Europy. Analizujgc Zalecenie 2007/7, mozna zauwa-
zy¢, ze okresla ono pozadany kierunek dziatarh wtadz publicznych, ktérych gtow-
nym celem stac sie winno promowanie dobrej administracji w ramach zasad rzg-
dow prawa i demokracji przy jednoczesnym zapewnieniu wydolnosci, skutecz-
nosci i efektywnosci administracyjnej. Co wiecej, w dokumencie tym mozna do-

2 Rada Europy powstata 5 maja 1949 w wyniku podpisania traktatu londynskiego przez 10 pan-
stw: Belgie, Danie, Francje, Holandig, Irlandie, Luksemburg, Norwegie, Szwecje, Wielka Bryta-
nie i Wiochy. Aktualnie cztonkami Rady Europy jest 46 panstw europejskich.

3 Szerzej na ten temat: P. Gerber, Zalecenie w sprawie dobrej administracji. Prezentacja ogdlna,
[w:] H. Izdebski, H. Machinska (red.), W poszukiwaniu dobrej administracji, Warszawa 2007,
s. 23-25.

4 ). Borkowski, Standardy wspdfczesnej regulacji prawa procesowego administracyjnego i gra-
nice jej autonomii [w:] System prawa administracyjnego, t. 9: Prawo procesowe administra-
cyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 38.

5 Ibidem.
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patrze¢ sie sposobu rozumienia pojecia ,dobra administracja”®. Termin ten nie

zostat, co prawda, wprost zdefiniowany, jednakze normodawca taczy go z jako-
$cig prawodawstwa, ktére musi by¢ odpowiednie, spdjne, jasne, tatwe, zrozu-
miatfe i dostepne, a takze z osigganiem witasciwej rOwnowagi pomiedzy intere-
sem publicznym a interesem jednostkowym, czy z zapewnieniem kompetent-
nych urzednikéw poprzez realizowanie odpowiedniego systemu szkolen i wdro-
zeniem mechanizmoéw przeciwdziatajgcych prébom korupcji. Jednoczesnie Komi-
tet Ministréw Rady Europy wskazuje przyktady ,ztego administrowania”, do kté-
rych zalicza: bezczynnosci urzedowg, zwtoke w podejmowaniu dziatan albo pod-
jecie dziatan z naruszeniem urzedowych obowigzkéw’. Jak podkresla H. 1zdebski,

Dobra administracja, stanowi zatem, w Swietle Zalecenia, przedmiot okreslonych zasad,
jak tez przedmiot okreslonego prawa w znaczeniu podmiotowym (right) — prawa, ktére
co wiecej zostato okreslone w zaleceniu jako prawo podstawowe, zapewne w takim ro-
zumieniu, jakie w $lad za niemieckim prawem konstytucyjnym utrwalito sie w orzecznic-
twie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, w prawie wspdlnotowym i w doktrynie
panstw Europys.

Co wazne, te wszystkie wymogi odnoszace sie do dobrej administracji, jak
podkresla Zalecenie (2007)7 wynikajg z rzagdéw prawa, do ktérych zalicza sie:
praworzadnos¢, rownosé, bezstronnosé, proporcjonalnosé, pewnosé prawng,
podejmowanie dziatania we wiasciwym czasie, partycypacja, poszanowanie pry-
watnosci i przejrzystos¢, zapewnienie procedur ochrony praw i interesdw oséb
prywatnych oraz umozliwienie im czynnego uczestnictwa w procesie podejmo-
wania decyzji. Zatem zgodzi¢ sie nalezy z T. Tanquerel, ze

[..] w Zaleceniu wyraznie podjeto probe ugruntowania zasad zwigzanych z tymi poje-

ciami [praworzadnos¢, rzady prawa i demokracji — przyp. A.Ch.] dwiema metodami — za-

gwarantowania praw podmiotowych i realizacji demokratycznego wyboru®.

Wskazane przez Komitet Ministréw Rady Europy standardy dobrej admini-
stracji to nic innego, jak zasady dziatania organéw wtadzy publicznej, ktérych
przestrzegania — jak podkresla H. 1zdebski — mogg wymagac od panstwa obywa-
tele, wykorzystujgc przystugujgce im prawo — zaliczajgce sie do praw trzeciej ge-
neracji — w ramach tego, co okresla sie multi-level governance®. Sam dokument

6 Patrz: A. Chochowska, Dobry samorzqd terytorialny w swietle standardéw miedzynarodowych,
[w:] K. Matysa-Suliriska, M. Stec (red.), Prawo do dobrego samorzqdu — perspektywa obywatela
i mieszkarica, Warszawa 2021, s. 78-79.

7 Patrz: tekst Zalecenia 2007/7 Komitetu Ministréw Rady Europy.

8 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji i prawo do dobrej administracji w swietle standardow
Rady Europy, [w:] H. Machinska (red.), 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow
prawnych, Warszawa 2009, s. 325-326.

S T.Tanquerel, Dobra administracja w stuzbie dobrego rzqdzenia — zagwarantowanie praw pod-
miotowych i realizacja decyzji demokratycznych, [w:] H. Izdebski, H. Machinska (red.), W po-
szukiwaniu dobrej..., s. 53.

10 H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzqdzania publicznego w Europie [w:] H. lzdebski, H. Machifiska
(red.), W poszukiwaniu dobrej..., s. 21.
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Zalecenia (2007)7 czerpie z najlepszych wzorcow, wypracowanych w ramach
idei Rechtsstaat, koncepcji Henri Fayola, a takze teorii zarzadzania publicznego
przedstawianych w koncepcjach governance. Stanowi wynik komparatystycznego
i kumulatywnego podejscia tworcow tego dokumentu do juz wypracowanych
przez doktryne prawa administracyjnego i administracji publicznej pogladdéw i po-
stulatéw dotyczacych usprawniania dziatalno$ci administracyjnej paristwa.

Trzeba jednakze wyraznie zaznaczy¢, ze Rada Europy nie nakazuje panstwom
cztonkowskim przyjecia krajowego kodeksu na wzdr tego, ktéry stanowi zatacz-
nik do Zalecenia (2007)7. To poszczegdlne panstwa samodzielnie winny zdecy-
dowaé, w jaki sposéb wdrozg przedmiotowe standardy do systemu prawnego
obowigzujgcego w ich kraju. Zaleceniu (2007)7 nalezy z pewnoscig

przypisa¢ szczegdlng role w ugruntowaniu — ustalonych przeciez w wyniku konsensusu

wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy — standardéw dziatania administracji pu-
blicznej w Europie®2.

W literaturze zauwaza sie, ze dokumenty te niczego nie narzucaja, a jedynie ofe-
rujg panstwom cztonkowskim zestaw propozycji, opartych na najlepszej wiedzy
i sprawdzonych w praktyce administracyjnej rozwigzaniach®>.

Jak juz wspomniano, wzorcowy kodeks okresla reguty, ktére winny stosowad
organy publiczne w stosunku do 0séb fizycznych i prawnych, ktére wystepujg do
tych organéw w okreslonych sprawach. Co wazne, pojecie organu publicznego
ma w kodeksie bardzo szeroki zakres. Z jednej strony sg nimi wszystkie podmioty
prawa publicznego (organy panstwowe, lokalne, autonomiczne, ktére swiadczg
ustugi publiczne albo dziatajg na rzecz interesu publicznego). Z drugiej strony —
do takich organow zalicza sie réwniez podmioty prawa prywatnego, jezeli Swiad-
czg ustugi o charakterze publicznym. Zatem standardy dobrej administracji po-
winny byc¢ stosowane przez te wszystkie podmioty, ktére wykonujac zadania pu-
bliczne, dysponujg instrumentami charakterystycznymi dla administracji pu-
blicznej. Mozna wiec stwierdzi¢ — podajgc za J. Borkowskim — ze standardy te
obejmujg wszystkie organy administracji publicznej w znaczeniu strukturalnym
i funkcjonalnym oraz odnoszg sie do stosowanej przez te organy procedury, nie-
zaleznie od zakresu jej uregulowania w porzadku prawnym okreslonego pan-
stwa cztonkowskiego®*.

11 por. K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawo do dobrej administracji — uwagi na tle Rekomendacji
Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007)7, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal
(red.), Standardy wykonywania wtadzy publicznej, Lublin—Stalowa Wola 2008, s. 147.

12 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 334.

13 K. Miaskowska-Daszkiewicz, op. cit., s. 146.

14 J. Borkowski, op. cit., s. 38.
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2. Strukturai tres¢ kodeksu dobrej administracji

Kodeks dobrej administracji sktada sie z trzech czesci i obejmuje: dziewieé
zasad ogdlnych, dziesie¢ zasad odnoszacych sie do wydawania decyzji admini-
stracyjnych oraz dwdch regulacji dotyczacych srodkéw odwotawczych i kwestii
odszkodowania przystugujgcego w sytuacji wydania bezprawnej decyzji, badz
zaniedbania ze strony organu lub urzednika®. Cze$¢ z tych zasad znana jest row-
niez EKDPA. Mowa tu o: zasadzie praworzgdnosci (art. 2 KDA RE oraz art. 4 EK-
DPA), zasadzie réwnosci (art. 3 KDA RE) obejmujacej tresci wynikajgce z zasady
niedyskryminowania, wyrazone w art. 5 EKDPA, zasadzie bezstronnosci (art. 4
KDA RE oraz art. 8 EKDPA), zasadzie proporcjonalnosci (art. 5 KDA RE oraz 6 EK-
DPA), zasadzie podejmowania dziatann we wtasciwym czasie (art. 7 KDA RE oraz
art. 17 EKDPA), zasadzie przejrzystosci i poszanowania prywatnosci (art. 9-10
KDA RE oraz art. 21-23 EKDPA). Mdwigc o zasadach wyrazonych w analizowanej
rekomendacji, Z. Kmieciak réwniez zauwaza, ze , pokrywaja sie one w duzej mie-
rze lub sg kombinacjg zasad sformutowanych przez Parlament Europejski
w uchwalonym w dniu 6 wrzes$nia 2001 r. Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki
Administracyjnej”!®. Jednoczes$nie Autor dostrzega, ze w poréwnaniu do EKDPA
w kodeksie Rady Europy nie wystepuja zasady o charakterze techniczno-proce-
sowym (np. potwierdzenia odbioru pisma, obowigzku podania nazwiska urzed-
nika). Poza zakresem tej regulacji pozostaje takze utrwalona w krajowych syste-
mach prawnych i europejskim case law zasada ochrony zaufania.'’

Oczywiscie, zasady wyrazone w Kodeksie dobrej administracjii EKDPA, mimo
iz majg podobny zakres rdznig sie od siebie — albo stopniem uszczegdtowienia,
albo ktadg nieco inny akcent, co do sposobu realizacji danej zasady. Nie mozna
wiec powiedzie¢, ze zasady te zostaty wprost przeniesione z EKDPA do wzorco-
wego kodeksu dobrej administracji przyjetego przez Komitet Ministréw Rady Eu-
ropy. Zasady przyjete w kodeksie RE majg zdecydowanie szersze ujecie niz te
wyrazone w EKDPA. Ponadto, na co wyraznie wskazuje P. Gerber, w$réd zasad
ogoblnych wzorcowego kodeksu mozna wymieni¢ dwie, ktérych nie da sie odna-
lez¢ w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej, a sg nimi: zasada
partycypacji (art. 8) oraz zasada poszanowania prywatnosci (art. 9).®

W tym miejscu nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze podstawowa réznica pomie-
dzy tymi dwoma aktami odnosi sie do adresatéw tych dokumentéow. O ile EKDPA
w zdecydowanym zakresie okresla, jak powinien postepowac urzednik admini-
stracji publicznej, wykonujgc swoje zadania (w szczegdlnosci wydajac decyzje
administracyjne), o tyle wzorcowy kodeks Rady Europy ustanowione w nim
normy kieruje przede wszystkim do panstw cztonkowskich i ich organéw. Istotng

15 Por. A. Chochowska, op. cit., s. 77-78.

16 7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 118.
17 |bidem, s. 118.

18 p, Gerber, op. cit., s. 27.
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réznice w regulacjach obu kodekséw zauwaza tez H. 1zdebski. Autor ten podkre-
sla, ze w zaleceniu mianem zasad dobrej administracji okreslono jedynie zasady
materialnoprawne, zas EKDPA poswiecony jest przede wszystkim (choé nie wy-
tagcznie) kwestiom zasad procedury®. Jednocze$nie Autor wskazuje na dwa za-
kresy znaczeniowe okreslonych w Zaleceniu R 2007(7) zasad dobrej administra-
cji: Scisty, ktéry odnosi sie do materialnego prawa administracyjnego oraz sze-
roki, obejmujacy catos¢ zasad dziatania administracji ujetych w zataczniku do Za-
lecenia, czyli Kodeksie Dobrej Administracji®°.

Dokonujgc analizy zasad wymienionych w Kodeksie dobrej administracji, na
pierwszy plan wysungc¢ trzeba zasade praworzadnosci. W doktrynie wyrazane
jest stanowisko, ze zasada ta stanowi fundament oraz minimalny wymaég dla re-
alizacji wszelkich innych praw i obowigzkéw?!. Jest pierwszoplanows i najbar-
dziej ugruntowang zasadg, ktérg okresla sie jako zwigzanie administracji pra-
wem?2, Wymusza ona na organach publicznych obowigzek dziatania zgodnego
z prawem oraz na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego. Organy te
majg obowigzek przestrzegania nie tylko prawa krajowego czy miedzynarodo-
wego, ale takze ogdlnych zasad prawa ustanawiajgcych ich organizacje, funkcjo-
nowanie i dziatalnos¢. Jednoczesnie wprowadza sie zakaz stosowania arbitral-
nych srodkéw, nawet w sytuacji, gdy organy publiczne majg do tego uprawnie-
nia dyskrecjonalne. Tres¢ zasady praworzadnosci jest tutaj, jak widac¢, wyraznie
szersza w porownaniu do EKDPA.

Zasada réwnosci ustanowiona w art. 3 KDA RE nakazuje traktowanie oséb
prywatnych znajdujacych sie w takiej samej sytuacji w ten sam sposéb. Ponadto
ustanawia zakaz dyskryminacji. Mozna zatem stwierdzié, ze regulacja ta jest bli-
ska znaczeniowo zasadzie niedyskryminacji, wyrazonej w art. 5 EKDPA. Zgodzi¢
sie nalezy, ze zasada dyskryminacji opierajaca sie na zatozeniu, ze wszyscy lu-
dzie sg wzgledem prawa réowni, stanowi kamien wegielny systemu demokra-
tycznego®.

Uregulowana w art. 4 wzorcowego kodeksu dobrej administracji zasada bez-
stronnosci nakazuje organom publicznym dziata¢ w sposéb obiektywny oraz
uwzgledniaé wytgcznie okolicznosci danej sprawy. Wymusza tez na organach ad-
ministracji zadbanie, by takg bezstronnos¢ zachowywali urzednicy podczas wy-
konywania natozonych na nich zadan, bez wzgledu na wyrazane osobiste prze-
konania czy wiasne interesy.

19 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 326.

20 |bidem.

21 M. Hirsch-Ziembinska, Stosowanie Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej
przez instytucje europejskie, [w:] H. lzdebski, H. Machinska (red.), W poszukiwaniu dobre;...,
s. 107.

22 7. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 47.

23 M. Hirsch- Ziembinska, op. cit., s. 107.
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Zasada proporcjonalnosci, ujeta w art. 5 KDA RE, nakazuje organom publicz-
nym stosowanie $rodkéw, wptywajacych na prawa lub interesy jednostek tylko
wtedy, gdy jest to konieczne i tylko w niezbednym zakresie, tak by zachowa¢
rownowage pomiedzy niekorzystnymi skutkami a zamierzonym celem. Istotg za-
sady proporcjonalnosci jest zatem miarkowanie dziatan organéw wtadzy pu-
blicznej i minimalizacja ich ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki?*. Zasada
ta — jak podkresla H. Izdebski — ma tresciowo zblizony, cho¢ nie identyczny, za-
kres w poréwnaniu do EKDPA?>. Zasada ta , prowadzi do ograniczania swobody
wyboru srodkéw stuzacych realizacji celéw i zadan organéw wtadzy publicz-
nej”?. Oznacza to, ze organy wiadzy publicznej ,,powinny wybiera¢ te $rodki,
ktére w najmniejszym mozliwym stopniu ingeruja w sfere prawng jednostek”?.

Kolejna zasada, ktéra zostata wyrazona w KDA RE, to zasada pewnosci praw-
nej. Zgodnie z art. 6 kodeksu organom publicznym zakazuje sie uzywania $rod-
kéw dziatajgcych wstecz, chyba ze istniejg ku temu uzasadnione prawnie oko-
licznosci. Ponadto, przewiduje sie ochrone praw nabytych (tj. zakaz ingerencji
W prawomocne rozstrzygniecia prawne), a takze konieczno$¢ ustanawiania re-
gulacji przejsciowych w sytuacji, gdy wprowadzane sg nowe przepisy prawne.
Jak podkresla P. Gerber zasada pewnosci prawnej tgczona jest niekiedy z zasadg
uzasadnionych oczekiwar wyrazong w art. 10 EKDPA%, jednakze nie wyczerpuje
w petni wszystkich jej elementow. Pewnos¢ prawna jest zasadg ogdlng a jedno-
czesnie bardzo szerokg, tgczacg w sobie wiele réznych sktadowych, m.in. takich
jak: zaufanie obywateli do organéw administracji publicznej, przewidywalnosé
prawa, bezpieczenstwo prawne, jawnos¢ prawa. Jest z pewnoscig jedng z naj-
wazniejszych zasad tworzgcych podwaliny demokracji i panstwa prawnego.

Zasada partycypacji ujeta w art. 8 wzorcowego kodeksu nakazuje zapewnic
osobom prywatnym mozliwos$¢ uczestniczenia w przygotowaniu i wdrozeniu de-
cyzji administracyjnych, ktére wptywajg na ich prawa lub interesy (o ile nie jest
konieczne dziatanie w trybie pilnym). Dokonujgc préby poréwnania tresci tej za-
sady z regulacjg unijng, mozna dopatrywac sie zwigzkow z art. 16 EKDPA, ktéry
gwarantuje stronom mozliwos$¢ uczestniczenia w toczagcym sie postepowaniu
administracyjnym oraz przedstawiania swoich uwag i spostrzezen. Trudno za-
tem podzieli¢ teze wyrazong przez P. Gerbera, iz zasada partycypacji nie wyste-
puje w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej.?

24 p, Pietrasz, Zasada proporcjonalnosci a postepowanie administracyjne [w:] J. Niczyporuk (red.),
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 637.

25 H, Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 327.

26 A, Natecz, Zasady ogdlne prawa administracyjnego — wybrane zagadnienia w kontekscie euro-
pejskim [w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problemy
prawnoadministracyjne, t. 1, Wroctaw 2014, s. 29-30.

27 |bidem, s. 30.

28 p, Gerber, op. cit., s. 28.

2 |bidem, s. 27.
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Obowigzek poszanowania prywatnosci, ujety w art. 9 KDA RE, dotyczy
przede wszystkim sytuacji, w ktérych organy publiczne przetwarzajg dane oso-
bowe. Cigzy na nich szczegdlny obowigzek poszanowania prywatnosci. W EKDPA
ochrona danych zostata zagwarantowana w art. 21.

Ostatnig z zasad ogdlnych jest zasada przejrzystosci. Zobowigzuje ona or-
gany publiczne do informowania oséb prywatnych o swoich dziataniach i decy-
zjach, a jednoczesnie naktada na organy obowigzek realizacji prawa dostepu do
dokumentdéw urzedowych, z zapewnieniem ochrony danych osobowych. Frag-
mentarycznie kwestia ta zostata ujeta w art. 23 EKDPA.

W kodeksie mozna tez wyrdznic zesp6t zasad, ktdre dotyczg wydawania de-
cyzji administracyjnych. Nalezy do nich zaliczy¢: zasade wszczynania postepowa-
nia z urzedu lub na wniosek (art. 12), zasade kompetencji (art. 13), prawo do
wystuchania (art. 14), prawo oséb prywatnych do udziatu w procesie podejmo-
wania decyzji (art. 15), zasade uczciwosci przy ustalaniu kosztéw decyzji admini-
stracyjnych (art. 16), zasade formutowania decyzji administracyjnych w sposéb
prosty, jasny i zrozumiaty (art. 17), zasade informowania (ogtaszania) wydanych
decyzji (art. 18), zakaz dziatania decyzji administracyjnych wstecz (art. 19), za-
sade odpowiedzialnosci organdw publicznych za wykonanie decyzji (art. 20), za-
sade uwzgledniania praw i intereséw oséb prywatnych przy dokonywaniu zmian
lub uchylaniu decyzji administracyjnych (art. 21).

Zasady zwigzane z wydawaniem decyzji administracyjnych mozna podzieli¢
na trzy grupy®. Pierwsza odnosi sie do stadium wszczynania postepowania
administracyjnego. Kodeks przewiduje mozliwo$¢ wszycia tej procedury za-
rowno z urzedu, jak rowniez na wniosek. Do$¢ szeroko uregulowana zostata
kwestia wydawania decyzji na wniosek strony. Przede wszystkim natozono na
organ publiczny obowigzek potwierdzania ztozonych wnioskdw, a takze wskaza-
nia oczekiwanego terminu wydania decyzji oraz informowania o srodkach praw-
nych, ktére przystugujg w sytuacji jej niewydania. Jednoczesnie, zgodnie z za-
sadg kompetencji nakazano organom publicznym dziata¢ zgodnie z ich wtasci-
woscig, a w sytuacji braku kompetencji w danej sprawie, organ ma obowigzek
przekazac ztozony do niego wniosek, wtasciwemu kompetencyjnie podmiotowi,
informujgc o tym strone. Ponadto kodeks gwarantuje stronie prawo udziatu
w toczacym sie postepowaniu, ktérego wynikiem ma by¢ wydanie decyzji indy-
widualnej lub generalnej. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze wzorcowy kodeks
pod pojeciem decyzji administracyjnej rozumie nie tylko decyzje skierowane do
stron (decyzje indywidualne), ale takze decyzje generalne, ktére okreslajg za-
sady stosowane ogdlnie.

Kolejng grupa zasad zwigzanych z wydawaniem decyzji administracyjnych sg
te regulujgce tresé i forme decyzji. Wzorcowy kodeks ktadzie nacisk na prostote,
jasnosc¢ i zrozumiatos¢ tresci decyzji wydawanych przez organy publiczne, a takze

30 |bidem, s. 28-29.
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nakazuje im podawaé podstawy prawne i faktyczne podejmowanych rozstrzy-
gnieé, zwtaszcza gdy wptywajg one na prawa oséb prywatnych. Wymogiem do-
brej administracji jest obowigzek ogtaszania stronom wydanych decyzji admini-
stracyjnych poprzez zawiadomienie osobiste lub w niektdrych sytuacjach — do
wiadomosci ogdlnej.

Trzecia grupa zasad dotyczy skutkéw decyzji administracyjnych, ich wykony-
wania czy mozliwosci zmiany, badz uchylenia. Przede wszystkim decyzje admini-
stracyjne, co do zasady, nie powinny ksztattowaé sytuacji prawnej jednostek
wstecz, chyba Ze istniejg ku temu uzasadnione prawem okolicznosci. Standardy
dobrej administracji naktadajg na organy publiczne odpowiedzialnos¢ za wyko-
nanie decyzji, ktére znajdujg sie w ich kompetencjach. W przypadku ustanowie-
nia w drodze decyzji obowigzkéw, organy publiczne majg obowigzek zapewnié
osobom prywatnym mozliwos¢ ich wykonania. System kar, majgcych na celu za-
pewnienie przestrzegania decyzji wydanych przez organy publiczne, powinien
by¢ witasciwy, a srodki egzekucyjne winny by¢ proporcjonalne do stopnia zawi-
nienia. Ponadto wzorcowy kodeks umozliwia dokonywanie zmian lub uchylanie
decyzji administracyjnych, tylko wtedy, gdy taka konieczno$¢ wynika z potrzeby
realizacji interesu publicznego, przy czym organy publiczne powinny zapewnié
poszanowanie dla praw i interesdow oséb prywatnych.

Zasady dotyczace mozliwosci stosowania sSrodkdw odwotawczych oraz uzy-
skania odszkodowania w sytuacji wydania bezprawnej decyzji, bgdz zaniedbania
ze strony organu lub urzednika stanowig ostatnig czes¢é regulacji kodeksowych.
Majg one na celu ochrone oséb prywatnych przez arbitralnymi i niezgodnymi
z prawem dziataniami organéw publicznych. Mozliwos¢ skorzystania ze srodkéw
odwotawczych pozwala wyeliminowac z obrotu prawnego btedna lub nieko-
rzystng dla stron decyzje. Kodeks zabrania dyskryminowania stron, ktéry zdecy-
dowaty sie skorzysta¢ z prawnej mozliwosci ztozenia odwotania. Jak podkresla
Z. Kmieciak,

Osobliwoscig odwotania administracyjnego w ujeciu rekomendacji CM/Rec (2007)7 jest
cel, ktéry ma ono realizowac. Sprowadza sie on do przeprowadzenia merytorycznej kon-
troli zapadtej decyzji albo dokonania oceny jej legalnosci. Rekomendacja zakazuje orga-
nom publicznym podejmowania jakichkolwiek dziatan, ktére powstrzymywatyby zainte-
resowanych przed wniesieniem odwotania3l.

Z kolei zagwarantowanie mozliwosci uzyskania odszkodowania osobom prywat-
nym, ktére poniosty szkody w zwigzku z wydaniem bezprawnej decyzji badz
w wyniku zaniedbania organéw administracji czy jej urzednikéw, pozwala na
uzyskanie rekompensaty i w jakims sensie ,zados¢uczynienia” doznanej niespra-
wiedliwosci. Mozliwe jest wszczecie przez strone postepowania o odszkodowa-
nie nie tylko wobec organdéw administracji, ale takze wobec samych urzednikow.

31 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania..., s. 125-126.
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Podejmujac sie proby odniesienia wskazanych wyzej zasad przyjetych we
wzorcowym kodeksie przez Komitet Ministrow Rady Europy do Europejskiego
Kodeksu Dobrych Praktyk Administracyjnych, nalezy zauwazy¢, ze cze$é z nich
stosunkowo fatwo odnalezé w przyjetym przez Parlament Europejski dokumen-
cie. Jednakze nie mozna méwié o ich identycznosci. Oba kodeksy ustanawiajg co
prawda standardy sktadajace sie na dobrg administracje, lecz w wielu aspektach
nieco odbiegajg od siebie. Wydaje sie, ze obie regulacje dookreslajg wzajemnie
to, co w europejskiej, a takze i polskiej doktrynie prawa administracyjnego, od
dziesiecioleci postuluje sie jako wymogi odpowiadajgce dobrze funkcjonujacej
administracji publicznej, w obszarze zaréwno prawa materialnego, jak i poste-
powania administracyjnego.

Podsumowujac, Kodeks Dobrej Administracji stanowigcy zatacznik do Zale-
cenia (2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy stanowi zespét standardéw,
ktdre majg na celu zapewnié wysoka jako$é dziatania administracji publicznej
panstw cztonkowskich. J. Borkowski podkresla, ze kodeks nie stanowi co prawda
bezposredniego zrédfa standarddw, ktére stosuje sie wprost w postepowaniu
administracyjnym, jednakze ustanawia kryteria oceny jego przebiegu oraz wy-
dawanych decyzji administracyjnych®.. W doktrynie akcentuje sie, ze Zalecenie
(2007)7 wzywa panstwa cztonkowskie i ich organy do podjecia dwéch rodzajow
dziata. Po pierwsze nakfania je do poszanowania ustanowionych w Zaleceniu
praw podmiotowych, zebranych w postaci wzorcowego kodeksu. Po drugie
wzywa, by administracja publiczna podejmowata dziatania, uwzgledniajgc wy-
mogi skutecznosci, efektywnosci oraz wysokiej jakosci obstugi®®. Dobra admini-
stracja w Swietle Zalecenia — na co zwraca uwage H. lzdebski — ,to wiecej niz
brak maladministration. To stan homeostatis w stosunkach pomiedzy admini-
stracjg a administrowanymi, ktérych potrzeby administracja ma zaspokajac i kto-
rym przystuguje zbiorowo prawo do dobrej administracji”’3*. Oznacza to tym sa-
mym ukierunkowanie na cztowieka i jego dobro.

Nalezy zauwazyé¢, iz kodeks ten stanowi synteze wczesniejszych zalecen
okreslonych przez Komitet Ministréw Rady Europy na przestrzeni kilkunastu lat,
wyznaczajacych wartosci, ktérymi winna kierowac sie dobra administracja pu-
bliczna. Jak podkresla Z. Kmieciak,

Wyznaczajg one uniwersalny standard ochrony jednostki w jej stosunkach z administra-
cjg, skorelowany z zatozeniami koncepcji sprawiedliwosci proceduralnej i rzetelnego pro-
cesu sgdowego. Nie zostat on zdefiniowany w sposdb petny i szczegétowy, przeciwnie
przyjmujac rekomendacje, ograniczono sie do wskazania jego istotnych elementéw, po-
zostawiajac krajowej legislatywie i praktyce wypetnienie zakreslonych ram trescig3®.

32 J, Borkowski, op. cit., s. 38.

33 T.Tanquerel, op. cit., s. 54-58.

34 H. Izdebski, Zasada dobrej administracji..., s. 323—-324.
35 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania..., s. 128.
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Zakonczenie

Kodeks Dobrej Administracji przyjety przez Rade Europy uzupetnia dziatania
podejmowane przez Unii Europejskiej zwigzane z tworzeniem standardéw do-
brej administracji publicznej. Niewatpliwie mozna tu méwié o pewnej synergii
dziatan obu organizacji. Jednakze, niektdrzy badacze w tej dwutorowosci regu-
lacyjnej, dotyczacej dobrej administracji i rozumienia prawa do dobrej admini-
stracji przez te dwie organizacje miedzynarodowe, widzg jednak potencjalne ry-
zyko kolizyjnosci®®, zwracajac uwage na koniecznos$é obserwacji zjawiska nakta-
dania sie jurysdykcji europejskich organizacji w tym zakresie oraz doskonalenia
polityki administracyjnej poprzez wdrazanie standardéw wypracowanych za-
réwno przez UE, jak i RE¥. Bez wzgledu na reprezentowane w doktrynie poglady,
co do ewentualnych, mozliwych do wystgpienia kolizji w tym aspekcie, nalezy
podzieli¢ stanowisko H. Izdebskiego, iz

Zalecenie R(2007)7 wraz z pozostatymi zaleceniami Komitetu Ministrow Rady Europy
z dziedziny administracji publicznej, jest bardzo istotnym punktem wyjscia poszukiwan
dobrej administrac;ji38,

Interesujgcy teze przedstawiajg takze T. Dgbrowski i A. Dgbrowska, podkre-
$lajac, ze zasady ujete w Zaleceniu (2007)7 sg — w poréwnaniu z poprzednimi
aktami Rady Europy — dalej idgce i mozna na nich budowac wspdlne europejskie
zasady prawa i postepowania administracyjnego®. Bez watpienia zaréwno oma-
wiane Zalecenie (2007)7, jak i Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyj-
nej ustanawiajg uniwersalne wartosci dziatalnosci administracyjnej, tworzac
»[...] stabilny element europejskiego systemu ochrony prawnej”*°. Dazenie do
dobrej administracji jest przeciez dziataniem permanentnym, a dobra admini-
stracja jest jedynie stanem pozgdanym, oczekiwanym przez panstwo i spofe-
czenstwo. Z tego tez wzgledu poszukiwanie dobrej administracji wydaje sie by¢
zadaniem ciggle aktualnym i z natury nieskoriczonym, z uwagi na wcigz zacho-
dzace przeobrazenia i wyzwania wspdtczesnosci*t. Jak podkreéla M. Princ, dobra
administracja winna by¢

desygnatem administracji dziatajgcej w taki sposdb, ze jej aktywnos¢ bedzie okreslana

pozytywnie, a jej dziatalnos¢ jednoczesnie bedzie respektowata okreslone wartosci.

Nadto stan dobrej administracji moze by¢ stanem pozgdanym, celem do osiggniecia®2.

36 Ppatrz: J. Jaskiernia, op. cit., s. 24-25.

37 |bidem, s. 25.

38 H, Izdebski, Zasada dobrej administragji..., s. 334.

39 T. Dgbrowski, A. Dgbrowska, Standardy Rady Europy dotyczqce prawa do dobrej administracji
— wybrane aspekty, [w:] J. Smarz, S. Fundowicz, P. Swital (red.), Zatozenia nauki administracji,
Warszawa 2024, s. 300.

40 lbidem.

41 Por. M.R. Pirek, Prawo do dobrej administracji- ujecie doktrynalno-judykaturalne, £6dz 2023, s. 97.

42 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan 2017, s. 70.
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Zatem wskazowki okreslone w dokumentach europejskich, odnoszace sie do
dobrej administracji nalezy traktowaé jako drogowskazy, majgce na celu zblize-
nie administracji paistw europejskich do tego optymalnego stanu, za jaki uzna-
jemy istnienie dobrej administracji. Demokracja wymusza przeciez poszukiwania
optymalnych zasad dziatania administracji publicznej, ktdrej trzon stanowié
winny profesjonalne kadry, bo tylko profesjonalizm i skuteczne mechanizmy za-
rzadzania gwarantujg wtasciwg jakos¢ realizowanych zadan publicznych. Dobre
prawo, skuteczne procedury, wtasciwy nadzér stanowig niewatpliwie szkielet
dobrej i nastawionej na cztowieka administracji publicznej. Tylko taka admini-
stracja publiczna bedzie mogta stuzy¢ cztowiekowi i dziata¢ na rzecz dobra wspdl-
nego, a w centrum swojej aktywnosci stawiac jednostke, szanujgc przyznang jej
godnosé oraz przestrzegajgc praw zagwarantowanych w aktach krajowych i mie-
dzynarodowych.

Bez watpienia rolg panstwa jest stworzenie wtfasciwych ram organizacji
i funkcjonowania administracji publicznej oraz wyposazenie jej w instrumenty
umozliwiajgce dziatanie przez cztowieka (czyli urzednikéw) dla cztowieka (czyli
odbiorcy ustug administracyjnych).
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Good public administration in the light of Recommendation
CM/ Rec (2007)7 of the Committee of Ministers of the Council of
Europe

Abstract

Public administration in the modern state plays an important role. Hence, democratic countries
should strive to make it effective, efficient and rationally manage public funds. However, it is
worth emphasizing that good public administration is not only effective, but above all one that
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puts people at the center of its operation. It is the human being who is and should be the subject
around whom all activities undertaken by public administration are concentrated. After all, public
administration was created for man, never the other way around. The servile role of the admin-
istration of democratic countries should therefore be reflected in the care for the common good,
which, properly understood, means taking action for the benefit of man and the whole society.
The article discusses the issue of good administration, based on the determinants of good public
administration, which were included in the recommendation CM/ Rec (2007)7 of the Committee
of Ministers of the Council of Europe.

Keywords: public administration, the right to good administration, determinants of good ad-
ministration, good administration.



