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Europejskie zasasy administracji publicznej.;

OECD: Wsparcie na rzecz doskonalenia rzgdzenia

i zarzadzania w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
SIGMA Papers No.27, 1999

Kraje srodkowo- i wschodnio-europejskie ubiegajace sie o cztonkostwo
Unii Europejskiej powinny zreformowaé¢ swojg administracje publiczna, by
sprosta¢ kryteriom przyjecia z Kopenhagi i Madrytu. Wiekszo$¢ obszardw
rzadowych objetych jest badz dotknietych przez acquis communautaire
(tj. caty zbiér ustawodawstwa Wspolnoty Europejskiej). W réznych dziedzi-
nach acquis, zadania i tresci reformy jawig sie zupetnie jasno. Kraje kandy-
dackie majg transponowac¢ ustawodawstwo WE do krajowego porzadku
prawnego, a nastepnie zapewnic¢ jego implementacje i wykonanie. Trudnosci
i zwloki wigza sie gltownie z procesem i postepem implementacji z uwagi na
brak wydolnosci.

Nie ma zadnego acquis communautaire w zakresie ustalania standar-
déw horyzontalnych systemoéw rzadzenia oraz krajowej administracji pu-
blicznej. Zadanie i kierunki reformy administracji publicznej w perspektywie
przystgpienia do UE sg wiec mniej wyraziste. Z biegiem czasu jednak wsréd
panstw demokratycznych uksztattowat sie generalny consensus co do kluczo-
wych sktadnikéw dobrego rzadzenia. Skiadniki te obejmujg zasady rule of
law, pewnosci (reliability), przewidywalnosci (predictability), odpowiedzial-
nosci (accountability) i jawnosci (transparency), ale tez kompetencji technicz-
nej i menadzerskiej, wydolnosci organizacyjnej oraz partycypacji obywatel-
skiej. Mimo braku acquis communautaire, consensus ten uksztattowat
zasady administracji publicznej podzielane przez panstwa cztonkowskie UE
0 réznych tradycjach prawnych i réznych systemach rzadzenia. Z czasem
zasady te zostaly zdefiniowane i skonkretyzowane za posrednictwem orzecz-
nictwa sadow krajowych, a nastepnie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci.

Zasady administracji publicznej podzielane przez panstwa cztonkowskie
UE ustalajg warunki ,Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej” (EAS).
EPA obejmuje zbiér wspélnych standardéw dziatania w dziedzinie admini-
stracji publicznej, ktore zostaly okreslone przez prawo i zastosowane w prak-
tyce za posrednictwem procedur i mechanizméw odpowiedzialnosci. Kraje
ubiegajace sie o cztonkostwo UE winny brac¢ te standardy pod uwage w pro-
cesie rozwoju swej administracji publicznej. Aczkolwiek EPA nie stanowi
uzgodnionego skiadnika acquis communautaire, powinna tym niemniej stu-
zy¢ w charakterze wskazéwki dla reform administracji w krajach kandydac-
kich. W panstwach cztonkowskich UE - wesp6t z zasadami ucieleSnionymi
w konstytucji - zazwyczaj sg wilaczane badz przekazywane za posrednic-
twem zbioru ustaw administracyjnych takze akty dotyczace postepowania
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administracyjnego, akty dotyczace procesu administracyjnego, akty dotyczg-
ce wolnosci informacji oraz ustawy o stuzbie cywilnej.

Zakres, w jakim dany kraj kandydacki podziela te zasady administracji
publicznej i przylacza sie do standardéw EPA, stanowi wskazéwke wydolno-
Sci jego krajowej administracji publicznej w zakresie skutecznej implementa-
cji acquis communautaire, stosownie do kryteriéw wyjasnionych przez Rade
Europejska w Kopenhadze i Madrycie.(...)

W drugiej czesci opracowania stuzba cywilna jest rozwazana w szerszym
kontekscie.(...) Wéréd wyciggnietych wnioskéw znajduje sie przekonanie, iz
pracownicy cywilni sg nie tylko pracownikami, ale tez odgrywajg role kon-
stytucyjna. Nie jest zatem stosownym regulowaé stosunek miedzy paristwem
badz instytucjg panstwowa a jej pracownikami cywilnymi wylacznie za po-
Srednictwem prawa pracy.

Czlonkostwo UE wymaga, by kazda dziedzina administracji oraz sektor
przemystu panstwa cztonkowskiego przestrzegat acquis communautaire. Je-
Sli np. krajowy przemyst mleczarski w kraju kandydackim ma przetrwac
dzienn przystapienia, musi on spetni¢ wszelkie wymagania acquis. Jesli nie,
przemyst nie bedzie zdolny do eksportu swych produktéw do innych panstw
cztonkowskich. Faktycznie, nie bedzie on nawet zdolny do handlu w obrebie
swego wiasnego rynku krajowego.

Instytucje krajowej administracji publicznej panstw cztonkowskich UE
zapewniajg implementacje i wykonanie acquis communautaire. By miec
zdolnos¢ skutecznego czynienia tego, administracja publiczna kraju kandy-
dackiego musi przylaczy¢ sie do zasad ogoélnych dobrego rzadzenia i sprostac¢
standardom administracyjnym okreslonym w ramach UE. Implementacja
acquis w dziedzinie administracyjnej jest oczywiscie sprawg wydolnosci i za-
sobéw w odnosnym sektorze - ale nie tylko. Ogélne systemy horyzontalnego
rzadzenia kraju kandydackiego takze muszg odpowiada¢ wymaganiom UE,
poniewaz sg one kluczowe dla pewnosci funkcjonowania administracji
jako catosci, wiaczajac w to obszary acquis. Owocna implementacja i wyko-
nanie w oczywisty spos6b zaleza od horyzontalnych struktur i systemow
rzadzenia, jak procedury i mechanizmy dziatanh administracyjnych stuzace
zapewnieniu, by dziatalno$¢ pracownikéw cywilnych szta po linii standar-
déw UE.

Brak ogo6lnego ustawodawstwa WE stosujgcego sie w dziedzinach admi-
nistracji publicznej i prawa administracyjnego stanowi problem dla krajow
kandydackich. Wymaga sie od krajéw kandydackich dysponowania systema-
mi administracji oraz instytucjami administracji publicznej zdolnymi do
transponowania, implementowania i wykonywania acquis zgodnie z zasadg
,obowigzkowego skutku” (,zobowiagzania rezultatu”). Kraje kandydackie mu-
szg spetni¢ kryteria wymagane dla czionkostwa UE, jak zostaly one przyjete
przez Rade Europejskg w Kopenhadze, Madrycie i Luksemburgu. Nadto,
postep krajow kandydackich mierzony bedzie w Swietle tych kryteriow. tj. -
wedle sformutowania Regularnych Raportéw Komisji Europejskiej - w sen-
sie ich ,administracyjnej i sadowej zdolnosci do stosowania acquis”, co
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w sposOéb domniemany oznacza, iz ich postep bedzie oceniany w Swietle
europejskich standardéw administracyjnych.

To w tym konteks$cie opracowanie niniejsze opisuje Europejskg Prze-
strzen Administracyjng (EPA) jako specyficzny skiadnik prawa WE. EPA
stanowi metafore o implikacjach praktycznych dla panstw cztonkowskich
i obejmujaca w sobie, inter alia, zasady prawa administracyjnego jako zbior
kryteriéow stosowanych przez kraje kandydackie w ich wysitkach na rzecz
osiggniecia wydolnosci administracyjnej wymaganej dla cztonkostwa UE.
EPA przedstawia sobg rozwijajacy sie proces wzmagania konwergencji po-
miedzy krajowym porzgadkiem administracyjno-prawnym a praktykami ad-
ministracyjnymi panstw czionkowskich. Na konwergencje te wptywa kilka
sit wiodgcych, jak nacisk ekonomiczny jednostek i firm, regularne i ciggte
kontakty miedzy urzednikami publicznymi panstw cztonkowskich oraz - na
koricu i w sposéb szczegdllny - orzecznictwo Europejskiego Trybunatlu Spra-
wiedliwosci.

Chociaz konstytucje i p6zZniejsze ustawodawstwo niosg ze soba ogolne
zasady prawne i okres$lajg standardy dziatania administracyjnego, to do sa-
déw - na podstawie orzekania od sprawy do sprawy - nalezy konkretyzowa-
nie tych standardéw, tj. okreslanie pozioméw akceptacji praktyk administra-
cji publicznej. Tradycyjnie standardy dziatalnosci administracyjnej byty
okredlane i konkretyzowane w obrebie krajowych granic suwerennych
panstw. Byly one produktem krajowych rozwigzan konstytucyjnych, dziatal-
nosci ustawodawczej krajowych parlamentow, decyzji krajowych wiadz admi-
nistracyjnych i orzeczenn sadéw krajowych. W ramach UE proces ten staje sie
coraz bardziej ponadnarodowym, a - z punktu widzenia cztonkostwa - mozli-
we jest wymaganie podzielanych obowigzkowych standardéw administracyj-
nych, jak zostaty one okre$lone na poziomie europejskim, a zatem posréd
panistw cztonkowskich, przez Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci.

Podkreslanie harmonizacji potencjatu standardéw administracyjnych nie
oznacza jednak stwierdzenia, jakoby instytucje administracyjne miaty byc¢
homogenicznie ustalane posréd panstw czionkowskich UE. Waznym przesta-
niem jest, ze - niezaleznie od rozwigzan krajowych - krajowa administracja
publiczna musi uzna¢ zasady i przytaczy¢ sie do standardéw, ktére sg podzie-
lane przez panstwa cztonkowskie UE.

Opracowanie niniejsze opisuje zasady prawa administracyjnego okreslo-
ne przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, ktory faktycznie ustala stan-
dardy administracji publicznej. Jego cel jest trojaki: po pierwsze, ma ono na
celu okresli¢ i zapewni¢ kryteria dajace wskazéwke dla reform administracji
publicznej w krajach kandydackich; po drugie, zapewnia ono punkty oparcia,
w Swietle ktérych mozna ocenia¢ postep; po trzecie, ostatecznym celem opra-
cowania jest przyjScie z pomoca krajom kandydackim w sprostaniu kryte-
riom administracji publicznej wymaganym dla cztonkostwa UE, a ustalonym
w Kopenhadze i Madrycie.
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Cz. I: Zasady prawa administracyjnego i Europejska Przestrzen
Administracyjna

1 Zasady prawa administracyjnego

Aczkolwiek pojecia i koncepcje prawa administracyjnego w systemach
krajowych sie réznia, mozliwe jest uzgodnienie wspdlnej definicji prawa ad-
ministracyjnego jako zbioru zasad i norm stosujgcych sie do organizacji i za-
rzagdzania administracjg publiczng oraz stosunkéw miedzy administracjg
a obywatelami.

Zasady prawa administracyjnego ustalajace standardy oraz inspirujgce
postepowanie pracownikéw cywilnych zazwyczaj jawia sie jako rozproszone
posrod réznych czagstek ustawodawstwa o randze od konstytucji po ustawy
parlamentarne, a takze specyficzne czgstki ustawodawstwa delegowanego,
jak tez orzecznictwa saddéw zajmujacego sie sporami dotyczacymi admini-
stracji publicznej. Jest tak np. w przypadku takich krajéw, jak Belgia, Fran-
cja, Grecja, Irlandia i Zjednoczone Krélestwo. Inne kraje wprowadzity w zy-
cie ogo6lng kodyfikacje procedur administracyjnych, ktdéra zbiera i prébuje
usystematyzowac wiele z tych zasad. Tak jest w przypadku Austrii (od 1925 r.),
Butgarii (1979), Danii (1985), Niemiec (1976), Wegier (1957), Holandii
(1994), Polski (1960), Portugalii (1991) i Hiszpanii (1958).

Te zasady administracyjne nie sa po prostu opartymi na dobrej woli
ideami; sg one wigczone na wszystkich poziomach do instytucji i procedur
administracyjnych. Aktorzy sfery publicznej sg prawnie zobowigzani do prze-
strzegania tych zasad prawnych, ktére musza by¢ podtrzymywane przez
niezawiste organy kontrolne, systemy sprawiedliwosci i wykonanie sadowe,
nadzér parlamentarny, oraz przez zapewnienie sposobnosci wystuchania i do-
chodzenia roszczen jednostkom i osobom prawnym.

W dziedzinie Europejskiego Prawa Wspoélnotowego, Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci okreslit szereg zasad prawa administracyjnego odwotujac
sie do ogélnych zasad prawnych - w postepujacym rozwoju - prawa admini-
stracyjnego wspdlnych paristwom cztonkowskim. Szczegdlnie istotnymi zasa-
dami ustalonymi w orzecznictwie Euriopejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
Sci, ktore z kolei wszystkie kraje cztonkowskie muszag stosowaé¢ w porzadku
krajowym wykonujgc Prawo WE, sg m.in.: zasada administracji poprzez
prawo; zasady proporcjonalnosci, pewnos$ci prawnej, ochrony prawowitych
oczekiwan, niedyskryminacji, prawa do wystuchania w administracyjnych
procedurach decyzyjnych, czasowej pomocy, stusznych warunkéw dostepu
jednostki do sadéw administracyjnych, odpowiedzialnosci pozakontraktowej
administracji publicznej.

Gdybysmy prébowali usystematyzowac¢ zasady prawa administracyjnego
wspdlne dla krajow Europy zachodniej, moglibySmy rozrézni¢ nastepujace
grupy:

1) pewnosci i przewidywalnosci (pewnosci prawnej);

2) otwartosci i jawnosci;

3) odpowiedzialnosci, oraz



Dokumenty i materiaty 377

4) wydolnosci i skutecznosci.

Z tych zasad mozna wywie$¢ inne jeszcze zasady.

Zasady prawa administracyjnego i stuzby cywilnej trudno jest czasem
okresli¢. Czesto zdaja sie one w danej sytuacji przeczy¢ jedna drugiej. Sku-
tecznos¢ zda sie wchodzi¢ w spér z nalezytym procesem; lojalnos¢ zawodowa
wobec rzadu zda sie przeciwstawia¢ integralnosci zawodowej i neutralnosci
politycznej; decyzje dyskrecjonalne moga sie wydawacé sprzecznymi z rule of
law itd.

Ten zagmatwany charakter zasad prawa administracyjnego stanowi je-
den z powoddéw, dla ktéorych ,koncepcje blankietowe” sg tak powszechnymi
w unormowaniach prawa administracyjnego i stuzby cywilnej. Jest to tez
jeden z powodow, dla ktérych sady krajowe i Europejski Trybunat Sprawie-
dliwosci rowniez tak czesto powotane sg do rozstrzygania konfliktow i ciggte-
go konkretyzowania tych definicji w konstrukcji doktrynalnej, adaptowanej
do wymagan czasu.

Jest by¢é moze bezuzytecznym, a czasem niedopuszczalnym, dazy¢ do
jasnego okreslenia granic zasad prawa administracyjnego. W sensie stano-
wienia prawa - gdy taka probe sie podejmuje - zwykle w formie bardzo
szczegotowych kazuistycznych rozréznien, rezultatem ostatecznym bedzie
czesto zwiekszone pomieszanie. Pomieszanie w tej dziedzinie zazwyczaj rodzi
niesprawiedliwos¢. Nadgorliwe proby zapewnienia szczegétu w normowaniu
takich zagmatwanych spraw prowadzg do zrodzenia niepewnos$ci i sprzecz-
nosci. Sprzecznos$¢ i rozbieznosci powodujg rowniez trudnosci w aktualizacji
tych zasad poprzez negatywny wpltyw na wykonywanie prawa. Z perspekty-
wy stanowienia prawa prawdopodobnie madrzejszym jest odwotanie sie do
.koncepcji blankietowych” z racji ich zdolnosci do sprostania odmiennym
sytuacjom. Z perspektywy postepowania pracownikéw cywilnych i wiadz pu-
blicznych oparcie sie na zdrowym rozsadku i poszukiwaniu inspiracji
z uksztattowanej doktryny orzecznictwa bytoby bardziej godne zalecenia.

Pewnosc¢ i przewidywalnosc¢

Szereg zasad i mechanizméw prawa administracyjnego dziata na rzecz
pewnosci i przewidywalnosci - okresSlanych takze jako pewnos$¢ prawna czy
bezpieczeristwo prawne - dziatan i decyzji administracji publicznej. Wszyst-
kie te zasady staraja sie wykorzeni¢ arbitralno$¢ z prowadzenia spraw pu-
blicznych.

Rule of Law (Rechsstaat, Etat de droit) jest wielostronnym mechani-
zmem stuzgcym pewnosci i przewidywalnosci. Zakiada on ,administracje
przez prawo”. W istocie, rule of law oznacza, ze administracja publiczna
powinna sprawowa¢ swoja odpowiedzialno$¢ zgodnie z prawem. Wiladze pu-
bliczne podejmujg swe decyzje kierujac sie ogélnymi normami lub zasadami,
stosowanymi bezstronnie wobec kazdego, kto wkracza w pole ich zastosowa-
nia. Akcent pada na neutralnos$¢ i powszechnos$¢ takiego stosowania (zasada
niedyskryminacji). Administracja publiczna winna podejmowac¢ decyzje zgod-
nie z ustalonym prawem oraz z ksztattowanymi przez sady regutami inter-
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pretacji, niezaleznie od jakichkolwiek innych wzgledéw. Rule of law przeciw-
stawia sie arbitralnej wiadzy, ukladom oraz innym dewiacjom. Rule of law
wymaga Scistej hierarchii norm prawnych realizowanej przez niezawiste
sady, jak tez zasady, ze wiadza publiczna w konkretnej decyzji - normalnie
rzecz biorac - nie jest // wyposazona w kompetencje przeciwstawiania sie
normom ogélnym ustalonym i opublikowanym.

Relatywizacjg stosowania rule of law jest pojecie kompetencji prawnej.
Wiadze publiczne moga podejmowac decyzje jedynie w sprawach, w ktérych
dysponuja one jurysdykcjg prawng. Kompetencja oznacza w tym kontekscie
wyraznie i na mocy prawa nabyta wladze decydowania w danej sprawie czy
zagadnieniu interesu publicznego, ktora zgodnie z prawem nadaje wiadzy
publicznej zdolnos$¢ nie tylko podejmowania decyzji w takiej sprawie, ale
zobowigzuje tez ja do przyjecia odpowiedzialnosci. Kompetentna wadza pu-
bliczna nie moze abdykowaé z takiej odpowiedzialnosci. W tym sensie, jurys-
dykcja (czy kompetencja) jest réwnoznaczna z odpowiedzialnoscig. Pojecie
kompetencji jest stosowane Scisle, tak by decyzja podejmowana przez wtadze
bez jurysdykcji prawnej byta niewazna oraz by byla uznawana za niewazng
przez sady.

Pewnos¢ i przewidywalnos¢ administracji publicznej niekoniecznie musi
sie kioci¢ z dyskrecjg administracyjng (freies Ermessen, pouvoir discretion-
naire). Dyskrecja i arbitralno$¢ to nie jedno i to samo. Decyzje dyskrecjonal-
ne odnoszg sie do spraw, w ktérych - w ramach prawnych - decydentowi
pozostawia sie pewien stopien wyboru. Kompetencje dyskrecjonalne sg nada-
wane organom administracyjnym z szeregu powoddéw. Dyskrecja nie oznacza
bezprawnosci. Decyzje dyskrecjonalne sa konieczne, poniewaz prawo nie
moze przewidzie¢ wszelkich okolicznosci, jakie moga sie uksztattowaé w sy-
tuacjach przysztych. Witadze publiczne musza by¢ wyraznie upowaznione
przez prawo do podejmowania decyzji dyskrecjonalnych. Sady wypracowaty
prawnag doktryne dyskrecji administracyjnej, ktéra obejmuje rézne zasady
rzadzace realizacjg dyskrecji i hamujace jg. Posrdd takich zasad znajduja sie
zasady wymagajace od administracji dziatania w dobrej wierze, kierowania
sie interesem publicznym w sposéb rozsadny, stosowania stusznych procedur,
podtrzymywania wymogu réwnego traktowania, oraz przestrzegania testu
proporcjonalnosci. Innymi stowy, zgodna z prawem dyskrecja nie moze dzia-
ta¢ bez ogélnych zasad prawa administracyjnego, poniewaz stanowig one
pewien rodzaj przeciwwagi vis-a-vis kompetencji dyskrecjonalnych przyzna-
nych administracji publicznej.

Inng zasada dziatajaca na rzecz pewnosci i przewidywalnosci jest praw-
na zasada proporcjonalnosci. Oznacza ona, ze dziatanie administracyjne po-
winno by¢ proporcjonalne w stosunku do celu realizowanego przez prawo,
nie deprywujac obywateli bardziej niz jest to Scisle konieczne dla osiggniecia
tego celu. Proporcjonalnosé¢ jest upodabniana do rozsadnosci. Oznacza ona
réwniez, ze byloby sprzecznym z prawem stosowaé prawo Scisle tam, gdzie -
czynigc tak —magiby sie pojawi¢ niezamierzony przez prawo rezultat. Moze
to stanowi¢ naduzycie kompetencji administracyjnych. Proporcjonalnosé
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szczegblnie jest istotna w przypadkach przymusowych zarzadzern dotyczag-
cych sprzedazy (lub wywlaszczen), w wyniku ktorych jednostki sg pozbawia-
ne praw wiasnosciowych w imie interesu publicznego. Pojecie proporcjonal-
noéci w sposéb szczegdélny byto rozwijane przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci kierujgc sie linig juz uksztaltowang w prawie niemieckim,
i wrosto ono w wiekszos¢ europejskich systeméw prawa administracyjnego za
posrednictwem prawa WE.

Zasadg dziatajaca na korzys¢ ,administracji przez prawo” jest zasada
stusznosci proceduralnej. Oznacza ona procedury zabezpieczajgce akuratne
i bezstronne stosowanie prawa, jak tez uwage na wartosci spoteczne, jak
poszanowanie dla oséb oraz ochrona ich godnosci. Konkretnym zastosowa-
niem stusznosci proceduralnej jest zasada prawna, zgodnie z ktérg nikt nie
moze by¢ dotkniety w swych prawach i interesach bez zapoznania go z fakta-
mi i wchodzacymi w gre zagadnieniami oraz bez wystuchania w ramach
dogodnej po temu procedury. Przynalezy rowniez do stusznosci powiadomie-
nie zainteresowanych stron o dziataniu administracyjnym.

Terminowos¢ w dziataniu administracji publicznej silnie wspiera zasady
przewidywalnosci i pewnosci. Zwloka administracji publicznej w podejmowa-
niu decyzji i dziatanh moze rodzi¢ frustracje, niesprawiedliwo$é badz powazng
szkode, tak dla interesu publicznego, jak i dla intereséw prywatnych. Zwioka
wynika¢ moze z nieadekwatnych zasobdéw badZ z braku rozwigzania politycz-
nego. Czesto jednak jest ona powigzana z nieskutecznoscig i niekompetencja
pracownikow cywilnych. Normy prawne winny wspomagac¢ ztagodzenie pro-
blemu poprzez ustalenie jasnych terminoéw, w ktérych nalezy co$ uczynié.
Z drugiej strony, stuzba cywilna - z opartym na wzgledach merytorycznych
modelem rekrutacji i zapewnieniem regularnego szkolenia - moze zreduko-
wacé brak kompetencji w ramach administracji publicznej i pracowa¢ na
rzecz pewnosci.

Profesjonalizm oraz integralnos¢ profesjonalna w stuzbie cywilnej w ja-
sny sposéb stuzy podpora dla pewnosci i przewidywalnosci administracji
publicznej. Integralnos¢ profesjonalna stuzby cywilnej opiera sie na pojeciach
bezstronnosci i niezawistosci zawodowej. Bezstronno$¢ odnosi sie do braku
stronniczosci. W dziedzinie administracji publicznej stronniczo$¢ oznacza wy-
kazywanie inklinacji na rzecz danego wyniku w ocenie danej sytuacji, co
w konsekwencji powoduje nieusprawiedliwiona badz niestuszng szkode dla
interesu powszechnego badZ dla praw innych stron zainteresowanych. Cze-
sto zawiera ona w sobie najmocniejszy wyraz przesagdu czy osgdu opartego
na ztych racjach. Przepisy prawne zakazujgce pracownikom cywilnym anga-
zowania sie w decyzje dotyczgce spraw, w ktdrych maja oni osobisty czy
nabyty interes, maja na celu wzmocnienie waloru bezstronnosci.

Utrata niezawistosci zawodowej podsuwa sugestie urzednikowi, ktory
nie korzysta z niezawistosci w mysleniu i osadzie, blokujac wlasciwe rozwa-
zenie sprawy co do meritum. Korupcja, przymus, niekontrolowana ambicja
polityczna oraz bezgraniczne pragnienie promocji stanowig czeste powody
utraty niezawistosci. Korupcja powoduje utrate niezawistosci za cene bez-
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prawnej korzysci. Przymus rodzi utrate niezawistosci za cene strachu. Ambi-
cja polityczna badz zachtannos$¢ zawodowa moze doprowadzi¢ pracownikow
cywilnych do ulegania pochlebstwom oraz do $lepego spetniania zyczen ich
zwierzchnikéw, a nawet do uprzedniego niewtasciwego hamowania ich wita-
snego 0sadu.

Stuzba cywilna, ktorej system rekrutacji i promocji oparty jest gtdwnie
na patronacie politycznym lub ukiadach bardziej przeszkodzi integralnosci
zawodowej niz system oparty na wzgledach merytorycznych. System stuzby
cywilnej, w ktérym pracownicy cywilni dysponuja specjalnym statutem regu-
lujacym ich prawo do postepu kariery, ustalajgcym w jasny sposéb ich prawa
i obowiagzki, przewidujacy stuszny i proporcjonalny, otwarcie ujawniany i na-
lezycie uregulowany poziom zarobkéw, wraz z madrymi przepisami dyscypli-
narnymi, czyni pracownikéw cywilnych mniej podatnymi na korupcje, prze-
moc i pochlebstwa, a w konsekwencji przyczynia sie w decydujacy sposéb dla
waloru integralnosci zawodowej. Jak wyzej juz stwierdzono, integralnosé
profesjonalna dziata na rzecz pewnosci i przewidywalnosci administracji pu-
blicznej. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze niezawisto$¢ stuzby cywilnej nie ozna-
cza absolutnego prawa do swobodnego osadu czy opinii. Istniejg standardy
zawodowe, ktorych nalezy przestrzega¢ oraz normy prawne, ktérymi trzeba
sie kierowa¢. Koniecznym jest zapewnienie réwnowagi miedzy walorem nie-
zawisto$ci a walorem lojalnosci wobec kierujgcego zgodnie z prawem rzadu.

Otwartosc¢ i jawnosc¢

Otwarto$¢ sugeruje, ze administracja podlega kontroli zewnetrznej, pod-
czas gdy jawnos$¢ sugeruje, ze - badana Scisle - moze ona by¢ ,przeswietlo-
na” dla celow nadzoru i kontroli. Otwarto$¢ i jawnos¢ zapewniaja, z jednej
strony, kazdemu dotknietemu dziataniem administracyjnym poznanie jego
podstaw, a z drugiej strony, utatwiajag one zewnetrzny nadzor nad dziatla-
niem administracyjnym sprawowany przez instytucje kontrolne. Otwartos¢
ijawnos¢ sa tez koniecznymi instrumentami rule of law, réwnosci wobec
prawa oraz odpowiedzialnosci.

Co do zasady, postepowanie administracji publicznej winno by¢ jawne
i otwarte. Tylko wyjatkowo sprawy powinny by¢ zachowane w tajemnicy lub
poufnosci, jak sprawy prawdziwie dotykajace bezpieczenstwa narodowego
lub temu podobnych zagadnien. Podobnie, dane osobiste nie powinny by¢
ujawniane stronom trzecim.

W rzeczywistosci tylko niewiele specyficznych zagadniern dotyczy bezpie-
czenstwa narodowego. Jednakze wiadze publiczne wykazuja sie tendencjg do
uznawania spraw za poufne czesciej niz jest to rzeczywiscie konieczne. Warto
tu wspomnieé, ze - z wyjatkiem Szwecji od konnca XVIII wieku - tradycyj-
nym standardem administracji publicznej byta dyskretnos¢ i tajemnica. Do-
piero od lat szes$édziesiatych naszego stulecia warto$¢ otwartego rzadu roz-
wineta sie w innych demokracjach, i jest ona dzi§ uznawana za szczeg6lnie
wazny standard administracji publicznej. Poprzednio jedynym zastosowa-
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niem zasady otwartosci w wiekszosci demokracji zachodnich byla, z jednej s.
19

Zakres, w jakim ré6zne kraje podzielajg te zasady prawa administracyj-
nego, réwniez daje wskazanie co do stopnia kompatybilnosci miedzy ich
systemami administracyjnymi. Innymi stowy, stuzg one réwniez, z jednej
strony, w charakterze przestanek Scislejszej ich integracji, a z drugiej strony,
w charakterze miernikéw zdolnosci instytucjonalnych rozwigzan administra-
cji publicznej w danym kraju do implementacji sformalizowanego acquis
communautaire.

Jednym z gtéwnych elementéw skitadowych administracji publicznej,
m.in. wiasciwych ustaw substancjalnych i proceduralnych, jest stuzba cywil-
na. Postepowanie stuzby cywilnej wzoruje sie na tych zasadach prawa admi-
nistracyjnego jako zasadach kierowniczych i wigzacych. Substancjalne i pro-
ceduralne ustawy administracyjne, ksztattowane wediug konstytucji
krajowych i europejskiego prawa administracyjnego, zapewniajg instytucjo-
nalne ramy prawne, w obrebie ktérych wadze publiczne i pracownicy cywilni
maja postepowaé w krajach cztonkowskich UE.

Jednoczesnie, wszystkie te elementy, rozwigzania prawne oraz postepo-
wanie aktoréw w sferze publicznej spoleczenstw europejskich wyznaczajg
powstajacg wspdlng europejskg przestrzern administracyjng i polityczng. Za-
ktada sie, ze uczestnicy gry w tej dziedzinie przyjmuja zbior zasad, ktore
rzadko maja charakter sformalizowany w ustawach pisanych, nie sg usyste-
matyzowane w kodeksie, ale ktdre etycznie i prawnie sg wigzace, i ktore
horyzontalnie przenikajg wszelkie ustalenia administracji publicznej. Zasady
te stanowig to, co nazywamy niesformalizowanym acquis communautaire.
Ten niesformalizowany administracyjny acquis communautaire silnie wpty-
wa na scementowanie powstajgcej europejskiej przestrzeni administracyjnej
oraz na europeizacje krajowej administracji publicznej oraz prawa admini-
stracyjnego panstw cztonkowskich UE.

Odpowiedzialnos¢

Generalnie rzecz biorgc, odpowiedzialno$¢é oznacza, ze osoba czy wiadza
musi wyjasnia¢ i uzasadnia¢ swoje dziatania drugiemu. Zatem, w prawie
administracyjnym oznacza ona, iz kazdy organ administracyjny winien by¢
odpowiedzialny za swe dziatania wobec innych wiadz administracyjnych,
ustawodawczych czy sgdowych. Odpowiedzialno$¢ wymaga réwniez, by zad-
na wiadza nie byta wolna od kontroli czy nadzoru ze strony innych wadz.
Mozna to osiggng¢ wieloma réznorodnymi mechanizmami, wiaczajgc w to
m.in. nadzo6r sadowy, apelacje do wyzszego organu administracyjnego, bada-
nie przez ombudsmana, inspekcje specjalnego organu czy komisji, jak tez
kontrole ze strony komisji parlamentarnej. // Odpowiedzialno$¢ stuzy wyka-
zaniu, czy zasady w rodzaju rule of law, otwartosci, jawnosci, bezstronnosci
oraz réwnosci wobec prawa byly przestrzegane. Odpowiedzialnos¢ jest istot-
na dla zapewnienia wartosci takich, jak wydolnos$¢, skutecznos$é, pewnosé
oraz przewidywalno$¢ administracji publicznej.
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Szczegblng cecha odpowiedzialnosci w dziedzinie prawa administracyj-
nego jest to, ze jest ona zapewniana przez ztozony zbiér sformalizowanych
procedur. To nie jest abstrakcyjna odpowiedzialnos¢, lecz bardzo konkretne
i prawnie okreslone sprawy do rozliczenia sie za posrednictwem zbioru bar-
dzo specyficznych procedur. Trudno sie dziwié, iz sprawy do rozliczenia sie
muszg gtéwnie dotyczyé¢, z jednej strony, tego, na ile zasady ucieleSnione
w prawie administracyjnym sa honorowane przez pracownikéw cywilnych
i przez wadze publiczne, a z drugiej strony, tego, na ile procedury prawne
stuzace ksztattowaniu decyzji administracyjnych byty przestrzegane.

Dla uczynienia administracji publicznej odpowiedzialng konieczny jest
nadzor, by zapewnié, iz organy administracyjne uzywaja swych kompetencji
w sposob wiasciwy, zgodnie z prawem i z zastosowaniem ustalonych proce-
dur. Instytucje i mechanizmy nadzoru stuzg monitorowaniu i kontrolowaniu
dziatan urzednikéw publicznych. Celem nadzoru jest ocena, czy organy pu-
bliczne wykonuja swoje funkcje wydolnie, skutecznie i terminowo, oraz czy
zachowane sg zasady i procedury ustalane czy to specjalnymi, czy tez gene-
ralnymi unormowaniami. Innymi stowy, nadzér ma na celu zapewnienie
administracyjnej zasady ,administracji przez prawo”, poniewaz jest ona
istotng dla ochrony tak interesu publicznego, jak tez praw jednostek.

Tego rodzaju instytucje i mechanizmy nadzoru moga przybiera¢ rézno-
rodne formy: sady, oskarzyciel, ombudsman, rewidenci wewnetrzni i ze-
wnetrzni, inspektoraty, wiadze ustalajgce standardy, komisje parlamentarne,
media itd.

Krétko méwigc, wszystkie tego rodzaju mechanizmy i instytucje maja na
celu skuteczng realizacje rule of law, jawnos$ci, odpowiedzialnosci, wydolnosci
i skutecznosci, jako kluczowych w administracji publicznej i stuzbie cywilnej
zasad. Innymi stowy, maja one na celu ochrone praw jednostki, jak rowniez
interesu publicznego, poprawiajgc jakos¢ procesu podejmowania decyzji,
a w ostatecznosci sprzyjajac pewnosci, bezpieczenstwu prawnemu oraz pra-
wowitosci administracji publiczne;j.

Zaden inny wspétczesny organ czy instytucja spoteczna nie ma tak wielu
i tak réznorodnych Srodkéw nadzoru i kontroli, jak administracja publiczna.
Fakt ten jest wyrazem idei szczegélnej i delikatnej roli, do odegrania ktorej
powotana jest stuzba cywilna we wspotczesnych spoteczenstwach demokra-
tycznych.

Wydolnos¢ i skutecznosc

Specyficzny wymiar odpowiedzialnosci odnosi sie do wydolnosci w spra-
wowaniu administracji publicznej. Uznanie wydolnosci za istotng warto$¢ w
zakresie administracji publicznej i stuzby cywilnej jest stosunkowo Swiezej
daty. W zakresie, w jakim panstwo stato sie twdérca stuzb publicznych, poje-
cie produktywnosci wkroczyto do administracji publicznej. Dzisiaj - z racji
trudnosci fiskalnych w wielu panstwach - wydolne i skuteczne sprawowanie
administracji publicznej w zapewnianiu spoteczeristwu stuzb publicznych
podlega coraz intensywniejszym badaniom. Wydolnos$¢ jest specyficznie me-
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nadzerska wartoscig polegajaca w istocie na utrzymywaniu wasciwego sto-
sunku miedzy uzytymi zasobami a osigganymi rezultatami.

Zrelatywizowang wartoscia jest skutecznos$¢, ktora u swych podstaw po-
lega na zapewnieniu, by sprawowanie administracji publicznej byto owocne
w zakresie osiggania celéw i rozwigzywania problemdéw publicznych ustalo-
nych dla niej przez prawo i rzad. Wymaga ona gtéwnie analizy i oceny
stosowanej polityki publicznej, oraz oceny, jak sg one urzeczywistniane przez
administracje publiczng i pracownikéw cywilnych.

W nowszych konstytucjach zachodnio-europejskich, jak konstytucja hisz-
panska (1978 r.), wydolnos¢ i skuteczno$¢ administracji publicznej zostaty
wigczone do zasad konstytucyjnych, rownolegle z bardziej klasycznymi zasa-
dami, jak rule of law, jawnos$¢ i bezstronno$é. Prawo administracyjne
- podobnie - czesto sie odnosi do ekonomii, wydolnosci i skutecznosci (zna-
nych jako ,trzy E” - ,economy, efficiency and effectiveness” - przyp. ttum.),
réownolegle z rule of law, jako zasadami, ktére musza rzadzi¢ dziataniami
i decyzjami administracji publicznej i pracownikéw cywilnych.

Wydolnos$¢ jako warto$¢ menadzerska moze zdawac sie by¢ w konflikcie
z rule of law i nalezyta procedura jako wartosciami politycznymi/demokra-
tycznymi. Menadzerowie publiczni czesto postrzegaja procedury prawne jako
nieprzyjazne wydolnosci ograniczenia. Kierowanie sie ustalonymi procedura-
mi moze przeczy¢ gospodarnemu wykorzystaniu srodkéw i moze negatywnie
godzi¢ w relacje miedzy kosztami a rezultatami dziatania administracyjnego.

Konflikt ten rodzi szereg zagadnienn. Wiele rozwigzan instytucjonalnych
i prawnych stara sie zaradzi¢ tej sprzecznosci. Po$réd rozwiazan instytucjo-
nalnych mozna wymieni¢ proces przekazywania dziatalnosci produkcyjnej
sektorowi prywatnemu za posrednictwem contracting-out, z zachowaniem
dla administracji publicznej roli w zakresie ksztattowania polityki i monito-
rowania kontraktu. Prawnie rzecz biorgc, wydanie szerokiego i ztozonego
zbioru praw w sprawie dostaw publicznych rozwineto sie w charakterze
sktadnika prawa administracyjnego. Dyrektywa WE w sprawie dostaw pu-
blicznych okazata sie waznym zrédtem homogenizacji zasad prawnych w ra-
mach UE.

Prawo Wspolnoty Europejskiej rowniez wymaga wydolnej administracji,
zwiaszcza jesli chodzi o stosowanie dyrektyw i rozporzadzen wspolnotowych.
To oznaczato dla kilku krajow cztonkowskich obowigzek zmodyfikowania cze-
Sci ich krajowych struktur organizacyjnych i administracyjnych oraz sposo-
béw podejmowania decyzji w celu nabrania wydolnosci i skutecznego wyko-
nywania ustawodawstwa europejskiego oraz - generalnie rzecz biorgc - w celu
zapewnienia skutecznego wspotdziatania z instytucjami Wspadlnoty(...).

2. Europejska Przestrzen Administracyjna

Wyzej wyliczone zasady mozna znalezé w prawie administracyjnym
wszystkich krajoéw europejskich. Aczkolwiek administracje publiczne w pan-
stwach europejskich sg strukturami starymi, podlegaty one ciggtemu dosto-
sowywaniu do warunkow wspoétczesnych, wilaczajac w to cztonkowstwo UE,
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ktére samo w sobie tez podlega rozwojowi. Staly kontakt pomiedzy urzedni-
kami publicznymi panstw czlonkowskich a Komisjg, wymadg rozwijania i im-
plementowania acquis communautaire stosownie do ekwiwalentnych stan-
dardéw pewnosci w ramach Unii, powstanie w skali europejskiej systemu
administracyjnego wymiaru sprawiedliwos$ci, oraz podzielane podstawowe
wartosci i zasady administracji publicznej - wszystko to prowadzito do pew-
nej konwergencji administracji krajowych. Opisywano to zjawisko jako ,Eu-
ropejska Przestrzert Administracyjng”.

Celem niniejszego dziatu jest wyjasnienie sit wiodacych w kierunku tej
wspolnej europejskiej przestrzeni administracyjnej, jak jest ona ksztattowa-
na, jakie sg standardy administracji publicznej ustalane przez zbiér wspol-
nych zasad prawa administracyjnego, a wreszcie - jak te standardy maja sie
zawiera¢ w kazdej budowie instytucji podejmowanej w krajach ubiegajacych
sie o cztonkostwo Unii Europejskiej.

Systemy prawne panstw czionkowskich UE podlegaty procesom statego
zblizania w wielu réznorodnych dziedzinach pod wptywem prawa wspélnoto-
wego, tj. poprzez dziatalnos¢ ustawodawczag instytucji wspoélnotowych oraz
poprzez orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Koncepcje
prawa wspoélnotowego byty wprowadzane do systeméw krajowych poprzez bez-
posrednio zastosowalne rozporzadzenia lub dyrektywy, ktére najpierw musza
by¢ przeniesione do prawa krajowego. Zaréwno rozporzadzenia, jak i dyrekty-
wy majg bezposredni wptyw na systemy administracyjne panstw czionkow-
skich i moga prowadzi¢ do istotnych zmian w zasadach prawnych stosujacych
sie do administracji publicznej w danym specyficznym sektorze polityki.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci moze ustalac
zasady o charakterze bardziej generalnym, ktére znajdujg zastosowanie nie
tylko w pojedynczej substancjalnej dziedzinie prawa. Nadto, w wielu przy-
padkach to interpretacja odnosnych przepisow prawnych WE przez Trybunat
Europejski prowadzi do zmian w sposobie rozumienia zasad prawa admini-
stracyjnego w panstwie cztonkowskim.

Pozwala to nam na odnotowanie swego rodzaju europeizacji prawa ad-
ministracyjnego jako znaczgacego elementu najnowszego rozwoju prawnego.

Wszystko to wskazuje na powstanie Europejskiej Przestrzeni Admini-
stracyjnej, ktéra dotyczy gtéwnie podstawowych rozwigzan instytucjonal-
nych, proceséw, wspdélnych standardéw administracyjnych oraz wartosci
stuzby cywilnej. Lista ta jest daleka od kompletnosci, wystepuja tez znaczace
réznice jakosciowe miedzy cztonkami. Problemy rodzone przez rozbieznosci
pomiedzy paristwami cztonkowskimi stanowig wtasnie jeden z gtéwnych po-
wodoéw, dla ktorych ksztattowaniu instytucji przyznano tak wysoki priorytet
w procesie rozszerzania na Europe Srodkowa i Wschodnig. Kraje kandydac-
kie beda potrzebowaty rozwoju swej administracji dla osiggniecia poziomu
pewnosci Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej i dajgcego sie zaakcep-
towaé putapu podzielanych zasad, procedur oraz administracyjnych rozwig-
zan strukturalnych. Miesci sie w tym minimalny standard jakosci i pewnosci
administracji publicznej, jaki kraje kandydackie winny osiggnac.
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Trzeba tez rozwazy¢ fakt, ze integracja UE stanowi proces ewolucyjny
(zasada progresji w ksztattowaniu UE). Oznacza to, iz kraj winien wykazac¢
sie wystarczajgcym stopniem postepu dla zadowalajacego poréwnania z prze-
cietnym poziomem panstw cztonkowskich UE. Poziom konwergencji w 1986 r.
(gdy Portugalia i Hiszpania dotaczalty do UE) zmienit sie w 1995 r, (gdy
Austria, Finlandia i Szwecja dotaczaty do Unii), i znéw bedzie on inny
w przysztosci, gdy do Unii bedg dotgczaly kraje kandydackie. Oznacza to, iz
nie wystarczy dla krajéw kandydackich osiagniecie biezacego przecietnego
poziomu administracji publicznej w istniejagcych panstwach cztonkowskich
UE. Koniecznym okaze sie dla nich osiggniecie przysziego przecietnego po-
ziomu panstw czitonkowskich. Innymi stowy, kraj kandydacki winien byc¢
zdolny do wypetnienia luki pomiedzy biezagcym poziomem jakosci swej admi-
nistracji publicznej a jej poziomem w przysztosci, gdy bedzie on rzeczywiscie
do Unii dotgczat. Nie wystarczy dla kraju kandydackiego poréwnywanie sie
z ,najgorszym” panstwem, ktore juz jest cztonkiem Unii. Porownywanie ma
by¢ ustalane pomiedzy krajem kandydackim a przeciethym ze wszystkich
panstw cztonkowskich.

Pojecie Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej

Pojecie Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej wziete jest z bardziej
znanych poje¢ Europejskiej Przestrzeni Gospodarczej i Socjalnej, szeroko
dyskutowanych w ramach konstytucyjnych negocjacji dotyczacych UE. Od-
nosi sie ono rowniez do systemu wspoétdziatania sadowego w skali UE, ktéry
obejmuje pomoc wzajemng w wykonywaniu prawa oraz pewne zblizenie
w odnos$nych dziedzinach prawa.

Wspdlna przestrzern administracyjna - $cisle méwigc - mozliwa jest wte-
dy, gdy zbiér zasad, norm i unormowan administracyjnych jest jednolicie
wykonywany na danym terytorium objetym konstytucja krajowa. Tradycyj-
nie terytorium, na ktéorym prawo administracyjne bylo stosowane, obejmo-
wato terytorium suwerennych paristw. Zagadnienie wspélnego prawa admi-
nistracyjnego dla wszystkich paristw suwerennych zintegrowanych w Unii
Europejskiej stanowito przedmiot debaty - nie zawsze réwnie intensywnej
- od stworzenia Wspoélnoty Europejskiej. Jak dotad, nie ma zadnego wspoél-
nego porozumienia.

Oczywistym jest, ze gtdéwne konstytucyjne teksty prawne Unii Europej-
skiej, a mianowicie Traktat Rzymski (1957 r.) i Traktat z Maastricht (1992 r.).
Skoro tylko demokratyczny charakter ich nie zapewniajg modelu admini-
stracji publicznej, jaki miatby by¢ urzeczywistniany przez kraje cztonkowskie
UE rezimu politycznego zostaje uznany, sprawy rzadzenia i administracji
publicznej sa celowo pozostawione dyskrecji krajow cztonkowskich. Zatem,
z formalnoprawnego punktu widzenia, kraje cztonkowskie korzystajg z sze-
rokiego zakresu autonomii administracyjnej.

Jak dotad tylko pewne elementy ewentualnego europejskiego prawa ad-
ministracyjnego zostaty umocowane w podstawowych traktatach Unii Euro-
pejskiej oraz we wtéornym ustawodawstwie tworzonym przez Komisje. Istot-
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ne zasady prawa administracyjnego sg statuowane w Traktacie Rzymskim,
takie jak prawo do nadzoru sgadowego decyzji administracyjnych wydawa-
nych przez instytucje WE (art.173) czy obowigzek wyjasnienia powodoéw de-
cyzji administracyjnych WE (art.190). Jednakze tylko nieliczne horyzontalne
zagadnienia administracyjne stanowity przedmiot dziatalnosci legislacyjnej
instytucji europejskich. Sprawy te dotyczyly w gtéwnej mierze zagadnien
dotyczacych dostaw publicznych, zapewnienia swobodnej konkurencji firm
na terytorium UE oraz umozliwienia im skiadania ofert w ktérymkolwiek
z krajow cztonkowskich UE, jak tez zagadniern dotyczgcych pomocy panstwo-
wej dla przedsiebiorstw, ktéra musi korzysta¢ z upowaznienia i by¢ Scisle
monitorowana przez instytucje Unii Europejskiej.

Przeciwnie, jest sporo ustawodawstwa dotyczacego substancjalnych, sek-
toralnych przepiséw prawa administracyjnego, co stanowi to, co jest znane
jako acquis communautaire. Gdy panstwo cztonkowskie nie przestrzega pra-
wa WE zawartego w dyrektywach i rozporzgadzeniach, wchodzg w gre istotne
konsekwencje prawne. Panstwo jest postrzegane jako odpowiedzialne tytu-
tem odpowiedzialnosci pozakontraktowej za jego bezprawny brak transpono-
wania dyrektywy WE badZz zastosowania rozporzadzenia WE. Stanowi to
wystarczajacg podstawe dla jednostki do pozwania panstwa przed sad celem
wynagrodzenia szkody.

Brak formalnego zbioru przepiséw regulujacego administracje publiczng,
jej reguty proceduralne oraz jej rozwigzania instytucjonalne, nie oznacza, iz
europejskie ponadnarodowe prawo administracyjne jest bez znaczenia badz
nie jest znane dla panstw cztonkowskich UE. Istnieje wspdlny acquis ksztat-
towany z zasad prawa administracyjnego, o ktérym mozna powiedzie¢ jako
0 ,niesformalizowanym acquis communautaire”, w tym sensie, ze nie ma
zadnej konwencji formalnej. Moze on jednak by¢ wyrazem wspdlnego euro-
pejskiego ogbélnego prawa administracyjnego.

Sity wiodace do konwergencji

Wspdlnoty Europejskie, ktére poczatkowo obejmowaty giéwnie ksztatto-
wanie wspélnego rynku gospodarczego, ewoluowaty w kierunku Unii Euro-
pejskiej, ktérg kieruja nie tylko interesy gospodarcze, ale coraz bardziej
pragnienie zbudowania $cislejszych wiezi spotecznych i politycznych ws$réd
ludéw Europy, jak to bylo zamiarem sygnatariuszy Traktatu Rzymskiego.
Unia Europejska juz nie oznacza po prostu wspolnego rynku débr i ustug.

Cztery wolnosci uciele$snione w Traktacie Rzymskim, tj. swobodny prze-
ptyw towaréw, ustug, osob i kapitatu, oznaczajg, ze krajowe administracje
publiczne panstw cztonkowskich jako elementy kluczowe w zapewnieniu
lurzeczywistnianiu tych wolnosci, bezposrednio wywodzonych z Traktatow,
majg pracowac¢ w sposéb, ktéry zapewni skuteczno$¢ urzeczywistniania tych
Traktatéw pod kazdym ich wzgledem. Traktaty WE oraz wtérne ustawodaw-
stwo Komisji Europejskiej stuzace ich implementacji stanowiag czes¢ krajowe-
go porzadku prawnego w panstwach czlonkowskich. Krajowe administracje
publiczne oraz sady krajowe zobowigzane sg do stosowania Traktatéw oraz
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ustawodawstwa wtérnego tworzonego przez Komisje jako ,straznika Trakta-
téw” z takg sama troska, jak gdyby byty one rzeczywiscie krajowymi.

Wynika stad, ze - aczkolwiek kazde panstwo cztonkowskie ma catkowitg
swobode w decydowaniu o sposobach i srodkach osiggania rezultatéow prze-
widzianych przez Traktaty oraz ustawodawstwo wtérne WE - w ramach
Unii rozwinely sie wspdlne Srodki i zasady. Sytuacje takag widzi sie w szcze-
golny sposéb w dziedzinie zasad prawa administracyjnego. Jest ona jednak
mniej widoczna w dziedzinie rozwigzan i struktur administracyjnych i orga-
nizacyjnych, a to z racji ogromnej réznorodnosci form i gtebi decentralizacji
w réznych panstwach cztonkowskich.

Aktywnos¢ ustawodawcza instytucji europejskich jest zatem gtéwnym
zrodtem wspélnego europejskiego substancjalnego prawa administracyjnego
rzgdzacego panstwami cztonkowskimi UE, ich administracja publiczng, ich
sgdami, oraz ich obywatelami. To substancjalne prawo administracyjne ma
ceche bycia gtdbwnie prawem sektoralnym. W pewnym stopniu dotyczy ono
zr6znicowanego asortymentu dziedzin polityki, jak swobodna konkurencja
w ramach rynku wewnetrznego, telekomunikacja, srodowisko, rolnictwo, po-
lityka przemystowa, nauka i badania, kontrola graniczna itd. To substancjal-
ne prawo administracyjne stanowi acquis communautaire, ktérego poziom
kompatybilnosci z odpowiednimi unormowaniami krajéw kandydackich pod-
lega obecnie badaniu i ocenie ze strony Komisji Europejskiej w ramach
procesu negocjacyjnego w sprawie przystgpienia.

Innym zrdédtem zblizenia administracyjnego jest stata interakcja miedzy
urzednikami panstw cztonkowskich oraz miedzy nimi a urzednikami Komisji
Europejskiej. Te relacje miedzyrzadowe, ktore w gtéwnej mierze sg relacjami
miedzy ludzmi, przyczyniaja sie do przys$pieszenia wspo6lnego rozumienia
tego, jak implementowa¢ polityki i rozporzadzenia UE na szczeblu krajo-
wym, jak tez owocnej wymiany pogladéw co do najlepszych praktyk osigga-
nia rezultatéw, ktérych osiagniecie polityki te majg na mysli. Wspétdziatanie
inter-administracyjne jest réwniez jedng z koncepcji wspieranych i wzmac-
nianych przez Traktat z Maastricht (art.209A). Wspétdziatanie i wymiana
maja za skutek wytworzenie nieformalnej wyrazistej presji w kierunku
uksztattowania podzielanych standardéw w zakresie sposobu , w jaki krajo-
wa administracja publiczna ma wypetniaé swe ponadnarodowe zobowigza-
nia, jak tez zapewnienia osiagniecia rezultatow polityki przewidzianej
w Traktatach podstawowych i we wtérnym ustawodawstwie WE. Te relacje
miedzyrzadowe przyczyniaja sie do przys$pieszenia i podzielania zbioru
wspdlnych zasad administracyjnych oraz sposobow zarzadzania, co z kolei
pomaga do wytworzenia podzielanego idealnego modelu roli w zakresie po-
stepowania pracownikow publicznych w skali catej Unii. Wspomniane efekty
takich relacji miedzyrzadowych sg w znacznym zakresie mozliwe, poniewaz
zaangazowani w nie urzednicy zdolni sg do rozwijania raczej stabilnej karie-
ry zawodowej w ramach ich wlasnej krajowej stuzby cywilnej.

To jednak Europejski Trybunat Sprawiedliwosci odgrywa w najwigekszym
zakresie gtéwna role w ksztattowaniu wspdlnych zasad prawa administracyj-
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nego w ramach Unii Europejskiej. Podczas gdy wtérne ustawodawstwo WE
jest prawie wylgcznie sektoralne w swym charakterze, orzeczenia Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci prowadza do refleksji nad i do rozwoju
zasad administracyjnych, ktére sg bardziej ogdlne w swym charakterze,
cho¢by nawet byly ustalane na podstawie ,case-by-case”. Faktycznie orzecz-
nictwo Trybunatu stanowi gtéwne zZrédto powszechnego - tj. nie-sektoralnego
- prawa administracyjnego w ramach Unii. Trybunat potrzebuje oparcia sie
na juz ustalonych zasadach ogélnego prawa administracyjnego, ktére zostaty
stworzone i skonkretyzowane przez krajowe sady administracyjne panstw
cztonkowskich UE. Trybunat - dokonujgc inwentaryzacji takiego orzecznic-
twa krajowego - okresla i doskonali og6lne zasady administracyjne wigzace
dla wszystkich panstw cztonkowskich jako takich, dla ich obywateli, z zasto-
sowaniem prawa WE.

Wreszcie, odnotowuje sie zjawisko przenikania prawa WE do krajowych
porzadkéw prawnych. Zjawisko to jest zrodzone przez fakt, ze byloby bardzo
trudnym wykorzystywanie w danym panstwie réznych standardéw i praktyk
stuzacych stosowaniu prawa krajowego i prawa WE. Progresywnie, instytu-
cje krajowe stosuja takie same standardy i wykorzystujg takie same prakty-
ki dla stosowania tak prawa krajowego, jak tez prawa WE. Fakt ten odgry-
wa wiodacg role dla idei wspélnego prawa administracyjnego rozwijanego
wsérod panstw cztonkowskich UE. Ten rodzaj ,skazenia” praw krajowych
przez zasady prawa WE takze przyczynia sie do uksztattowania Europejskiej
Przestrzeni Administracyjnej.

Rola Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w utworzeniu
Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej

Jak juz wspomniano, to Europejski Trybunal Sprawiedliwosci wypraco-
wat najwiecej z zasad prawa administracyjnego rzadzgcych tym, co mozna
okresli¢ jako wspo6lne europejskie prawo administracyjne. Jest to catkiem
naturalne z racji fragmentarycznego charakteru pisanego europejskiego pra-
wa administracyjnego. Traktaty miaty stuzy¢ jako rama wymagajgca dalsze-
go i ciagtego rozwoju. Wiele zagadnien miato stuzy¢ normowaniu przez usta-
wodawstwo wtérne Komisji (dyrektywy i rozporzadzenia), ktére obejmuje
gtéwnie dziedziny polityki sektoralnej oraz przez orzecznictwo przedktadane
Europejskiemu Trybunatowi Sprawiedliwosci.

Sady krajowe sg powotane do zapewnienia implementacji Traktatow UE
i wtérnego ustawodawstwa Komisji. Poniewaz prawo WE musi by¢ interpre-
towane w sposoéb jednolity, sady krajowe powinny - gdy sformutowanie frag-
mentu ustawodawstwa zda sie niejasne - skierowa¢ zagadnienie dla potrzeb
interpretacji do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (art. 177 Traktatu
WE). Przyczynito sie to do prominentnej roli, jakg Trybunat Europejski od-
grywa w rozwijaniu wspoélnych zasad, ustalajgc ramy interpretacyjne, ktéry-
mi winny sie kierowa¢ sady krajowe. Mozna powiedzie¢, ze dzisiaj istnieje
wspolny acquis administracyjnych zasad prawnych rozwinietych przez Euro-
pejski Trybunat Sprawiedliwosci.
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Zasady prawa administracyjnego omawiano w dziale poprzednim.
W skrocie, zidentyfikowalismy gtéwne administracyjne zasady prawne, mo-
delowane stosownie do krajowych ustaw administracyjnych krajoéw czion-
kowskich UE przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

W latach wczesniejszych Europejski Trybunatl Sprawiedliwosci pozosta-
wat pod wpltywem systemow krajowych pierwotnych parnstw cztonkowskich,
a zwiaszcza koncepcji ptynacych z francuskiego prawa administracyjnego.
Nie bylo co prawda nigdy wytacznego francuskiego wpltywu na rozwoéj prawa
WE, a rozwo6j sktadu cztonkowskiego prowadzit do dywersyfikacji zrodet in-
spiracji myslenia prawnego Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.
Oznacza to, iz orzeczenia Trybunatu nie odpowiadatly w spos6b szczegdlny
danemu krajowemu podiozu prawnemu, lecz ze orzecznictwo to stanowito
raczej kompozycje wptywéw plynacych z potencjalnie wszystkich czitonkéw
Unii. Tak np.zasada ,administracji przez prawo” brata swe poczatki od fran-
cuskiej ,principe de legalite”, jak tez z niemieckiej koncepcji ,Rechtssta-
atlichkeit”, ktére sa mniej lub bardziej bliskie brytyjskiej koncepcji ,rule of
law”. Warto odnotowac, ze cho¢by nawet te trzy pojecia miaty ré6zne korzenie
krajowe, prowadzg one dzisiaj do podobnych skutkéw praktycznych. Koncep-
cja ,stusznej procedury” moze by¢ wywodzona z brytyjskiej i niemieckiej
tradycji prawnej.

Poziom konwergencji systeméw administracyjnych

Dany system administracyjny mozna ocenia¢ poprzez $Sledzenie zakresu,
w jakim zasady te sg rzeczywiscie stosowane, tak w formalnych rozwigza-
niach prawnych w kraju, jak tez w codziennym postepowaniu wiadz publicz-
nych i pracownikéw cywilnych. W tym sensie, te ogélne zasady prawa admi-
nistracyjnego stuza w charakterze standardéw pozwalajgcych mierzy¢
pewnos$¢ administracji publicznej, stopien odpowiedzialnosci pracownikéw
cywilnych i wiadz publicznych, madros¢ i praktyczng uzyteczno$¢ procedur
ksztattowania decyzji administracyjnych oraz podwazania ich za posrednic-
twem apelacji i dochodzenia roszczen.

s. 19

Zakres, w jakim ré6zne kraje podzielajg te zasady prawa administracyj-
nego, réwniez daje wskazanie co do stopnia kompatybilnosci miedzy ich
systemami administracyjnymi. Innymi stowy, stuzg one réwniez, z jednej
strony, w charakterze przestanek Scislejszej ich integracji, a z drugiej strony,
w charakterze miernikéw zdolnosci instytucjonalnych rozwigzan administra-
cji publicznej w danym kraju do implementacji sformalizowanego acquis
communautaire.

Jednym z gtéwnych elementéw skiltadowych administracji publicznej,
m.in. wiasciwych ustaw substancjalnych i proceduralnych, jest stuzba cywil-
na. Postepowanie stuzby cywilnej wzoruje sie na tych zasadach prawa admi-
nistracyjnego jako zasadach kierowniczych i wigzacych. Substancjalne i pro-
ceduralne ustawy administracyjne, ksztattowane wediug konstytucji
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krajowych i europejskiego prawa administracyjnego, zapewniajg instytucjo-
nalne ramy prawne, w obrebie ktérych wadze publiczne i pracownicy cywilni
maja postepowaé w krajach cztonkowskich UE.

Jednoczes$nie, wszystkie te elementy, rozwigzania prawne oraz postepo-
wanie aktorow w sferze publicznej spoleczenstw europejskich wyznaczajg
powstajacg wspdlng europejskg przestrzern administracyjng i polityczng. Za-
ktada sie, ze uczestnicy gry w tej dziedzinie przyjmuja zbior zasad, ktore
rzadko maja charakter sformalizowany w ustawach pisanych, nie sg usyste-
matyzowane w kodeksie, ale ktdre etycznie i prawnie sa wigzace, i ktore
horyzontalnie przenikajg wszelkie ustalenia administracji publicznej. Zasady
te stanowig to, co nazywamy niesformalizowanym acquis communautaire.
Ten niesformalizowany administracyjny acquis communautaire silnie wpty-
wa na scementowanie powstajgcej europejskiej przestrzeni administracyjnej
oraz na europeizacje krajowej administracji publicznej oraz prawa admini-
stracyjnego panstw cztonkowskich UE.



