Helena Babiuch

Europejski Kodeks Dobre;j
Administracji a polska procedura 1
praktyka administracyjna

Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w
Legnicy 1, 5-15

2007

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Helena Babiuch

Europejski Kodeks Dobrej Administracji
a polska procedura i praktyka administracyjna

ABSTRAKT

Europejski Kodeks Dobrej Administracji (EKDA) stanowi uszczegolowienie pra-
wa do dobrej administracji ustanowionego w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. EKDA przyjety jako standard dobrej praktyki administracyjnej w orga-
nach i instytucjach Unii Europejskiej, chociaz ma charakter ,,migkkiego prawa”, stat
si¢ kolejnym w Europie dokumentem, ktéry powinien przyczynié si¢ do podniesienia
poziomu pracy urzednikéw i wzmocnienia ochrony prawa do dobrej administracji.

Nalezy podkresli¢, ze dzialania urzednika administracji, zaréwno polskiej, jak
i Unii Europejskiej, nie podlegaja jedynie ocenie z punktu widzenia sprawdzenia zgod-
nodci ich dzialania z obowiazujacymi przepisami prawa, gdyz taka ocena bylaby
niepetna. Dla realizacji prawa jednostki do dobrej administracji szczegdlnie wazne jest
zyczliwe 1 uprzejme odnoszenia si¢ do 0sob, gotowos¢ swiadczenia pomocy, wskazy-
wania zainteresowanym wilasciwych organow i funkcjonariuszy, rozsadne i szybkie
postepowanie niezaleznie od zrédta nakazanych czy postulowanych zachowan. Dla-
tego w dazeniu do dobrej administracji istotne znaczenie przypisuje si¢ uzupehiaja-
cym regulacje pozytywne, zalecanym obicktywnym kryteriom, wskazanym ogolnie
w EKDA. Nie ma wiec przeszkdd, aby subsydiarnie stosowaé wspolnotowy stan-
dard réwniez w Polsce.

Wprowadzenie

Pojecie ,,dobrej administracji” jest wieloznaczne i mozna je rozpatrywaé na réznych plasz-
czyznach. W literaturze przedmiotu dominuje poglad, ze w formulowaniu prawa do dobrej
administracji pierwszorzedne znaczenie ma aspekt materialnoprawny, natomiast dalszym aspek-
tom — proceduralnemu, strukturalno-organizacyjnemu oraz personalnemu — przypisuje sie
charakter shuzebny [12]. Pomijajac szerokie dyskusje na ten temat, mozna przyja¢ ogdlne
stwierdzenie, ze dobra administracja jest determinowana prawem, zostaje ujeta i ustabilizowa-
na w obowigzujacych przepisach prawa. Regulacje normatywne obejmuja strukture organiza-
cyjna administracji publicznej, podstawe prawna dziatania jej organéw oraz okreslaja ich
zadania, wlasciwos¢, kompetencje, a takze stosowana procedure administracyjng [4]. Od do-
brej administracji obywatel ma prawo oczekiwac¢, aby przyznane mu uprawnienia, a tym bar-
dziej naktadane na niego obowiazki, dokonywane byly w sposéb przewidziany prawem [5].
Dobra legislacja ma wigc zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania dobrej administracji. Nalezy
jednak zauwazyé, ze prawo pozytywne, nazywane twardym prawem (hard law), nie zawsze
jest w stanie zapewni¢ odpowiednia precyzyjnos$é formutowanym normom, dlatego w ksztat-
towaniu tresci prawa do dobrej administracji role uzupetniajaca przypisuje si¢ tzw. miekkie-
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mu prawu (soff law), ktére przyjmuje forme zalecen, postulatéw czy kodekséw etycznych [8].

Zdaniem T. Rabskiej problematyka dobrej administracji jest tak stara jak sama administra-
cja, natomiast Z. Niewiadomski rozwija t¢ mysl, podkreslajac, ze ,,istnieje ciagle niezaspoko-
jona tesknota do dobrej administracji wyrazana poprzez poszczegdlne ekipy rzadzace,
administracje publiczng czy samych obywateli” [10]. Wspdlczesnie ta tesknota wykracza
poza ramy prawa krajowego.

Prawo do dobrej administracji w Unii Europejskiej

W europejskim kregu kulturowym dazenie do dobrej administracji znajduje wyraz w ak-
tach prawnych wewnatrzpanstwowych, a takze w dokumentach rangi miedzynarodowej (np.
Traktacie ustanawiajagcym Wspdlnote Europejska, Traktacie o Unii Europejskiej, Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego, Europejskiej Konwencji o Prawach Czlowieka, Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskiej) [12].

W ocenie T. Jasudowicza od poczatku swojej dziatalnosci Wspélnoty Europejskie ,,zde-
rzaly si¢ z problemami administracji w dwojakim poniekad wymiarze [...] na niedostatki w za-
pewnieniu spojnoscei administracji krajowej nakladaly sie niedostatki wlasnej administracji
wspolnotowej”. Z czasem za posrednictwem stanowienia prawa wspdlnotowego oraz orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci uksztattowano zreby czego$, co moze byé
nazwane europejskimi standardami administracyjnymi [6]. Dziatania podejmowane w ramach
Unii Europejskiej wyrazajg dazenie do tworzenia dobrej administracji i jednoczesnie zmierzaja
do ochrony jednostki przed zta administracja. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze prawo do
dobrej administracji rozwazane w plaszezyznie prawa podmiotowego po raz pierwszy zostato
okreslone w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP UE) przyjetej w 2000 roku
w Nicei [6].

Prawo do dobrej administracji ustanowione w artykule 41 KPP UE podkresla szczeg6lnie
prawo do tego, aby sprawy jednostki rozpatrywane byly przez organy i instytucje Unii
Europejskiej bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie. Dziatania administracji powinny
by¢ jasne, zrozumiale i przejrzyste. W tym celu kazdej osobie zapewnia si¢ prawo wgladu do
dokumentéw jej dotyczacych i prawo wyrazenia opinii w sprawie przed wydaniem rozstrzy-
gnigcia, natomiast na administracje nalozono obowigzek uzasadniania podjetych decyzji.
Ponadto w celu ulatwienia komunikacji z urz¢dnikami kazda osoba moze kierowaé pisma do
instytucji Unii w jednym z jezykéw Traktatéw i uzyskaé odpowiedZz w tym samym jezyku.
Art. 41 ust. 3 KPP UE przewiduje takze prawo dochodzenia odszkodowania za jakakolwiek
szkode spowodowana dzialaniami urzednika unijnego. Rok p6Zniej uregulowane w KPP UE
prawo do dobrej administracji zostato rozwiniete i dookreslone w uchwalonym przez Parla-
ment Europejski (6 wrzesnia 2001 r.) dokumencie pod nazwg Kodeks Dobrej Administracji [11].

Charakter i rola Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji

Europejski Kodeks Dobrej Administracji (EKDA) uwzglednia zasady obowigzujace w pra-
wie Wspdlnoty Europejskiej, w orzecznictwie jej sadéw oraz systemach prawnych krajéow
cztonkowskich [12]. W ocenie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich Kodeks ten nie
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stworzyl Zzadnych nowych zasad prawa administracyjnego, lecz zebral jedynie w jednym
akcie zasady uznawane za obowiazujace w celu zwrécenia na nie uwagi zar6wno oséb beda-
cych petentami, jak i urzednikéw $wiadcezacych ustugi administracyjne [12]. Prawo do dobrej
administracji przyshuguje kazdej jednostce i odnosi si¢ do spraw zatatwianych przez organy
i instytucje Unii Europejskiej”. Warto podkresli¢, ze EKDA nie stanowi aktu prawnie wiaza-
cego, ma jedynie charakter zalecen. Mimo to w doktrynie prawa przewaza poglad, ze uksztal-
towany zostal europejski standard prawa do dobrej administracji, co moze wplynaé na
usprawnienie dzialalnosci administracji publicznej w krajach UE, zwlaszcza w tych, gdzie nie
ma skodyfikowanej procedury administracyjnej [12].

Wlaczenie postanowien KPP UE do projektu Traktatu konstytucyjnego Unii Europejskiej
stwarzalo perspektywe rychlego ewoluowania prawa obywatela do dobrej administracji w kie-
runku normatywnym. Obecnie perspektywa ta znacznie sie oddalita z powodu zatrzymania
procesu ratyfikacyjnego i odlozenia na blizej nieokreslony czas przyjecia wspdlnej konstytu-
cji europejskiej. W zaistnialej sytuacji nalezy rozwazy¢, czy poruszana problematyka moze
mieé jakiekolwiek znaczenie dla polskiej praktyki i procedury administracyjnej, jezeli w Polsce
od dawna obowiazuje normatywnie uregulowane postepowanie administracyjne oraz sado-
wa kontrola administracji publicznej, a takze istnieje bogaty dorobek doktryny oraz piSmien-
nictwa prawniczego [13].

Zdaniem J. Bocia EKDA nie zawiera przepiséw, ktére bylyby nieznane w dotychczaso-
wych regulacjach europejskich i w wewnetrznych porzadkach prawnych panstw pozostaja-
cych w kregu kultury europejskiej. Dla polskich urzednikéw prawo do dobrej administracji
okreslone w art. 41 KPPUE i w EKDA moze nabra¢ znaczenia jedynie wéwczas, gdy oba
dokumenty stang sie prawem obowiazujacym, i to prawem wyzszym w hierarchii zrédet prawa
od regulacji ustaw wewnetrznych [3].

Wedhig J. Swigtkiewicza zalecenia przyjete w EKDA mogg stanowi¢ cenna wskazowke
W postepowym interpretowaniu obowiazujacego prawa materialnego oraz procesowego,
zwlaszcza ze wskazania kodeksu wspolbrzmia w wielu miejscach z przepisami polskich poste-
powan administracyjnych oraz orzecznictwem sadowym. Autor podkresla jednoczesnie, Ze
Polska jest krajem czlonkowskim Unii Europejskiej i zobowiazala si¢ do stosowania standar-
déw panstwa praworzadnego, dlatego nie mozna abstrahowaé od tego faktu [13].

Natomiast A. Zoll wyraza nadzieje, Ze kierowanie si¢ zaleceniami zawartymi w EKDA
pozwoli na lepsza ochrong i realizacje prawa do dobrej administracji poprzez podniesienie
poziomu pracy urzednikéw, szczegolnie w kontaktach z obywatelami i ich sprawami. Ponadto
zauwaza, ze zastosowanie standardéw zawartych w EKDA pozwoli na ,,przystosowanie co-
dziennych kontaktéw obywatela z urzedem do wymogdw stawianych w Unii Europejskie;j,
a na tym polu mamy nieco do zrobienia” [13].

M. Malecki i K. Tomaszewski podkreslaja, ze urzednicy winni kierowaé sie¢ w swoich
dziataniach nie tylko normami prawa pozytywnego, lecz stosowaé zasady etyki i etosu zawo-
dowego. W tym ujeciu EKDA stanowi istotny czynnik prawa jednostki do dobrej administra-
¢ji poniewaz kreuje pozytywny wizerunek funkcjonariusza publicznego, miedzy innymi po to,
aby zyskal on akceptacje w ocenie opinii publicznej [9].

* Pojecie ,,jednostka” obejmuje osoby fizyczne i prawne niezaleznie od tego, czy maja one migjsce
zamieszkania lub zarejestrowang siedzibg na terytorium jednego z panstw cztonkowskich, czy tez nie
(art. 2 ust. 3 EKDA).
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Katalog zasad dobrej administracji

Powyzej zaprezentowane poglady wskazuja, ze warto dokona¢ chociazby skrétowego
przegladu tresci EKDA, mimo Ze, jak wezedniej zauwazono, nie stanowi on ius cogens w pol-
skim porzadku prawnym. Przepisy EKDA odnosza si¢ do dzialan funkcjonariuszy, organéw
i instytucji Unii Europejskiej w stosunkach z podmiotami zewnetrznymi, nie maja one nato-
miast wplywu na relacje zachodzace w obszarze tzw. interny administracji. EKDA zbudowany
jest z 27 artykuléw. Regulacje kodeksowe wyrazaja podstawowe cele i zasady wyznaczajace
kierunki dziatan administracji, a takze zalecenia techniczno-procesowe. Wedlug klasytikacji
przyjetej przez M. Maleckiego i K. Tomaszewskiego do podstawowych zasad dobrej admini-
stracji naleza: praworzadnosé, niedyskryminacja i rtéwne traktowanie, proporcjonalno$é, nie-
zawodnos¢ i stabilno$é, profesjonalizm i zawodowa uczciwosé [9]. Kierujac sie natomiast
systematyka EKDA, mozna wyrézni¢ ponizej oméwione zasady:

1. Zasada praworzadnoéci (art. 4) —nakazuje organom i funkcjonariuszom dziatanie zgod-
ne z obowigzujacym materialnym i procesowym prawem Wspolnot oraz rozstrzyganie spraw
indywidualnych w oparciu o odpowiednia podstawe prawna.

2. Zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania (art. 5) — zobowigzuje urz¢dnikéw do
powstrzymania si¢ od nieusprawiedliwionego nieréwnego traktowania osob ze wzgledu na
narodowosé, pled, rase, kolor skéry, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne,
jezyk, religie lub wyznanie, poglady polityczne lub inne, przynaleznos¢ do mniejszosci naro-
dowej, posiadang wtasno$é, urodzenie, inwalidztwo, wiek i preferencje seksualne; wszelkie
nieréwne traktowanie musi by¢ obiektywnie uzasadnione.

3. Zasada wspolmiernosci (art. 6) — wymaga od urzednika podejmowania dziatan wspél-
miernych do osiagnigcia obranego celu bez zbednego ograniczania praw lub naktadania
nadmiernych obowiazkéw na obywateli, majac przy tym na uwadze stosowne wywazenie
interesu indywidualnego i interesu publicznego.

4. Zakaz naduzywania wladzy publicznej w innym celu niz zostala powierzona (art. 7) —
wskazuje, aby cel podjetych dzialan wynikatl z okreslonej podstawy prawnej lub interesu
publicznego, w przeciwnym wypadku postgpowanie urzednika kwalifikuje si¢ jako naduzycie
uprawnien i moze skutkowaé pociagnieciem go do odpowiedzialnosci. Realizacja tej zasady
nawigzuje do wezesniej wskazanych zasad praworzadnosci i wspotmiernoscei.

5. Zasada bezstronnosci i niezaleznosci (art. 8) — nakazuje urzednikom powstrzymanie si¢
od wszelkich form faworyzowania i arbitralnych dzialan, a takze nieuwzgledniania przy roz-
strzyganiu spraw wlasnego interesu osobistego, rodzinnego, narodowego, interesu politycz-
nego. Zasada zawiera postulat, aby urzednik podlegal wylaczeniu od zalatwiania spraw,
w ktérych on sam lub bliski czlonek jego rodziny mialby interes majatkowy.

6. Zasada obiektywnosci (art. 9) — wymaga, aby urzednik przy rozstrzyganiu sprawy nie
sugerowat si¢ okolicznos$ciami z tg sprawg niezwiazanymi, a jedynie uwzglednial istotne oko-
licznoéci i fakty oraz nalezycie ocenial ich znaczenie.

7. Zasada stabilnosci i doradztwa oraz uwzgledniania shlusznego interesu jednostki
(art. 10) — nakazuje urzednikom konsekwentne przestrzeganie regul dotychczas uksztaltowa-
nej praktyki administracyjnej, a wszelkie uzasadnione odstepstwa od tej praktyki musza zo-
sta¢ uzasadnione pisemnie, ponadto w razie potrzeby urzednik udziela jednostce porad co
do sposobu postgpowania przy zalatwieniu sprawy.

8. Zasada uczciwosci i rozsadnego dziatania (art. 11) — kodeks nie rozwija tresci tej zasa-



Europejski Kodeks Dobrej Administracji a polska procedura i praktyka administracyjna 9

dy, ale przyjmuje sie, ze w wyniku przestrzegania wszystkich pozostatych zalecen dziatanie
urzednika bedzie uczciwe i rozsadne.

9. Zasada uprzejmosci (art. 12) — zaleca, aby zachowanie urzednika byto wlasciwe, przy-
stepne i uprzejme zgodnie z przyjetym modelem francuskiej stuzby publicznej (service publi-
que) akcentujacej ustugodawcza role funkcjonariuszy administracji. Urzednik odpowiadajac
na korespondencje, rozmowy telefoniczne i poczte elektroniczna, powinien wyczerpujaco
i doktadnie udziela¢ odpowiedzi na pytania, dodatkowo staraé sie by¢ jak najbardziej pomoc-
ny. W przypadku popelnienia bledu naruszajacego prawa lub interes jednostki urzednik
winien przeprosi¢ i skorygowaé negatywne skutki w jak najwlasciwszy sposéb. Realizacja
tej zasady wynika nie tylko ze shuzebnej roli administracji publicznej, ale przede wszystkim
wymaga wysokiej kultury osobistej urzednika. Na podkreslenie zashuguje fakt, ze obecnie
osoby czesto czuja sie¢ zagubione w gaszezu przepiséw prawnych, mato komunikatywnych,
czesto zmienianych, trudnych do interpretacji, wobec czego niezbedne staje si¢ zyczliwe
informowanie interesantéw o stanie prawnym i przyshugujacych uprawnieniach w danej
sprawie.

10. Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela (art. 13) — ma zastosowanie do
kazdego pisma wniesionego przez obywatela Unii Europejskiej, ponadto zaleca sie w miare
mozliwosci stosowanie tej zasady do pism kierowanych do instytucji i organéw Wspdlnoty
przez osoby prawne, organizacje pozarzadowe i przedsigbiorcow.

11. Zasada potwierdzania odbioru pism (art. 14) — wymaga od urzednika zachowania
dwutygodniowego terminu potwierdzania wniesienia pisma do organéw i instytucji UE, za
wyjatkiem sytuacji gdy w tym terminie zostanie przekazana odpowiedZ na pismo wraz z mery-
torycznym uzasadnieniem (istotne jest, ze kazde potwierdzenie odbioru winno zawiera¢ na-
zwisko, stanowisko shuzbowe i numer telefonu pracownika zajmujacego sie dang sprawa).
Urzednik nie ma natomiast obowigzku potwierdzania pism wnoszonych w nadmiernej liczbie
lub pism zawierajacych bezsensowna tresc¢.

12. Zasada przekazywania sprawy do wlasciwej jednostki organizacyjnej instytucji
(art. 15) — znajduje zastosowanie w przypadku skierowania pisma do organu czy instytucji
niewlasciwej w danej sprawie. Urzednik ma za zadanie ustalenie oraz przekazanie pisma we-
dhug whasciwosci i niezwlocznego poinformowanie o dokonanej czynnosci wnoszacego pi-
smo wraz z podaniem nazwiska, stanowiska sluzbowego i numeru telefonu urzednika, do
ktérego akta zostaly skierowane. Urzednik obowiazany jest wskazaé ewentualne braki oraz
bledy w dokumentach i umozliwié¢ wnoszacemu uzupeltnienie ich lub skorygowanie.

13. Zasada wyshichania jednostki (art. 16) —umozliwia osobie realizacje prawa do obrony
poprzez udzial w kazdym stadium postgpowania, a przed jego zakonczeniem uprawnia do
przekazania ewentualnych zastrzezen wyrazonych w formie ustnej lub pisemne;.

14. Zasada przestrzegania terminowosci zalatwienia sprawy (art. 17) — zaleca, aby kazde
pismo (wniosek, zazalenie) zostato rozpatrzone niezwlocznie, a w przypadku trudnosci nie
pozniej niz w terminie dwoch miesigcy od daty jego wniesienia; w sytuacji niezachowania
terminu zatatwienia sprawy skomplikowanej urzednik winien poinformowa¢ wnoszacego o no-
wym, jak najszybszym terminie zakonczenia postepowania.

15. Zasada obowiazkowego uzasadniania decyzji (art. 18) — wymaga merytorycznego
wyjasnienia rozstrzygnigcia sprawy z przytoczeniem istotnych faktéw i podstawy prawnej
wydanej decyzji, ale tylko w odniesieniu do rozstrzygnigecia negatywnie wplywajacego na
prawa lub interes jednostki. W sytuacji wydawania duzej liczby podobnych decyzji dopusz-
czalne jest przekazywanie standardowych odpowiedzi, a szczegdtowe uzasadnianie tych spraw
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odbywaé sie powinno tylko na wyrazne zadanie adresata decyzji. Przewiduje sie¢ mozliwo$é
odstgpienia od wydania rozstrzygniecia ze wzgledu na brak wyraZnej i wystarczajacej pod-
stawy prawnej do wydania decyzji w okreSlonej sprawie.

16. Zasada pouczania o mozliwosciach odwotania (art. 19) — urzgdnik zobowiazany jest
do poinformowania o mozliwosci wniesienia odwolania od decyzji z podaniem przyshiguja-
cych $rodkéw zaskarzenia i terminu ich wniesienia; w szczegdIno$ci powiadamia o mozliwo-
$ci skorzystania z drogi sadowej oraz zlozenia skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich UE.

17. Zasada niezwlocznego dorgczania podjetych rozstrzygnie¢ (art. 20) — natychmiast po
podjeciu decyzji urzednik zapewnia przekazanie rozstrzygniecia adresatowi, a dopiero w dal-
szej kolejnosei powiadamia o decyzji inne osoby zainteresowane danym rozstrzygnigciem.

18. Zasada ochrony danych (art. 21) — ma zapewni¢, aby urzednik przy wykorzystywaniu
i przetwarzaniu danych osobowych jednostki uwzgledniat sfere jego prywatnos$ci oraz niety-
kalnosci osobistej, zgodnie z obowigzujacymi w tym wzgledzie rozporzadzeniami Wspolnoty
(EWG 45/2001). Zasada wprowadza rowniez zakaz przekazywania i ujawniania danych oso-
bom nieuprawnionym lub innego ich bezprawnego wykorzystania.

19. Zasada udzielania informacji w jasny i zrozumiaty sposéb (art. 22) — jednostki moga
kierowa¢ do organéw i instytucji UE wnioski o informacje w formie ustnej, a przy sktadaniu
skomplikowanych lub obszernych zapytan w formie pisemnej. Urzednik ma obowigzek udzie-
li¢ odpowiedzi w jasny i zrozumialy sposéb, baczac, aby nie ujawniaé¢ informacji poufnych.
Jezeli urzednik nie jest wlasciwy do udzielenia zadanej informacji, przekazuje wniosek wedhug
wlasciwosci oraz zawiadamiania o tym fakcie wnoszacego (podajac réwniez nazwisko i numer
telefonu urzednika wlasciwego w sprawie). Tylko w uzasadnionych przypadkach mozliwe
jest skierowanie osoby zadajacej informacji do odpowiedniej jednostki organizacyjnej odpo-
wiedzialnej za udzielanie informacji obywatelowi.

20. Zasada prowadzenia rejestréw (art. 23) — poszczegdlne wydzialy instytucji musza
prowadzi¢ rejestry poczty przychodzacej i wychodzacej oraz innych przekazywanych im do-
kumentow.

Ohrona prawa do dobrej administracji

EKDA ustanawia w art. 26 ochrone prawa jednostki do dobrej praktyki administracyjnej
poprzez przyznanie kazdej osobie prawa ztozenia skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich
Unii Europejskiej” na wszelkie zaniedbania dotyczace wypeiania zasad zawartych w Ko-
deksie. Po przyjeciu nowych panstw czlonkowskich zanotowano wyrazne zwigkszenie liczby
skarg kierowanych na instytucje i urzednikéw Wspolnoty (wykres 1).

Z ogdlnej liczby skarg (4048) wigkszos¢ (69,1%) dotyczyla zarzutéw na dziatania Komisji
Europejskiej (tablica 1, wykres 2).

Na podstawie analizy skarg rozpatrywanych w roku 2004 przez europejskiego ombud-
smana stwierdzono, ze najczestsze zarzuty ztego administrowania dotycza braku przejrzysto-
$ci i nieudzielania informacji przez funkcjonariuszy organdw i instytucji Unii Europejskiej
(22% skarg). W drugiej kolejnosci skarzono naruszanie przez urzednikow unijnych zasady

* Prawo skargi przystuguje na mocy art. 195 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska oraz
statutu Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Szerzej strona internetowa: <http://www.euro-
ombudsman.eu.int>.


http://www.euro-%e2%80%a8ombudsman.eu.int
http://www.euro-%e2%80%a8ombudsman.eu.int

Europejski Kodeks Dobrej Administracji a polska procedura i praktyka administracyjna 11

niedyskryminacji i szybkosci postgpowania (19% skarg). Pozostate zarzuty dotyczyly bled-
nego zastosowania procedury, naduzywania wladzy, niedopetnienia obowiazkéw, pomylek
(wykres 3).
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Wykres 1. Wzrost liczby skarg w latach 19962004
Zrodio: <http://www.euro-ombudsman.eu.int/report/pl/default htm>.

Tablica 1. Sprawy rozpatrywane przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
w2004 r.

OGOLNA LICZBA SPRAW W ROKU 2004 ......... 4048

+ Skargi i dochodzenia nie zamknigte
Zdniem 31. 12. 2004 1. cooceeevieeieeeieeeeeeeeceee e 183

+ Skargi oczekujace na decyzje

o dopuszczalnosei z dniem 31. 12. 2004 1. .......... 131
+ Skargi otrzymane w roku 2004 ............cooeeueeeeee. 3726
* Wilasne inicjatywy Rzecznika ..........coccoovvveeeeeeennee. 8

Zrodto: <http://www.euro-ombudsman.eu.int/report/pl/default htm>.
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Wszczete dochodzenie

Brak mozliwosci (343) - 9,4%
podjecia dziatan
(1141) - 31,3% Porada
«—— i przekazanie sprawy
(23)-0,6%
Przekazanie sprawy
(48)-1.39% — ¥~ Porada

(2094) - 57,4%

Wykres 2. Analiza skarg wedlug rodzaju podjetych dziatan
przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz skarzacych w 2004 r.

Zrédto: /www.euro-ombudsman.eu.int/report/pl/default htm

Pomytka prawna (5%)

Zaniedbanie (6%)

Niedopetnienie obowigazkéw - art. 226 (7%)
Niesprawiedliwe traktowanie, naduzycie wiadzy (7%)

W niektorych sprawach
zarzuty dotyczg
dwoch rodzajow

zlego administrowania Btedy regulaminowe (9%)

Nieuzasadnione op6znienie (12%)

Inny rodzaj niewtasciwego administrowania (14%)

Dyskryminacja (19%)

Brak przejrzystosci, w tym odmowa
udzielenia informacji (22%)

Wykres 3. Zarzuty dotyczace zlego administrowania 2004 r.

Zrédlo <http://www.euro-ombudsman.eu.int/report/pl/default. htm>.
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Na uwagg zastuguje fakt, ze znaczna liczba skarg (57,4%) wymagala jedynie udzielenia
porady co do sposobu zalatwienia sprawy (wykres 2).

Zastosowanie zasad Kodeksu Dobrej Administracji w Polsce

W polskim porzadku prawnym prawo do dobrej administracji nie znajduje bezposrednie-
g0 wyrazenia normatywnego, ale mozna to prawo bez problemu wywodzié z postanowien
Konstytucji RP oraz wielu ustaw, a szczegdlnie z Kodeksu postgpowania administracyjnego,
Ordynacji podatkowej, pragmatyk urzedniczych [10]. Wystarczy wspomnieé zasady ogdlne
polskiego postepowania administracyjnego, aby utwierdzi¢ ten poglad. Podstawowe zasady
ogo6lne wymienione w ustawie Kodeks postepowania administracyjnego (k.p.a.) sa zgodne
z europejskim standardem. Odnajdujemy w nim zasade praworzadnosci, ustalenia prawdy
obiektywnej, wywazania shusznego interesu indywidualnego i interesu publicznego, czynne-
go udzialu stron w postepowaniu, zasadg przekonywania, udzielania informacji faktycznych
i prawnych stronom, dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, sadowej kontroli
decyzji administracyjnych, szybkosci i prostoty postgpowania oraz utrwalania czynnosci
w formie pisemnej [1]. Posréd szczegdlowych przepiséw k.p.a. znajdujemy podobne, choé
nie tozsame jak zalecane w EKDA, rozwiazania dotyczace dorgczania odpowiedzi i pism,
przestrzegania terminéw rozstrzygania spraw, powiadamiania o przyczynach niezachowania
terminéw, umozliwiana uzupehienia brakéw formalnych pism procesowych, pouczania o $rod-
kach zaskarzenia itd. Obiektywizm i bezstronnos$¢ urzednikéw gwarantuja w polskim poste-
powaniu administracyjnym instytucje wylaczenia pracownika badz organu administracji
(czlonka organu kolegialnego) w okreslonych przepisami okolicznosciach.

W regulacjach polskich zasade uprzejmosci i zyczliwosci wyraza expressis verbis art. 15
ust. 2 pkt 2 ustawy o pracownikach samorzadu terytorialnego. Mozna jednak przyjaé, ze
koresponduja z ta regula zasady ogdlne i pozostale przepisy k.p.a., wskazujac obowiazek
udzielania informacji o stanie prawnym i faktycznym sprawy, przekazywania sprawy skiero-
wanej do organu niewlasciwego organowi wlasciwemu, powiadamiajac o tym wnoszacego
podanie, obowiazek rektyfikacji bledéw i omylek w wydanych rozstrzygnigciach. Polskie
przepisy nie stanowia wprost obowigzku przeproszenia za bledy popetnione przez urzednika,
ale wydaje sie to oczywiste z punktu widzenia powszechnie przyjetych zasad kultury.

Dazenie do podnoszenia jakosci pracy urzedéw oraz sprawnego, bezstronnego i uprzej-
mego traktowania kazdej osoby przez funkcjonariuszy publicznych znajduje wyraz w podej-
mowanych dziataniach w celu utworzenia kodeksu etycznego pracownikéw samorzadu
terytorialnego, skad mozna wnioskowaé o istnieniu realnej potrzeby wprowadzania migkkie-
go prawa do pragmatyki urzednikéw samorzadowych na wzér kodeksu etycznego korpusu
shuzby cywilnej.

Ogdlny przeglad zasad okreslajacych zakres i tre$¢ prawa do dobrej administracji zawarty
w EKDA sktania do konstatacji, ze w polskim porzadku prawnym odnajdujemy bez trudnosci
unormowania korespondujace z zaleceniami europejskimi, przy czym polskie regulacje przyj-
mujg rozwiazania prawne niekiedy znacznie wykraczajace poza standard przewidziany dla
organow i instytucji Unii Europejskiej. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze pomiedzy powin-
noscig a rzeczywisto$cia dziatania administracji publicznej niejednokrotnie zachodza istotne
rozbieznos$ci. Znajduje to swoje odzwierciedlenie miedzy innymi w rozpatrzonych petycjach,
skargach i wnioskach wnoszonych w trybie dzialu VIII k.p.a. Na podstawie danych staty-
stycznych prowadzonych przez Departament Kontroli Skarg i Wnioskéw Kancelarii Prezesa
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Rady Ministréw w roku 2004 rozpatrzono 9 673 skarg (wnioskéw) na dzialalnos¢ organow
administracji rzadowej i samorzadowej. Najczestsze zarzuty podnoszone w skargach dotycza
nieterminowego, przewleklego zalatwiania spraw oraz opieszaloSci, niewlasciwe] postawy
i niekompetencji urzednikéw. W skargach wykazano réwniez naruszenie zasad etyki pracow-
nikéw shuzby cywilnej zatrudnionych w urzedach skarbowych [7].

Podsumowanie

Europejski Kodeks Dobrej Administracji stanowi uszczegdlowienie prawa do dobrej ad-
ministracji ustanowionego w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Zasady
EKDA przyjete jako standardy dobrej praktyki administracyjnej w organach i instytucjach
Unii Europejskiej, chociaz maja charakter ,,miekkiego prawa”, staly sie kolejnym w Europie
dokumentem, ktéry powinien przyczyni¢ si¢ do podniesienia poziomu pracy urzednikéw
i wzmocnienia ochrony prawa do dobrej administracji.

Nalezy podkresli¢, Zze dziatania urzednika administracji, zaréwno polskiej, jak i administra-
¢ji Unii Europejskiej, nie podlegaja jedynie ocenie z punktu widzenia sprawdzenia zgodnosci
ich dzialania z obowiazujacymi przepisami prawa, gdyz taka ocena bylaby niepelna. Dla
realizacji prawa jednostki do dobrej administracji szczegblnie wazne jest zyczliwe i uprzejme
odnoszenia sie do oséb, gotowos$¢ §wiadczenia pomocy, wskazywania zainteresowanym
wlasciwych organéw i funkcjonariuszy, rozsadne i szybkie postepowanie niezaleznie od Zr6-
dta nakazanych czy postulowanych zachowan [12]. Dlatego w dazeniu do dobrej administra-
¢ji istotne znaczenie przypisuje si¢ uzupelniajacym regulacje pozytywnym zalecaniom,
obiektywnym kryteriom, wskazanym ogélnie w EKDA. Nie ma wigc przeszkod, aby subsy-
diarnie stosowaé zalecany wspdlnotowy standard réwniez w Polsce.

Literatura

[I[JAdamiak B., J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2004.

[2]Blicharz J., Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dzialania administracyi
publicznej, ,Przeglad Prawa i Administracji”’, Wroctaw 2004, AUW No 2642.

[31Btas A, J.Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003.

[4]Borkowski J., Decyzja administracyjna, £.6dz—Zielona Gora 1998.

[S]Drachnal J., EMzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ proce-
sowa, Warszawa 2002.

[6]Gronowska B,,T.Jasudowicz, M.Balcerzak, M.Lubiszewski, R. Mizer-
ski, Prawa czlowieka i ich ochrona, Torun 2005.

[7] http://www.kprm.gov.pl

[8]11zdebski H.,M.Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warsza-
wa2004.

[9] Matecki M., K. Tomaszewski, Status urzednika Unii Europejskiej, Warszawa
2005.

[I0]Niewiadomski Z., Czy prawo do dobrej administracji jest pojeciem normatyw-
nym?, [w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowa-
nia Administracyjnego, Warszawa 2003.


http://www.kprm.gov.pl

Europejski Kodeks Dobrej Administracji a polska procedura i praktyka administracyjna 15

[11],,Official Journal of the European Communities” 2000, L 267.

[12] Szewczyk M., Prawo do dobrej administracji w swietle aktéw prawa miedzynaro-
dowego, [w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepo-
wania Administracyjnego, Warszawa 2003.

[13] Swiatkiewicz J., Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Tekst i komentarz o
zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2002.

SUMMARY

The European Code of Good Administrative Practices (ECGAP) constitutes
a detailed variety of the individual's right to good administration service set out in
Article 41 of the European Union Essential Rights Charter. The ECGAP principles
approved as standards for good administrative practices to be followed at the Europe-
an Union offices and institutions, though regarded as ‘soft law’, have become another
in a series of Furopean documents expected to upgrade the quality of officers' service
and augment individuals' rights to good administration.

It should be emphasised that the civil service performance, be it Polish or the
European Union administration, is not assessed in terms of its consistency with the
standing legal regulations, since such perspective would be incomplete. What is parti-
cularly important to execute and warrant the individual's right to good administration
is a friendly attitude to customers, readiness to provide help, referring individuals to
relevant offices and civil servants, and efficient as well as reasonable dealing with
individual cases, irrespective of imposed or desired code of civil service conduct.
Therefore, the ECGAP supplementary and objective criteria are of vital importance to
attain the standard of good administration. It follows then that there is nothing in the
way to obstruct the implementation of this community-recommended and subsidiary
standard in Poland.



