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Kacper Rozek*

PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRAC]JI W ORZECZE-
NIACH EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU PRAW CZ1.O-
WIEKA

WPROWADZENIE

Administracja publiczna w kazdym wymiarze - czy to krajowym, czy europej-
skim, stanowi rodzaj zjawiska zmiennego w czasie ze wzgledu na wzajemne interakcje
réznych spotecznosci zbiorowych i pojawiajace si¢ wcigz nowe sprawy wspolnot oraz
ich czlonkéw. Dostrzec mozna dzisiaj, Ze administracja istnieje, dlatego ze istnieja
obywatele, a wiec istnieje dla nich. Zauwazalna jest réwniez swoista tendencja do po-
strzegania organéw administracji publicznej juz nie jako organow egzekutywy, wyko-
nujacych ustawy i stosujacych prawo uprzednio ustanowione przez prawodawce, czyli
innymi stowy jako ,usta ustawy”'. Administracja zaczyna pelni¢ funkcje swoistego

" mgr; doktorant w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego w Krakowie.
' Z. Cieslik, Umowa administracyjna w patistwie prawa, Krakéw 2004, s. 27-28.
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organizatora, inicjatora i zarzadcy zycia spolecznego?, czy weziej — poszczegolnych
jego elementdw. Opisywana jest czgsto poprzez ceche wlasnej wysokiej aktywnosci,
inicjatywy, a takze ,,my$leniem” i dzialaniem skierowanym na przyszios¢®.

Na podstawie powyzszego mozna dostrzec trwajacy juz od lat proces przeksztalca-
nia si¢ roli administracji publicznej od zagwarantowania sprawiedliwosci spolecznej,
pojmowanej w sensie formalnym, do roli opiekuna obywatela, podmiotu kontrolujace-
go podmioty administrowane w pewnych szczegolnych sferach Zzycia i reglamentujace-
go te sfery. Opisany wyzej proces mozna tez prosciej opisac jako przeradzanie si¢ pan-
stwa liberalnego w panstwo socjalne (inaczej opiekuncze)*. Modernizacja administracji
publicznej moze by¢ widziana na plaszczyznie oczekiwan obywateli wzgledem niej, co
przeklada sie na jej profesjonalizacje oraz wyzej wskazane wykroczenie poza $wiadcze-
nie podstawowych ustug publicznych. Mozna jg takze postrzega¢ na linii obywatel-ad-
ministracja, gdzie z petenta obywatel staje si¢ partnerem, wspotwykonawcg lub wspot-
decydentem administracji publicznej w zakresie wykonywania zadan publicznych®.

Opisane przemiany w pojmowaniu istoty i celu istnienia administracji pu-
blicznej mozna opisa¢ przez kilka pojec. Nalezag do nich miedzy innymi zasa-
dy ogélne prawa administracyjnego, kodeks prawa administracyjnego, przepi-
sy ogdlne prawa administracyjnego, niewladcze formy dzialania administracji
publicznej, a przede wszystkim przez rozwazenie terminu ,,prawo do dobrej ad-
ministracji”. Odnoszac si¢ do tego ostatniego, mozna stwierdzi¢, ze skoro obec-
nie od administracji publicznej mozna czego$ zazada¢, to w pierwszej ko-
lejnosci nalezy poszukiwaé¢ podstaw tych roszczen. Po drugie, trzeba mieé
na wzgledzie ewentualne powstawanie praw podmiotowych obywateli, a wiec juz
prawem usankcjonowanych zadan, zwigzanych z refleksowym obowiazkiem admi-
nistracji, a takze zasad i srodkow ich realizowania oraz egzekwowania.

Dlatego tez celem niniejszych rozwazan jest poszukiwanie definicji, czgdci skfa-
dowych, albo chociaz posredniego nawigzywania do prawa do dobrej administracji
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®, jednego z europejskich
organéw sadownictwa miedzynarodowego, ktéry rozstrzyga w sprawach praw czlo-
wieka wymienionych w Europejskiej konwencji praw cztowieka’ i protokotach do-
datkowych do niej. Prawa w niej wymienione lub przez lata wyodrebniane i wyin-
terpretowane z jej przepisow moga bowiem do pewnego stopnia stanowi¢ podstawe
przedmiotowego pojecia. Nalezy ponadto zaznaczy¢, ze przytaczane ewentualnie
terminy czy tez konkretne definicje moga stanowi¢ odzwierciedlenie prawnie do-

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 322.

> E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torun 2013, s. 24-25.

* Z. Cieslik,Umowa administracyjna..., s. 21-26.

> D. Szeécito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka,
www.academia.edu [dostep: 2.01.2018].

¢ Dalej jako: ,,Irybunal”.

7 Dalej jako: ,Konwencja”.
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niostych uregulowan, ale przede wszystkim chyba utozsamiane bedg z tzw. miekkim
prawem (ang. soft law). Powyzsze nie pozostaje bez znaczenia, jako ze soft law po-
siada pewien walor prawny, albowiem pelni role normotworcza, okreslajac w sposob
postulatywny standardy postepowania w danej dziedzinie, tj. stawiajac postulaty de
lege ferenda®. Majac to na uwadze, tym bardziej uprawnione wydaja si¢ poszukiwania
zaréwno podstaw, jak i samej tresci ,,prawa do dobrej administracji’, ktére juz nawet
na wstepnym etapie moze przybiera¢ do pewnego stopnia znaczenie prawne.

PRAWO DO DOBRE]J ADMINISTRAC]I - OGOLNE ZALOZENIA

Truizmem wydaje sie stwierdzenie, ze aby méc odnies¢ sukces w doszukiwaniu
sie elementéw prawa do dobrej administracji w orzecznictwie Trybunalu, nalezy
wpierw zastanowic sie, czym owo prawo jest. Trzeba skupi¢ si¢ na abstrakcyjnym
wyodrebnieniu jego czesci skladowych, patrzac ogélnie na dziatalno$¢ admini-
stracji publicznej, uregulowang tak w prawie krajowym, jak i ponadnarodowym.
Ostatecznie postuzy¢ si¢ mozna definicjami zaproponowanymi przez doktryne albo
orzecznictwo sadéw i trybunaltéw, a takze definicjami legalnymi, o ile takie sg two-
rzone, zawartymi w aktach normatywnych.

»Prawo do’, ,,mie¢ prawo’, ,,prawnie moc co$ zrobi¢” to okreslenia uzywane zarow-
no w jezyku prawnym, jak i prawniczym. Ten ostatni jednak rozwija je, tworzac zwro-
ty, ktore ksztaltuja sie w sposdb kazuistyczny, np. prawo podmiotowe, ktére jest czesto
okreslane jako zespdt funkcjonalnie ze sobg powiazanych wolnosci (a wiec takich ro-
zumianych pozytywnie ,wolno$¢ do’, jak réwniez negatywnie ,wolnos¢ od”), upraw-
nien (czyli moznosci konkretnego, uszczegdtowionego zachowania sie, roszczenia
jednostki), jak i kompetencji danego podmiotu’. Prawo podmiotowe, w swej definicj,
oznacza przyznang przez przepisy prawne i wynikajaca ze stosunku prawnego sfere
moznosci postepowania osoby fizycznej lub prawnej w okreslony sposéb, umozliwia-
jacy ochrong intereséw uprawnionego tylko w granicach zakreslonych przez przepisy
prawne. Z kolei publiczne prawo podmiotowe powstaje wtedy, gdy wspomniana sfera
moznosci postepowania jakiego$ podmiotujest zdefiniowana i zdeterminowana przez
przepisy nalezace do prawa publicznego, czy weziej — do prawa administracyjngo.
Osoba, ktéra takie prawo posiada, moze (skutecznie i zasadnie) oczekiwa¢, ze pan-
stwo podejmie pewne czynnosci czy zachowa sie w odpowiedni sposéb. Samodzielnie
moze ona wyznacza¢ obowigzki wymierzone do wtadzy, administracji publiczne;j".

Zrédlem publicznego prawa podmiotowego moze by¢ norma prawna, w szcze-
golnosci w prawie administracyjnym. Istnieja jednak poglady plasujace podstawy

8 B. Kuzniak, Instrumenty miedzynarodowoprawne w stuzbie dobrej administracji, [w:] P. Bies-Srokosz
(red.), Wspélczesne kierunki zmian administracji publicznej, Czgstochowa 2016, s. 85-86.

° J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 2016, s. 360.

10 Tbidem, s. 361.
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publicznych praw podmiotowych w przyrodzonych prawach cztowieka, podczas
gdy przepisy pozytywnego prawa wylacznie wprowadzaja je w zycie'. Ostatecznie,
na kanwie dotychczasowych rozwazan, mozna opisa¢ publiczne prawa podmiotowe
jako aktualne, a wiec oparte na obowigzujacej normie, realizujace interes publiczny
(ktéry niekoniecznie stoi w sprzecznosci z interesem indywidualnym obywatela),
bedace korelatem obowigzku po stronie administracji publicznej, majace charakter
osobisty, oraz niezbywalne (moga by¢ niewykonywane, jednakze nie mozna sie ich
zrzec). Gdyby przyjaé, ze prawo do dobrej administracji w jakims krajowym porzad-
ku prawnym spelnia powyzsze kryteria, mozna by $miato powiedzie¢, ze wlasnie jest
ono przykladem prawa podmiotowego, a nawet publicznego prawa podmiotowego.
Wstepujac juz catkowicie w kontekst prawa do dobrej administracji, nalezy
w pierwszej kolejnosci zaznaczy¢, ze do roku milenijnego, tj. 2000, prawo to bylo
wylacznie tworem doktryny prawa publicznego, czy weziej — prawa administracyj-
nego oraz orzecznictwa Trybunatu i sadéw krajowych, w wyrokach ktérych znaj-
dowalo swoje miejsce zazwyczaj posrod rozwijajacych argumentdéw uzasadnienia
sentencji. Jednak osiemnascie lat temu zostala przyjeta Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej' (ktdrej potem nadano moc prawng w 2007 roku, po tym jak
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej ratyfikowaly traktat lizbonski)'’. Powyzszy
akt prawny zawiera w serii swoich przepiséw wlasnie prawo do dobrej administra-
cji. Zostalo ono przewidziane przez art. 41 i zyskalo range prawa podmiotowego.
Zgodnie z nim obywatele majg prawo domagac sig, ale tylko od organéw i instytucji
Unii, zgodnego z prawem rozpatrzenia, bez zbednej zwloki, sprawy wniesionej do
tych organéw. Organy maja nadto obowigzek dziata¢ w sposéb bezstronny, rzetelny
i w rozsadnym terminie. Prawo obejmuje réwniez prawo kazdej osoby do przed-
stawienia swojej opinii przed podjeciem jakiegokolwiek dzialania mogacego mie¢
negatywny wplyw dla tej osoby, prawo dostepu kazdej osoby do dotyczacych jej
dokumentdw, a takze obowigzek administracji unijnej uzasadnienia tych decyzji'.
Prawo do dobrej administracji zostalo rozwiniete w uchwalonym w 2001 r. przez
Parlament Europejski Europejskim kodeksie dobrej administracji, ktéry nie ma
jednak charakteru wigzacego. Zalecenia w nim wyrazone dotycza kazdej admini-
stracji — krajowej i unijnej — ze wzgledu na ich pomocniczy, subsydiarny charakter.
Mimo ze prawo powyzsze dotyczy tylko postepowan przed organami administracji
unijnej, mozna de lege ferenda stwierdzi¢, ze jego tre$¢ normatywna powinna zo-
sta¢ rozszerzona rowniez na postepowania wewnatrz poszczegélnych krajow. Tym
bardziej ze cz¢$¢ z wyzej wymienionych obowigzkow jest rowniez zawarta w aktach

! Ibidem, s. 362.

12 Dalej jako ,Karta”.

1 1. Swigtkiewicz, Kodeks dobrej administracji. Tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warun-
kach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2005, s. 5-6.

4 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Biuletyn Urzedowy Unii Europejskiej, 2010/C 83/02,
art. 41.
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prawnych na poziomie krajowym. Jak twierdzi Andrzej Zoll, profesor z Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego i byly rzecznik praw obywatelskich, nie ma zadnych powodow
$wiadczacych przeciwko uznaniu standardéw zawartych w Kodeksie za przydatne
do stosowania w krajowej administracji jako narzedzia interpretacyjne tak prawa
materialnego, jak i prawa procesowego®’.

Analizujac przepisy Europejskiego kodeksu dobrej administracji, mozna dojs¢
do wniosku, ze pod pojeciem ,,prawa do dobrej administracji” rozumie si¢ m.in.
prawo jednostki do:

e  bycia adresatem decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie i w grani-
cach obowigzujacego prawa;

e Dbycia réwno traktowanym przy rozpatrywaniu wnioskéw czy podejmowaniu de-
cyzji, a wigc bycia traktowanym w poréwnywalny sposob w takiej samej sytuacji faktycznej,
chyba ze jest to usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wlasciwosciami danej sprawy;

e Dbycia niedyskryminowanym w postepowaniach dotychczas przytaczanych ze
wzgledu na m.in. narodowos¢, plec, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne, przekonania
polityczne, wiek czy preferencje seksualne;

e oczekiwania, ze w toku postgpowania prowadzacego do wydania decyzji podjete
dziatania beda wspdéimierne do obranego celu. Wszelkie ograniczenia praw obywateli albo
nadmierne nalozenie obcigzen, jezeli bylyby niewspotmierne do celu prowadzonych dzia-
fan, s3 niedopuszczalne;

e  oczekiwania od urzednikéw powstrzymywania si¢ od naduzywania swoich
uprawnien, a w szczegdlnosci odstgpienia od korzystania z uprawnien dla osiggniecia ce-
16w, dla ktérych brak jest podstawy prawnej lub ktore mogg nie by¢ uzasadnione intere-
sem publicznym;

e oczekiwania od organdw, ich piastunéw i urzednikéw bezstronnej i niezaleznej
dziatalnosci;

e  obiektywnego zatatwienia sprawy;

e oczekiwania od urzednikéw konsekwentnej, utrwalonej praktyki administracyjnej;

e uwzglednienia w procesie decyzyjnym jej uzasadnionych i shusznych oczekiwan;

e  bycia informowanym o stanie sprawy;

e  otrzymania porad ze strony urzednikéw dotyczacych pozadanego sposobu roz-
strzygniecia sprawys;

e  oczekiwania bezstronnej, uczciwej i rozsadnej dziatalnosci organéw administra-
cyjnych;

e wystuchania i zlozenia stosownych oswiadczen;

e uzyskania decyzji lub innego rozstrzygniecia w stosownym terminie;

e mozliwosci odwolania si¢ do odpowiedniego organu lub instytucji's. Z po-
wyzszych jednostkowych uprawnien, sktadajacych si¢ na szersze pojecie prawa do

15, Swiqtkiewicz, Kodeks dobrej administracji..., s. 5.
16 Tbidem, s. 11-36.
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dobrej administracji, wyodrebni¢ mozna kilka zasad rzadzacych juz postepowa-
niem administracyjnym w wielu europejskich krajach, w tym w Polsce, albo ktére
powinny by¢ stosowane we wszelakiej dzialalnosci administracji publicznej. Mowa
jest przede wszystkim o zasadzie praworzadnosci, proporcjonalnosci, bezstronno-
$ci, obiektywizmu, prawdy materialnej, rownosci wobec prawa, dwuinstancyjnosci,
szybkosci postepowania.

Nalezy podzieli¢ poglad Magdaleny Krzyzanowskiej-Mierzewskiej, ze zasady
dobrej administracji funkcjonujace obecnie w prawie europejskim opracowano
réwniez dzigki inspiracji plynacej z orzecznictwa Trybunalu'. Teza ta wydaje si¢
by¢ uprawniona, jako ze Karta zostala wydana w roku 2000 (Europejski kodeks do-
brej administracji rok pézniej), podczas gdy Trybunat orzekal w tamtym momencie
na podstawie Konwencji juz od ponad 40 lat. Dlatego tez dalsza czg¢$¢ rozwazan
zostanie po$wiecona juz Konwencji oraz orzecznictwu Trybunatu.

PRAWO DO DOBRE] ADMINISTRAC]JI W ORZECZNICTWIE
TRYBUNALU

Z dotychczasowych rozwazan mozna wywnioskowac, ze Konwencja nie podaje
definicji prawa do dobrej administracji. Nie zawiera réwniez zadnego opisu, czym mia-
laby sie charakteryzowac ,,dobra administracja™®. Podobnie zreszta powotany do zycia
wspomniang umowa miedzynarodowa Trybunal nie okreslit w swoim orzecznictwie
wprost prawa do dobrej administracji, a tym bardziej nie stworzyt ani nie zadeklaro-
wal istnienia prawa podmiotowego do dobrej administracji. Organ ten zdaje si¢ jednak
zawiera¢ elementy tego, co mozemy nazwac dzisiaj z pewng $mialoscia ,,dobra admini-
stracjg” w swoich orzeczeniach. Z jego wyrokéw mozna wyodrebni¢ chociazby posred-
nio nowe, niezamierzone przez wysokie ukltadajace sie strony szczegdlne uprawnienia,
nigdy wczesniej nie zawarte w samym akcie Konwencji czy protokotach do nie;j.

Powyzsze znajduje swoje uzasadnienie w ugruntowanej juz, jak podaje Mag-
dalena Krzyzanowska-Mierzewska, ogdlnej zasadzie interpretacyjnej'® Konwencji.
Zgodnie z t3 zasada, odczytywang wlasnie z wielu orzeczen Trybunatu w konkret-

7" M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja a orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka, Warszawa 2007, s. 78.

'8 Nalezy pamieta¢, ze pojecie ,,dobrej administracji” jest odmienne znaczeniowo i zakresowo od poje-
cia ,prawa do dobrej administracji”. Pierwsze z nich zwigzane jest ze stanem idealnym, do ktérego dazy¢
powinny organy panstwowe. Powinno by¢ zatem rozumiane jako swoisty cel administracji publicznej,
ktory chce ona osiagnac, albo tez jako rezultat podejmowanych przez siebie dziatan czy prowadzenia
postepowan wedle odpowiednich norm i standardéw. W literaturze obcej jest ono czesto utozsamiane
z terminem good governance albo good public management (por. D. Szeécilo, Prawo do dobrej admini-
stracji..., dostep: 2.01.2018). Niemniej jednak mozna podnie$¢ teze, ze za wyznaczonym celem podazaja
réwniez odpowiadajace jego realizacji uprawnienia odpowiednich podmiotéw. Dlatego tez oba pojecia
pozostaja ze soba w logicznym zwiazku. Formalnie to, czym w obecnie przyjmowanym rozumieniu jest
»prawo do dobrej administracji’, zostalo przedstawione w poprzedniej czesci tekstu.

¥ M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja..., s. 74.
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nych sprawach, wynika, ze Konwencja jest ,,zywym instrumentem”, ktory musi by¢
interpretowany w $wietle obecnych, a wigc zastanych na moment orzekania warun-
kow?. Tak na przyklad podnosit Trybunat w ,,zdaniu odrebnym Sedziego Nicolaou”
do wyroku ws. Scoppola v. Wilochy*': ,,Konwencja jest »zywym instrumenteme, wy-
magajacym dynamicznego i rozwojowego podejscia, ktére chroni prawa w sposéb
praktyczny i efektywny, a nie teoretyczny i iluzoryczny”.

Zauwazy¢ nalezy jednak, ze interpretacja Konwencji nie moze przybiera¢ dowolnej po-
staci. Trybunat w § 54 wyroku ws. Pretty v. Wielka Brytania® orzekl przeciez: ,,Chociaz Try-
bunat musi obra¢ pewne dynamiczne i elastyczne podejscie w interpretowaniu Konwencji,
ktdra jest »zywym instrumentems, jakakolwiek interpretacja musi odpowiada¢ podstawo-
wym celom Konwencji, a takze jej spojnosci w ramach systemu ochrony praw czlowie

Skoro wigc istnieje ogolna, niepisana zasada interpretacyjna, zgodnie z ktérg Kon-
wengcje nalezy interpretowac z tzw. ,,duchem czasu’, a wiec sktaniajac sie¢ raczej ku inter-
pretacji rozszerzajacej, mozna doszukiwac sie tworzenia poprzez swego rodzaju ,,pra-
wo sedziowskie Trybunatu” nowych zasad i praw, ktére swoje podstawy i uzasadnienie
znajduja w zapisach samej Konwencji. Powyzsza teza jest jednak bardzo $miata, co moze
rodzi¢ kontrowersje, w szczegolnosci wiedzac, ze aby nada¢ pewnym zasadom i nowym
prawom, ktére reguluje Konwencja, moc obowigzujacy, ukladajace sie strony musia-
lyby przyja¢ protokét do niej. Orzeczenia Trybunatu musza by¢ wszak wykonywane
przez panstwa, do ktorych sa kierowane. Nie oznacza to jednak, ze europejska widow-
nia w postaci pozostalych panstw nie moze obserwowac zarysowujacych sie tendencji
orzeczniczych w analogicznych sprawach i nie stosowa¢ zalecenn Trybunalu w swojej
praktyce czy chociazby wyktadni prawa krajowego.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przyjrzec sie, jakie elementy prawa do dobrej
administracji, albo tez cechy charakterystyczne ,,dobrej administracji” pojawiaja
sie w orzecznictwie Trybunatu. Jak podaje Magdalena Krzyzanowska-Mierzewska,
w wyrokach tego organu odnalez¢ mozna pig¢ zasad, ktore zwigzane sg z prawem
do dobrej administracji albo ,,dobrg administracjg” w ogole:

1. negatywny obowigzek wstrzymywania si¢ od wydawania aktéw naruszaja-
cych prawa podmiotowe;

2. obowiazek postepowania zgodnie z prawem (zasada praworzadnosci);

3. zapewnienie skutecznego $rodka odwolawczego do wlasciwego organu kra-
jowego;

" Por. m.in.: Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 25 kwietnia 1978 r. w sprawie
Tyrer v. Wielka Brytania, sygn. 5856/72; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 12
maja 2005 r. w sprawie Ocalan v. Turcja, sygn. 46221/99; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka z dnia 30 kwietnia 2009 r. w sprawie Glor v. Switzerland, sygn. 3444/04.

2 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie Scoppola v. Wio-
chy, sygn. 10249/03 (tlumaczenie wtasne).

2 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 29 kwietnia 2002 r. w sprawie Pretty v. Wielka
Brytania, sygn. 2346/02 (thumaczenie wlasne).
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4. ograniczenie praw jednostki musi odpowiada¢ pewnym standardom oraz
musi by¢ konieczne;

5. obowigzek stwarzania mozliwosci zapewnienia poszanowania praw czlo-
wieka i innych wolno$ci na terenie panstwa?®.

Do wymienionego przez Autorke juz kilka lat temu katalogu zasad mozna do-
da¢ ponadto prawo do rzetelnego, bezstronnego i obiektywnego sposobu zatatwie-
nia sprawy indywidualnej, zasade proporcjonalnosci przyjmowanego srodka do
celu, ktéremu ma on stuzy¢, zasade poglebiania zaufania obywatela do organow
administracji publicznej i wreszcie elementy skladowe prawa do rzetelnego procesu
sagdowego, zawarte w art. 6 Konwencji, ktérego analogiczne stosowanie do postepo-
wan administracyjnych jest dopuszczane przez czes¢ doktryny i orzecznictwa.

Kontynuujac analize orzecznictwa Trybunatu w przedmiotowym zakresie, nale-
zy przyjrzec si¢ zasadzie praworzadnosci skierowanej do organdw administracji pu-
blicznej, rodzacej po stronie obywatela konkretne uprawnienie refleksowe. Zasada
praworzadnosci czy tez weziej — zasada legalnosci, to dwa podstawowe terminy dla
prawa administracyjnego i administracji publicznej w ogéle. Zgodnie z nimi organy
panstwowe muszg by¢ legitymowane do dzialania w okreslonym przez prawo za-
kresie. Bez kompetencji okreslonej w sposéb szczegélowy w normach ius cogens nie
powinny one podejmowac zadnej dzialalno$ci. Powyzsze odnosi si¢ przede wszyst-
kim do procesu stosowania prawa przez organy administracji publicznej. Akt admi-
nistracyjny, ktory skierowany jest do indywidualnie oznaczonej osoby oraz posiada
konkretna, kazuistyczng tre$¢, powinien zosta¢ wydany przez kompetentny do tego
organ. Powinien on réwniez by¢ aktem formalnie i materialnie zgodnym z prawem,
a wiec czyni¢ zados$¢ zaréwno procedurze jego tworzenia, jak réwniez przepisom
prawa materialnego. Z uwagi na to ze to organ panstwowy wydaje akty admini-
stracyjne (wladcze), na nim spoczywa obowiazek czynienia tego z poszanowaniem
prawa, w jego granicach i na jego podstawie.

Trybunatl w wielu swoich orzeczeniach podkreslal donioslg istote zgodnosci dzia-
tan organéw administracji publicznej z prawem. Tak na przyklad w wyroku Iatridis
v. Grecja z 25 marca 1999 roku* stwierdzil: ,,[...] praworzadnos¢ i legalnos¢, jedne
z fundamentalnych zasad spoleczenstwa demokratycznego, sa integralnym elemen-
tem wszystkich artykutéw Konwencji”. Co wigcej, z innego orzeczenia mozna wy-
wnioskowa¢, ze wymag przestrzegania prawa przez organy administracji publicznej
wymaga réwniez funkcjonowania w prawie krajowym $rodkéw ochrony prawnej
przed arbitralng ingerencja tych organdéw w prawa zagwarantowane w Konwencji*.

# M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja..., s. 74-77.

* Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 marca 1999 r. w sprawie latridis v. Gregja,
sygn. 31107/96 (ttumaczenie wlasne).

» ‘Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 2 sierpnia 1984 r. w sprawie Malone v. Wielka
Brytania, sygn. 8691/79; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 26 pazdziernika 2000 r.
w sprawie Hasan i Chaush v. Bulgaria, sygn. 30985/96.
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Ponadto analizujac pozostale wyroki odwolujace si¢ do zasady praworzadnosci,
mozna dojs¢ do konstatacji, ze ,,zasada zgodnosci dzialania panstwa z prawem zakta-
da, ze przepisy prawa krajowego majace zastosowanie do rozstrzygniecia konkretnej
sprawy beda w sposob wystarczajacy dostepne, precyzyjne i przewidywalne™.

Nie ma tez tutaj réznicy, czy podstawa, na ktérej oparto dziatanie administracji,
miata charakter ustawowy, czy tez oparta byla na akcie prawnym nizszego rzedu®.
Nalezy zaznaczy¢, ze Trybunal nie odnosi si¢ w zadnej mierze do tego, czy norma
prawna, na ktdrej zostalo oparte dzialanie administracji publicznej, powinna by¢
sprawiedliwa. Nie neguje on tym samym racjonalnosci krajowego ustawodawcy
i nie wchodzi w jego kompetencje prawodawcze. Nalezy podzieli¢ wyrazany w lite-
raturze poglad, ze w ten sposéb Konwencja, a w konsekwencji Trybunal, zabezpie-
cza raczej sprawiedliwo$¢ formalng, proceduralng anizeli materialng®. Jezeli norma
prawna ustanowiona i obowigzujaca w danym kraju bedzie przejrzysta, dostepna
i precyzyjna, a zachowanie si¢ organu bedzie z nig zbiezne, to zasada praworzadno-
$ci jako jeden z elementéw dobrej administracji bedzie spelniona.

Odnoszac si¢ do drugiego, wyzej wymienionego przejawu wyodrebniania prawa
do dobrej administracji w orzecznictwie Trybunatu, nie mozna zapomina¢ o same;j
tresci art. 13 Konwencji, w ktérym znajduje si¢ prawo podmiotowe do skutecznego
srodka odwotawczego. Ma ono przystugiwac osobom, ktérych prawa zabezpieczone
przez tre$¢ Konwengji zostaly naruszone. Oznacza to, Ze w danym kraju powinny
zosta¢ wprowadzone procedury zapewniajace dochodzenie od panstwa czy dzia-
tajacych w jego imieniu organéw zaprzestania naruszania tych praw. Omawiany
artykul nie przesadza przy tym, ze $srodek odwotawczy ma dotyczy¢ wylacznie po-
stepowan sagdowych®. Wydaje si¢ to calkowicie zrozumiale, jako ze panstwo musi
by¢ odpowiedzialne za dzialania oséb wykonujacych swoje kompetencje w jego
imieniu. Powinno$¢ stworzenia odpowiednich $rodkéw odwotawczych kierowa-
na jest raczej do ustawodawcy anizeli do wladzy wykonawczej. Niemniej jednak
mozna pokusic si¢ o stwierdzenie, Ze z przepisu zawartego w omawianej jednostce
redakcyjnej wynika obowigzek dla organéw administracji publicznej informowa-
nia podmiotéw zewnetrznych, obywateli o przystugujacych im prawach do zlozenia
odwolania, o konkretnej procedurze odwotawczej, wymogach formalnych i obo-
wiazujacych terminach, od ktérych zalezy skuteczno$¢ wniesienia srodka odwolaw-
czego czy skargi. Oczywiscie w duzej mierze powyzsze pokrywa sie z istniejagcymi
juz obowigzkami wynikajacymi z przepiséw poszczegdlnych procedur, w tym po-

% Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie AL-Nashif
v. Bulgaria, sygn. 50963/99; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 22 wrze$nia 1994
r. w sprawie Hentrich v. Francja, 13616/88 (tlumaczenie wlasne).

¥ Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 6 grudnia 2005 r. w sprawie Drozdowski
v. Polska, sygn. 20841/02.

# M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja..., s. 75.

# Ibidem.
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stepowania administracyjnego jurysdykcyjnego czy tez postepowania przed sada-
mi administracyjnymi. Jednakze wspomniana powinnos¢ informowania czy nawet
uswiadamiania obywateli o ich prawie winna leze¢ u podstaw edukacji urzednikow
czy piastunéw w poszczegolnych organach. To w ich glowach - nie na kartach ustaw
- powinien zosta¢ wyryty wspomniany obowigzek informacyjny o skutecznym
$rodku odwotawczym. Powyzsze rozwazania znajduja potwierdzenie w orzecznic-
twie Trybunatu: ,,Aby $rodek odwotawczy wymagany na mocy art. 13 byl skutecz-
ny, musi by¢ dostepny zaréwno w praktyce, jak i w prawie, w szczegdlnodci w taki
sposob, aby korzystanie z niego nie bylo bezzasadnie utrudniane przez czyny lub
zaniechania wladz danego Panstwa™. ,Co wiecej, szczegdlng uwage nalezy zwro-
ci¢ na czas, w jakim rozpatrywany jest dany $rodek, poniewaz nie jest wykluczone,
ze odpowiedni charakter srodka odwotawczego moze zosta¢ zaprzepaszczony zbyt
dlugim okresem jego rozpatrywania™'.

Kwestia dostepnosci odpowiedniego srodka odwolawczego jest nierozerwalnie
zwigzana z problemem przewleklosci postepowan w zakresie rozpatrywania takich
$rodkéw. Nalezy zwroci¢ uwage, ze zalatwienie sprawy w ,,rozsagdnym terminie” jest
kolejnym elementem nalezacym do pojecia dobrej administracji. Prawo zadania zala-
twienia sprawy jak najszybciej, ale z zachowaniem zasad rzetelnosci i prawdy obiektyw-
nej, nalezy zakresowo do terminu prawa do dobrej administracji. Chociaz zatatwienie
sprawy w rozsadnym terminie nalezy do przestanek prawa do rzetelnego procesu z art.
6 Konwencji, ktdrego brzmienia, co do zasady, nie mozna bezposrednio rozszerza¢ na
postepowania pozasagdowe®, to jednak z art. 13 Konwencji mozna i takie prawo $mialo
wywodzi¢ ze wzgledu na uzycie stowa ,,skuteczny” w odniesieniu do konstrukeji srodka
odwotawczego. Okreslenie to mozna analizowa¢ od strony materialnej, ktéra zwigzana
bedzie z celem, a nastepnie efektem, do jakiego ma doprowadzi¢ srodek odwolawczy,
np. do uchylenia decyzji i zwrdcenia jej do organu I instancji w celu ponownego roz-
poznania sprawy albo zmiany merytorycznej zaskarzonej decyzji. Mozna tez spojrze¢
na nie od strony formalnej, proceduralnej — skuteczny srodek to taki, ktéry bedzie po-
wszechnie dostepny, fatwy do wniesienia, a wiec niezwigzany z nadmiernym formali-
zmem, tak czesto wprowadzanym przez chociazby polskiego ustawodawce, bedzie tez
powodowal zatatwienie sprawy w rozsadnym terminie — bez zwloki w postepowaniu
odwotawczym. Nieskuteczny bylby zatem taki §rodek odwotawczy, ktéry prowadzitby
do wszczecia skomplikowanego, przedtuzajacego si¢ postgpowania. Dlatego wydaje sie
uzasadnione wprowadzanie elementu szybkosci postepowania jako czesci skladowej
prawa do dobrej administracji z przytoczonego zapisu Konwencji.

* Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 13 grudnia 2012 r. w sprawie De Souza
Ribeiro v. Francja, sygn. 22689/07 (tlumaczenie urzgdowe); wyrok Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka z dnia 8 lipca 1999 r. w sprawie Cakici v. Turcja, sygn. 23657/94 (ttumaczenie urzedowe).
' 'Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 31 lipca 2003 r. w sprawie Doran v. Irlan-
dia, sygn. 50389/99 (ttumaczenie urzgdowe).

32O kwestii szerokiego zastosowania przepisu z art. 6 Konwencji mowa bedzie ponizej.
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Trybunat wydaje si¢ rowniez podkresla¢, chociaz posrednio, role zasady prowa-
dzenia postepowania i poszczegdlnych dziatan organéw wladzy publicznej w sposéb
rzetelny, bezstronny i obiektywny. Chodzi wiec o sposéb dzialania, zgodnie z kto-
rym organy, a w szczegolnosci poszczegélni urzednicy, kazdg indywidualng sprawe
beda traktowaé powaznie, beda stara¢ si¢ dojs¢ do prawdy materialnej, odkladajac
na bok swoje prywatne uprzedzenia czy sympatie polityczne i spoteczne. Ciekawym
wyrokiem, z ktérego wylania sie wyzej opisana zasada, jest wyrok w sprawie Hamer
v. Belgia z dnia 27 listopada 2007 r.**, w ktdrej przeciwko skarzacym wszczeto poste-
powanie dotyczace wzniesienia budynku bez wymaganego pozwolenia oraz niele-
galnej wycinki drzew na ich posesji, mimo ze budynek istnial juz przez 27 lat, a ro-
dzina skarzacych, do ktérej przed dokonaniem si¢ nastepstwa prawnego on nalezat,
placila odpowiednie podatki. Skarzacy, a za nimi stusznie tez i Trybunal, wskazali,
ze skoro organy wladzy panstwowej tolerowaly te sytuacje przez wiele lat, réwniez
po wszczeciu postepowania, to w sposob dorozumiany przyznaly one, ze skarzacy
mogli korzysta¢ z domu wzniesionego bez pozwolenia oraz wycina¢ drzewa bez
odpowiednich zezwolen, a to dlatego, ze w momencie wznoszenia budynku organy
nie przeprowadzily odpowiednich postepowan, by doktadnie i rzetelnie sprawdzi¢,
czy budynek wymaga i posiada te pozwolenia, a drzewa wycinane byly legalnie.
Tym bardziej Ze organy zbierajace daniny publiczne, ale nalezace przeciez do jedne-
go systemu organéw wiadzy panstwowej, nie zainteresowaly sie statusem rzeczonej
nieruchomosci w okresie odprowadzania podatkéw przez skarzacych.

Nalezatoby przyjrze¢ sie podkreslanej praktycznie w kazdym wyroku Trybunatu,
odnoszacym sie do dziatalnosci organéw panstwowych, zasadzie proporcjonalnosci
jako czesci sktadowej ,,dobrej administracji”. Wedlug rzeczonej zasady organy ad-
ministracji publicznej, podejmujac jakiekolwiek dziatanie, powinny miarkowa¢ cele
i wymierzane dolegliwosci, a takze proporcje migdzy ochrong interesu publicznego
i indywidualnego®. Test konieczno$ci i proporcjonalnosci, ktéry w wykonaniu po-
wyzszego przeprowadzany powinien by¢ przez organy wladzy publicznej, moze ogra-
niczy¢ ich dyskrecjonalnos¢ i dowolno$¢ w procesie stosowania prawa. W kontek-
$cie tym warto wspomnie¢, ze zasada proporcjonalnoséci nie jest wyrazona w tekscie
Konwencji, a jedynie podnoszona w orzeczeniach Trybunatu. Na przyklad w wyroku
w sprawie Fredin v. Szwecja z dnia 18 lutego 1991 r. zostalo podkreslone: ,,Konse-
kwentnie ingerencja [wladzy publicznej w prawa jednostki — przyp. aut.] musi by¢
wynikiem wywazania wymogow interesu publicznego calej spolecznosci i wymogow
ochrony podstawowych praw jednostki. [...] musi zaistnie¢ logiczna relacja propor-
cjonalnosci pomiedzy srodkami podjetymi [przez organy - przyp. aut.] a zamierzo-

¥ Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 27 listopada 2007 r. w sprawie Hamer v. Belgia,
sygn. 21861/03 (ttumaczenie wiasne).
3 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 166.



40 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XVIII

nym celem™. Z proporcjonalnos$cig nierozerwalnie zwigzana jest zasada konieczno-
$ci wywazania stopnia ingerencji w prawa jednostki i ich ograniczenia. W wyroku
w sprawie ASE of Campbell v. Wielka Brytania z dnia 25 marca 1992 r., Trybunat wy-
razil, co nastepuje: ,,Irybunal przypomina o zasadzie koniecznosci, ktéra implikuje,
ze jakakolwiek ingerencja korespondowa¢ musi z silng potrzeba spoleczng i, w szcze-
golnosci, ze jest ona proporcjonalna do uprawnionego celu, do ktérego dazy [dane
dziatanie - przyp. aut.]™.

Ciekawa, w omawianym kontekscie, wydaje si¢ by¢ sprawa Marckx v. Belgia
z dnia 13 czerwca 1979 r., w ktorej skarzaca, bedaca niezamezna, urodzila corke.
W $wietle dwczesnego prawa belgijskiego nie istniata zadna legalna wieZ pomiedzy
niezamezng matka a jej dzieckiem. W celu stworzenia ww. wigzi matka musiata albo
uzna¢ macierzynstwo w wyniku konkretnej procedury, albo zaadoptowac dziecko.
W obu przypadkach prawa dziecka do dziedziczenia po matce byly znacznie ogra-
niczone w poréwnaniu do dzieci pochodzacych z prawego toza. W swym wyroku
Trybunat pokreslil: ,,Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu rozréznienie [pomiedzy
dzieckiem urodzonym w malzenstwie czy przez niezamezng matke — przyp. aut.]
nosi znamiona dyskryminacji, jezeli nie posiada ona obiektywnego i logicznego
wyjasnienia, tzn. nie dazy do osiagniecia uprawnionego celu, albo jesli nie jest wy-
nikiem przeprowadzenia testu proporcjonalno$ci miedzy podjetymi $rodkami a ce-
lem, do realizacji ktérego sie zmierza™’.

Podobne stwierdzenia mozna zauwazy¢ takze w innych wyrokach Trybunatu,
w ktorych podkresla si¢ za kazdym razem konieczno$¢ zadecydowania, czy inge-
rencja wladzy publicznej, na ktdra skarza si¢ wnioskujacy, korespondowala z od-
powiednig potrzebg spoleczng oraz czy byta ona proporcjonalna do obranego celu,
a ponadto czy powody podane przez wladze publiczne s3 zgodne i wystarczajace
w rozumieniu przepiséw Konwencji*®.

Nastepnym elementem sktadowym prawa do dobrej administracji jest mozli-
wos¢ efektywnego skorzystania przez jednostke ze swoich praw, gwarantowanych
przez Konwencje, ale réwniez i przez prawodawstwo krajowe. Prawa podmioto-
we nie powinny by¢ wszak zapisane wylacznie na kartach ustaw czy innych aktow
prawnych. Powinny by¢ one mozliwe do zrealizowania w praktyce, a nie istnie¢ wy-
tacznie w teorii. Trybunal podkreslal wielokrotnie: ,Wysokie uktadajace si¢ strony

% Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 18 lutego 1991 r. w sprawie Fredin v. Szwecja,
sygn. 12033/86 (tlumaczenie wiasne).

* Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 25 marca 1992 r. w sprawie ASE of Cambell
v. Wielka Brytania, sygn. 12590/88 (ttumaczenie wlasne).

7 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 13 czerwca 1979 . w sprawie Marckx v. Belgia,
sygn. 6833/74 (tlumaczenie wlasne).

% Por. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 26 kwietnia 1979 r. w sprawie Sunday
Times v. Wielka Brytania, sygn. 6538/74; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 24
sierpnia 1998 r. w sprawie Lambert v. Francja, sygn. 23618/94; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka z dnia 7 grudnia 1976 r. w sprawie Handyside v. Wielka Brytania, sygn. 5493/72.
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zobligowaly si¢ do zagwarantowania, w ich wlasnej jurysdykecji, praw i wolnosci zde-
finiowanych w Konwencji [...] wymaga podjecia odpowiednich §rodkéw, specjalnie
stworzonych do ich ochrony”®. ,,Srodki te [0 ktérych mowa powyzej — przyp. aut.]
powinny umozliwia¢ efektywng ochrone [...] i zapewniac logiczne kroki przeciwko
naruszaniu praw jednostki przez wladze publiczne™.

Powyzsze zwigzane jest z tzw. pozytywnymi obowigzkami panstwa*!. Jednakze
przy poszukiwaniu efektywnych $rodkéw umozliwiajacych ochrone i wykonywa-
nie praw i wolnosci obywateli nalezy pamieta¢ o wielosci sytuacji zachodzacych
w roznych panstwach oraz o wyborach, ktérych administracja publiczna musi do-
konywa¢, formulujgc tym samym zadania priorytetowe i sposoby wykorzystania jej
zasobow, np. finansowych*>. W tym kontekscie warto przytoczy¢ wyrok Trybunatu
w sprawie Ozgiir Giindem v. Turcja z dnia 16 marca 2000 r., w ktorej zostato stwier-
dzone: ,,Przy decydowaniu czy pozytywne zobowigzanie [dla panstwa — przyp. aut.]
istnieje, czy tez nie, nalezy wzig¢ pod uwage obowigzek wywazenia pomigdzy in-
teresem ogdlnym spoleczenstwa, a szczegdlnym jednostki (co podkreslane jest we
wszystkich artykulach Konwencji). Zakres powyzszego zobowigzania oczywiscie
bedzie si¢ rozni¢, w zaleznosci od sytuacji w danym panstwie, tj. problemow zwia-
zanych z zarzadzaniem nowoczesnym spoleczenstwem i wyborami, ktére musza
zosta¢ dokonane w zakresie zadan priorytetowych i srodkéw [finansowych - przyp.
aut.]. Takie zobowigzanie nie moze réwniez naktada¢ niemozliwe do spetnienia lub
nieproporcjonalne obowiazki dla organéw panstwowych™.

Ostatecznie, jak bylo to zaznaczone juz wcze$niej, sktadowe prawa do dobrej admi-
nistracji mozna odnalez¢ w brzmieniu art. 6 Konwengji, ktéry odnosi do postepowan
przed sadami. Na katalog wspomnianych gwarancji skladajg si¢ m.in. prawo dostgpu
do sadu, niezawistos¢ i bezstronnos¢ organu sagdowego, rzetelnos¢ postepowania — jako
jedna z fundamentalnych zasad spoteczenstwa demokratycznego*, publiczny charakter
postepowania, zalatwienie sprawy w rozsagdnym terminie. Przyréwnujac przytoczone
gwarancje do ustalonego juz dotychczas rozumienia ,,prawa do dobrej administracji’,
mozna zauwazy¢ praktycznie same podobienstwa. Wiekszo$¢ z nich wzajemnie sie po-
krywa, wymuszajac niejako dyskusje dotyczacg zakresu stosowania przepisu z art. 6.

¥ Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 10 maja 2001 r. w sprawie Z. i Inni v. Wielka
Brytania, sygn. 29392/95 (ttumaczenie wlasne).

0 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 28 pazdziernika 1998 r. w sprawie Osman
v. Wielka Brytania, sygn. 87/1997/871/1083 (tlumaczenie wlasne).

1 M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja..., s. 77.

* Ibidem.

“ Wyrok Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka z dnia 16 marca 2000 r. w sprawie Ozgiir
Giindem v. Turcja, sygn. 23144/93 (ttumaczenie wlasne). Zob. réwniez: Wyrok Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka z dnia 28 pazdziernika 1998 r. w sprawie Osman v. Wielka Brytania, sygn.
87/1997/871/1083.

# Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 8 grudnia 1983 r. w sprawie Axen v.
Niemcy, sygn. 8273/78.
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Problem, jaki jawi si¢ na gruncie powyzszego wniosku, dotyczy analogicznego stosowa-
nia przepisoéw z art. 6 Konwencji do postepowania administracyjnego na gruncie krajo-
wym. W orzecznictwie Trybunatu zwracano uwage juz wielokrotnie, Ze w rozsadnym
czasie nie powinno si¢ odby¢ wylacznie samo postepowanie sadowe, ale réwniez poste-
powanie je poprzedzajace, czyli administracyjne. Dlatego posrednio gwarancja ,,roz-
sadnego terminu” moze dotyczy¢ rowniez procedur administracyjnych. Wszak prawo
do sadu i prawo do rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie, w rozumieniu art.
6 Konwencji, odnosi si¢ rowniez do prawa odwolania si¢ do sgdéw administracyjnych,
ktére kontrolujg dzialalnos¢ administracji publicznej*. Powyzsze ma jednak wylacznie
zastosowanie do sytuacji, kiedy decyzje administracyjne rozstrzygaja o prawach i obo-
wigzkach o charakterze cywilnym. Niemniej jednak wspomniana kontrola sagdu admi-
nistracyjnego w takich sprawach powinna by¢ przeprowadzona szerzej anizeli typowe
postepowanie kasatoryjne (jak to ma co do zasady miejsce w polskim porzadku prawny-
m)*. Skoro wiec sad administracyjny bedzie mogt sprawdzi¢ realizacje wspomnianych
gwarancji wchodzacych w sktad przepisu z art. 6 Konwencji, to bedzie mogt on posred-
nio i w pewnym stopniu zbadac¢ realizacje ,,prawa do dobrej administracji” w zakre-
sie, w jakim pokrywa si¢ ono z dyspozycja omawianego przepisu. Takie rozumowanie
prowadzi z kolei do stwierdzenia, ze w sprawach, w ktérych organy administracyjne
rozstrzyga¢ beda o cywilnoprawnych obowigzkach lub uprawnieniach, muszg sie one
liczy¢ z tym, ze wystapienie przeciw ,,prawu strony do dobrej administracji” w rozumie-
niu przyjetym w niniejszym artykule moze wiazac sie z rewizja sadowa i negatywnym,
dla organu, rozstrzygnieciu sgdowym.

Odnoszac sie do kwestii, czy art. 6 ust. 1 Konwencji nie mozna przypadkiem
stosowa¢ w postepowaniach administracyjnych (oczywiscie w drodze wyktadni
rozszerzajacej), trzeba pamietac, ze Trybunal postanowienia z omawianego ar-
tykulu przenosit juz kilkakrotnie réwniez na pozostale postepowania, twierdzac,
iz ma to ,fundamentalne znaczenie dla proceséw demokratycznych™. W in-
nych orzeczeniach Trybunal zaznaczal réwniez konieczno$¢ rozszerzenia za-
kresu stosowania art. 6 ust 1. Konwencji. W sprawie Ringeisen v. Austria uznal
on, ze w sprawie o wydanie administracyjnego pozwolenia na zawarcie umowy
na dzierzawe gruntu wspomniany artykut znajdzie zastosowanie, poniewaz kluczo-
we jest nie to, czy organ panstwowy dziala jako strona stosunku prywatnoprawnego,
ale to, czy dane rozstrzygniecie dotyczy stosunkdw cywilnoprawnych*.

Pozostajac w kontekscie zakresu stosowania art. 6 ust. 1 Konwencji do postepowan
administracyjnych, nalezy stwierdzi¢ za Andrzejem Jackiewiczem, ze z punktu widzenia

> Zob. ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. 2002 nr 153,
poz. 1269.

AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008, s. 77-78.

¥ Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 17 stycznia 1970 r. w sprawie Delcourt v. Belgia,
sygn. 2689/65.

AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administragji..., s. 80.
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prawa do dobrej administracji na zainteresowanie zastuguja postepowania na tle prawa
wlasnosci, a wigc takie, ktore dotycza wywlaszczenia czy pozwolen budowlanych; spra-
wy zwigzane z dzialalno$cig gospodarcza, dotyczace réznego rodzaju koncesji; sprawy
rodzinne, takie jak np. adopcja czy postepowania dotyczace ubezpieczen spotecznych®.
Na przyktad w sprawie Hornsby przeciwko Grecji Trybunat stanat na stanowisku, ze po-
stepowanie administracyjne, ktore zostalo wszczete w wyniku orzeczenia kasatoryjnego
sadu administracyjnego, bedzie miesci¢ si¢ w omawianym zakresie art. 6 Konwencji*.
Trzeci, ostatni aspekt stosunku art. 6 Konwencji do prawa do dobrej administra-
cji, odnosi si¢ do formalnego rozszerzenia granic stosowania gwarancji zawartych
w tym przepisie na wszystkie postepowania przed organami administracji publicz-
nej, co zgodne jest zreszta z orzecznictwem strasburskim®'. Wydaje si¢, ze w kon-
tekscie ogdlnej reguly interpretacyjnej, stanowiacej, ze ,,Konwencja jest zywym or-
ganizmemn’, taka wykladnia rozszerzajaca, uzasadniana dodatkowo przez podejscie
systemowe do $rodkéw ochrony zapewnionych przez Konwencje¢ i orzecznictwo,
jest do zaakceptowania. Wartosci wyplywajace z omawianego przepisu Konwen-
cji s3 uniwersalne i powinny mie¢ zastosowanie do wszelkiego rodzaju postepo-
wan, réwniez administracyjnych. To z kolei uzasadniatoby zwiagzek pomiedzy art.
6 a prawem do dobrej administracji, bedacym przedmiotem niniejszych rozwazan.

PODSUMOWANIE

Tak jak administracja ulega ciggtym przeksztalceniom, z uwagi na zmieniaja-
cg si¢ rzeczywisto$¢ oraz coraz to nowsze stany faktyczne, tak i orzecznictwo Try-
bunalu nie moze pozosta¢ ciagle takie samo. Wspomniana zasada, ze ,,konwencja
jest zywym instrumentem”, prowadzi do konstatacji, ze orzecznictwo na niej oparte
ewoluuje w miare jak sam Trybunat staje w obliczu nowych mozliwo$ci zastosowa-
nia Konwencji w $wietle faktycznej, a takze prawnej sytuacji w Europie®*.

Dzieki powszechnosci stosowania i braku negowania wyzej przytoczonej zasady
mozna doszukiwac si¢ w orzecznictwie Trybunatu odniesien do poszczegdlnych praw
podmiotowych jednostki, ktére skadajg si¢ na pojecie ,,prawa do dobrej administra-
¢ji’, tak czesto podkreslanego dzisiaj w doktrynie prawa publicznego oraz przez orga-
ny unijne. Zreszta jak twierdza niektorzy autorzy, przedmiotowy termin zostat cho-
ciazby posrednio wyloniony z mysli przedstawianej od lat przez trybunat strasburski.
Zostal on przyjety poczatkowo w Karcie, a nastepnie w niewigzacym akcie nazywa-
nym Europejskim kodeksie dobrej administracji. Z przypisywaniem Trybunatowi roli

4 Tbidem, s. 81-82.

*A. Redelbach, Prawa naturalne. Prawa czlowieka. Wymiar sprawiedliwosci. Polacy wobec Europej-
skiej Konwencji Praw Czlowieka, Torun 2000, s. 296.

' A.L Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., s. 84-85.

2 M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja..., s. 78.
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w formulowaniu omawianego prawa nie mozna si¢ nie zgodzi¢, jako ze w wielu orze-
czeniach powolywal si¢ on na poszczegélne elementy ,,dobrej administracji”.

Trybunat przy formulowaniu swoich tez w sprawach, w ktérych skarzono sie na
dzialalno$¢ organow panstwowych, w gléwnej mierze zwracal uwage na wage re-
alizacji zasady proporcjonalnosci, a wigc odpowiedniego wywazenia srodka stoso-
wanego przez dany organ, np. w ograniczaniu praw i wolnosci jednostki, oraz celu,
jakiemu ma to posuniecie stuzy¢. Mozna poza tym odnalez¢ wiele orzeczen, ktore
traktujg o rzetelnym, bezstronnym i obiektywnym zatatwianiu spraw réwniez w po-
stepowaniach administracyjnych, a takze o szybkosci prowadzenia takich postepo-
wan. Podkresla si¢ tez w orzecznictwie, Ze ochrona i realizacja praw oraz wolnosci
obywatela, zapisanych w Konwencji, powinna by¢ efektywna, a nie tylko pozorna
czy ewentualna. Na pierwszy plan wysuwa sie tez podstawowa zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego, a wiec zasada praworzadnos$ci - dzialanie organow
administracji publicznej zgodnie z prawem i na jego podstawie.

Wszystkie omowione w niniejszym tekscie zasady i wyplywajace z nich poszcze-
golne uprawnienia jednostki skadajg si¢ na pojecie ,,prawa do dobrej administra-
cji”. Moga by¢ one jak najbardziej pomocne w interpretowaniu tego prawa podmio-
towego, jako ze nie posiada ono swojej zamknietej i wyczerpujacej definicji legalnej
w zadnym z aktow, ktére wigzalyby poszczegélne panstwa i w konsekwencji admi-
nistracje. Przeprowadzona analiza pokazuje, ze nowo stworzone i niedyskutowane
jeszcze w literaturze pojecie ma swoje podioze juz w najwczesniejszym orzecznic-
twie Trybunatu. Powinno by¢ ono wigc traktowane jako jedno z kluczowych w dok-
trynie prawa publicznego.
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Streszczenie: W artykule dokonana zostala analiza orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka pod katem poszukiwania definicji, a przede wszystkim elementéw donio-
sto$ci prawnej nowego, dla prawa administracyjnego, a szczegélnego dla jednostki pozosta-
jacej na zewnatrz administracji, pojecia, jakim jest ,,prawo do dobrej administracji”. Badania
zostaly wsparte postuzeniem sie¢ istniejacymi juz pogladami w doktrynie, a takze analizg
przepiséw unijnych, nawiazujacych do rzeczonego terminu w celu wyostrzenia zarysu ba-
danego pojecia. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze Europejski Trybunat Praw Czlowieka
juz wielokrotnie odnosil si¢ do prawa do dobrej administracji i czynit to nawet wczeéniej, niz
pojawily sie jakiekolwiek przepisy w tym zakresie w prawie unijnym. Trybunal wskazuje na
takie cechy prawa do dobrej administracji jak realizacja zasady proporcjonalnosci, rzetelne
i bezstronne zalatwianiu spraw oraz szybko$¢ prowadzenia postepowan administracyjnych.
Wedtug Trybunatu to nowo powstale i niedyskutowane jeszcze szeroko pojecie powinno by¢
traktowane jako jedno z kluczowych w doktrynie prawa publicznego.

Slowa kluczowe: prawo do dobrej administracji, dobra administracja, Europejski Trybunat
Praw Czlowieka, Europejski kodeks dobrej administracji, administracja publiczna, prawo
podmiotowe, zasada proporcjonalnosci

RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION AS SEEN BY
THE EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS

Summary: The following article analyzes the judicature of the European Court of Human
Rights in search for the definition of the term “right to good administration”, which is new
for the whole administrative law branch and, at the same time, very important as far as an
individual citizen is concerned. The research has been supported by the already existing
view in literature as well as by the analysis of the legal provisions as adopted by the Euro-
pean Union. The result of the aforementioned explorations is surprising. It turned out that
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the European Court of Human Rights had already touched upon the said term, which is
“right to good administration”, even before it became the subject of interest in the European
Union. The Court, in its verdicts, also highlighted such characteristics as the principle of
proportionality or thorough, objective and fast-paced administrative proceedings. As far as
the European Court of Human Rights is concerned, the right to good administration should
be treated as one of the key rights in the public law doctrine.

Keywords: right to good administration, good administration, European Court of Human
Rights, European Code of Good Administrative Behaviour, public administration, legal ri-
ght, the principle of proportionality



