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1. Koncepcja tzw. dobrej administracji

Uniwersalnym punktem wyjscia do charakterystyki badanego zagadnie-
nia jest proba jego zdefiniowania. Zatem czym jest wspomniana dobra
administracja? Na poczatku nalezy wskaza¢, ze chodzi tutaj o admini-
stracje publiczng, w tym samorzadowa, ktdra realizuje cele spoleczne. Jej
kluczowa rola sprowadza si¢ do zaspokajania potrzeb ludzi. Stad spotecz-
nie odczuwany stopien zaspokojenia takich potrzeb jest uniwersalnym
elementem oceny funkcjonujacej administracji publicznej. Bez watpie-
nia duze znaczenie w kontekscie obecnej struktury i funkcjonalnosci
administracji publicznej majg dedykowane jej regulacje prawne, ktore
réwniez wymagaja od niej samej dzialania zgodnego z obowiazujacymi
przepisami. W zwigzku z tym przy formutowaniu wizerunku admini-
stracji publicznej powinno si¢ uwzglednia¢ jej spoleczng efektywnos¢,
organizacyjng sprawnos¢ i praworzadno$¢ dziatania'.

! Zob. M. Kasinski, Rozwazania o dobrej administracji, ,,Annales. Etyka w Zyciu
Gospodarczym” 2007/10(1), s. 253.
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Takze polska doktryna dostrzegta koniecznos¢ poswiecenia uwagi
prawnemu wzmacnianiu pozycji jednostki’. Juz w 1972 r. J. Starosciak
wywodzil z dwczesnej Konstytucji prawo do dobrej administracji, ktore
jest przyporzadkowane do kategorii praw politycznych i obywatelskich®.
Zalozeniami dobrej administracji interesowal si¢ réwniez J. Zimmer-
mann, ktdry traktowal administracje publiczna, jako zespdt przyjetych
wymagan przestrzeganych w praworzadnym i demokratycznym pan-
stwie’. Stad prawo do dobrej administracji mozna traktowac jako:
- kategori¢ prawng wyznaczajacg uprawnienie obywatela, z ktérym
skorelowany jest organ administracji publicznej;
- prawo podmiotowe, z ktérego mozna wyprowadzi¢ skuteczne
roszczenia prawne wobec organu administracji publicznej;
- niewigzgca zasade prawng’.

W rezultacie powyzszych rozwazan prawo do dobrej administracji moz-
na tez rozumie¢ jako kategorie pozaprawng, ktéra swoim dziataniem
skierowana jest takze na wielopoziomowe zjawiska spoleczne bezpo-
$rednio odnoszace si¢ do aspektow obywatelskich®.

Przez dtugi okres prawo do dobrej administracji funkcjonowato w prze-
strzeni prawnej jako wytacznie koncepcja doktrynalna, ktéra nie byla
wprost niewyrazona w ustawodawstwie. Taki stan zmienil si¢ dopiero
dzieki dzialaniom podjetym na poziomie instytucji europejskich — naj-
pierw Rady Europy, a nastepnie Unii Europejskiej. Mozna wyrézni¢
zatem cztery kluczowe dzialania, ktére wplynety w sposdb zasadniczy
na proces budowy europejskiego standardu dobrej administracji’. Pierw-

2 M. Seniuk, Prawo do dobrej administracji: od koncepcji teoretycznej do instytucji
prawnej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2009/9, s. 196.

* J. Staro$ciak, Problemy wspotczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 18.

¢ Zob.]. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa
1981, s. 39.

* Z. Ciedlak, Prawo do dobrej administracji [w:] Prawo do dobrej administracji,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Warszawa 2003, s. 18-19.

¢ D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo do dobrej administracji [w:] Leksykon prawa
administracyjnego, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 285-286.

7 Zob. za: D. Szescito, Prawo do dobrej administracji - narzedzie ochrony jednostki przed
naduzyciem wladztwa [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej



Prawo do dobrej administracji w jednostkach samorzqdu terytorialnego... 35

szym krokiem byto orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej dotyczace sprawy Stauder, gdzie Trybunat podkreslil, ze prawa
podstawowe sg nieoderwalng czescig ogolnych zasad prawa wspdlno-
towego®. Po drugie, przyjeta na szczycie Rady Europejskiej w Nicei
w dniu 7.12.2000 r. Karta Praw Podstawowych wprowadzita prawo do
dobrej administracji jako jedno z kluczowych praw podstawowych.
Trzecim aspektem bylo przyjecie w dniu 6.09.2001 r. przez Parlament
Europejski niewiazacej rezolucji w zakresie Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji®’. Ostatnim wydarzeniem bylo zaakceptowanie
w dniu 20.06.2007 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy zalece-
nia CM/Rec(2007)7" w obszarze dobrej administracji, ktore zawiera
23 zalozenia dobrej administracji wyznaczajace gwarancje obywatelom
w toku toczacych sie przed organami administracji publicznej poste-
powan.

2. Prawne aspekty prawa do dobrej
administracji w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Analiza prawnych przepiséw konstytucyjnych i ustawowych panstw
europejskich wskazuje, ze regulacje te wyraznie nie okreslaja prawa
do dobrej administracji, cho¢ widoczne sa proby odwolywania sie do
tych zalozen. Zrédtami prawa do dobrej administracji dla jednostek
samorzadu terytorialnego sa dokumenty miedzynarodowe. Szczegdlna
role przypisa¢ nalezy art. 41 KPP''. Pierwotnie dokument ten wszed!
w sklad traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, zas po jego

administracji, red. D. Szeécito, A. Mednis, M. Niziolek, J. Jakubek-Lalik, Warszawa
2014, s. 95-96.

8 Zob. wyrok TSUE z 12.11.1969 r., C-29/69, Erich Stauder przeciwko Stadt Ulm —
Sozialamt, EU:C:1969:57.

o ]. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zasto-
sowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

10 https://www.refworld.org/pdfid/5a4cac754.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

1" Zob. S. Hambura, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy”
2004/2,s.951n.
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odrzuceniu wlgczono go w grudniu 2007 r. do Traktatu Lizbonskiego'.

Przepis art. 41 stanowi, Ze:

»1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy
i jednostki organizacyjne Unii.

2. Prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podje-
te indywidualne $rodki mogace negatywnie wpltyna¢ na jego
sytuacje;

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszano-
waniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy za-
wodowej i handlowej;

¢) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Kazdy ma prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie
z zasadami og6lnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkow-
skich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow
przy wykonywaniu ich funkcji.

4. Kazdy moze zwrécic si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym
z jezykow Traktatow i musi otrzymac odpowiedZ w tym samym
jezyku”.

Wskazany powyzej przepis nie odnosi si¢ w calosci do prawa do do-
brej administracji, gdyz zalicza si¢ réwniez do niego uprawnienia tych
jednostek, ktore w sposdb oczywisty zostaly wskazanie w oddzielnych
artykutach Karty". Artykul ten w opinii I. Lipowicz ostatecznie przenidst
charakterystyke dobrej administracji z kregu poje¢ pozaprawnych do
kregu gléwnych praw obywatelskich Unii Europejskiej'!. Dlatego nalezy
zaznaczyé¢, ze prawo to przystuguje kazdej osobie, ktora domaga si¢ za-
tatwienia swojej sprawy przez organy i instytucje Unii Europejskiej bez-
stronnie, sprawiedliwie, a takze w odpowiednim terminie. Rozwinieciem
prawa do dobrej administracji byto przyjecie w dniu 6.09.2001 r. przez

12 M. Seniuk, Prawo do dobrej..., s. 190.

B A.Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych,
PiP 2003/7, s. 76.

4 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji [w:] Paristwo w stuzbie oby-
wateli. Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa
2005,s.1131in.
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Parlament Europejski, w formie rezolucji, Europejskiego Kodeksu Do-
brej Praktyki Administracyjnej'. Zostat on zalecony do wdrazania przez
instytucje i organy Unii Europejskiej w kontaktach z obywatelami'®.

Odnoszac sie literalnie do polskiego porzadku prawnego, mozna za-
uwazy¢, ze prawo do dobrej administracji nie zostalo réwniez wyrazone
expressis verbis w Konstytucji RP. Jednak dokonujac szerokiej wykladni
analizowanego zagadnienia, pojecie to bez watpienia mozna odnalez¢
posrednio w zapisach konstytucyjnych. Pierwszym odniesieniem jest
art. 2 Konstytucji RP, ktory wprost wyraza kluczowg ustrojows zasade
demokratycznego panstwa prawnego. Duze znaczenie ma tez art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa, odnoszac sie do respektowania zasady
legalizmu. Na uwage zastuguje przepis art. 30 Konstytucji RP, ktory
dotyczy przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka, gdzie prawo
to jest nienaruszalne, za$ jego poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem
wiadz publicznych'’. Wida¢ tutaj wladcze dzialanie administracji w bez-
posrednim kontakcie z obywatelami, gdzie administracja samorzadowa
wchodzi najczesciej w interakeje ze swoimi mieszkancami. Lista zalozen
prawa do dobrej administracji, ktérag mozna odnalez¢ w Konstytucji RP,
jest do$¢ dluga. W szczegodlnosci mozna do tych zalozen zaliczy¢:

- art. 32, stanowiacy zasade rdwnos$ci wobec prawa i réwnosci trak-
towania przez wladze publiczne;

- art. 51 ust. 2, méwiacy o bezwzglednym zakazie pozyskiwania,
gromadzenia oraz udost¢pniania przez wladze publiczne innych
informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym pan-
stwie prawnym;

- art. 51 ust. 3, stanowigcy prawo dostepu do urzedowych doku-
ment6w i zbioréw danych;

> https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510#_ftnl (dostep:
1.09.2022 r.).

16 Szerzej J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa
2007.

V7 P, Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim porzqdku prawnym na tle
Europejskiego kodeksu dobrej administracji [w:] Duch praw w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej, red. M. Kepa, M. Marszal, Wroctaw 2016, s. 54.
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- art. 61 ust. 1, wskazujacy na prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne;

- art. 77 ust. 1, gwarantujgcy prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej;

- art. 93 ust. 2, okreslajacy sytuacje, w ktorej wewnetrzne akty nor-
matywne (zarzadzenia) nie mogg okresla¢ podstawy decyzji wo-
bec obywatela, oséb prawnych lub innych podmiotéw;

- art. 153, odnoszacy si¢ do korpusu stuzby cywilnej, ktory powi-
nien wykonywa¢ swoje zadania w sposob zawodowy, rzetelny,
bezstronny i politycznie neutralny.

Poza wspomnianymi wyzej uregulowaniami konstytucyjnymi w zakres
prawa do dobrej administracji wchodzg takze inne regulacje prawne, do
ktérych mozna zaliczy¢ np. Kodeks postepowania administracyjnego,
ustawe o dostepie do informacji publicznej, Ordynacje podatkowg oraz
inne przepisy administracyjnego prawa materialnego, ktore reguluja
sfere stosunkow administracyjnych faczacych obywatela z administracjg
publiczna'®.

3. Wybrane zatozenia prawa do dobrej
administracji w samorzadzie lokalnym

Zasada bezstronno$ci odnosi si¢ bezposrednio do obiektywnosci dzia-
tania administracji publicznej. Bezstronny organ administracji samo-
rzagdowej powinien rozstrzyga¢ sprawy wyltacznie w oparciu o kryteria
merytoryczne, bez przyjmowania intereséw wlasnych'. Zatozenie to jest
podejsciem aktualnym, gdyz obecnos¢ w polskim systemie prawnym
i w polskiej doktrynie prawa administracyjnego tego kryterium zapo-
czatkowala podjecie dziatan, ktorych dowodem moze by¢ charaktery-

18 Zob. K. Zukowski, Prawo do dobrej administracji [w:] Leksykon prawa..., s. 284-286.
¥ 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, referat z konferencji ,Dobra
Administracja’, posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa 2005, s. 5-6.
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styczny zakaz interesownosci i stronniczo$ci, np. w przepisach ustawy
2 16.09.1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych®.

Wydaje sie stuszne, ze prawo do dobrej administracji moze by¢ rozpa-
trywane jako niezbywalne prawo czlowieka. Przemawia za tym w duzej
mierze usytuowanie tego okreslenia w ramach wspominanej juz Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Rowniez zaden z aktéw nor-
mujacych prawa czlowieka nie definiuje wprost takiego uprawnienia,
jednakze przedmiotowe prawo do dobrej administracji mozna taczy¢
np. z prawem do skutecznego srodka odwotawczego, prawem do sadu,
poszanowaniem godnosci czlowieka badz zakazem dyskryminacji*'.

Koniecznos¢ budowy przeciwwagi dla stabosci pozycji prawnej obywa-
tela w relacjach z jednostkami samorzadu terytorialnego mozna zaob-
serwowac w wyodrebnieniu kluczowych i bezspornych zasad procedur
administracyjnych, do ktérych nalezy w szczegélnosci zaliczy¢:
- dopuszczenie obywatela do informacji dotyczacych jego sprawy;
- uczciwos$¢ prowadzenia postepowania;
- jawno$¢ toczacego sie postepowania w zakresie np. dostepu do
akt;
- bezstronno$¢ organu orzekajacego;
- obowigzek uzasadnienia decyzji oraz mozliwo$¢ odwotania sie od
niej;
- zagwarantowanie sagdowej kontroli zgodnosci z prawem wydanej
decyzji**.

Obecne prawo do dobrej administracji w jednostkach samorzadu tery-
torialnego rozumiane jest bezspornie jako publiczne prawo podmioto-
we. Takie ujecie zapewnia prawo obywatela do administracji sprawnej,
efektywnej oraz skutecznie wykonujacej zadania publiczne w sposéb
nieprzerwany, powszechny, rzetelny i bezstronny. Prawo to jest réw-
niez prawem do administracji praworzadnej, ktora wypetnia standardy

2 Dz.U. 22020 r. poz. 537 ze zm.

2 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan
2017, . 119.

2. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 168 i n.
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nowoczesnej administracji w panstwie prawnym?. Dlatego kluczowa
rola tego prawa jest zapewnienie obywatelom wplywania na biezaca
dziatalno$¢ organdw samorzadowych. Administracja samorzagdowa ma
im stuzy¢ i spelniac ich potrzeby. Zatem proces ten musi ksztaltowac
warunki do funkcjonowania administracji w sposob prawnie okreslony,
chronigcy interesy jednostki.

Polska administracja samorzagdowa moze by¢ uznana za dobrs, jezeli
nastgpig kolejne zmiany w strukturach i samym jej funkcjonowaniu®.
Duze znaczenie w przyszlosci bedg mialy przewidywalnos¢ prawa
i stalos¢ regul, a takze przejrzystos¢, otwarto$¢ oraz transparentno$é
administracji. Dla kazdego obywatela waznym czynnikiem jest zagwa-
rantowanie zgodnej z wartosciami i celami spotecznymi tresci admini-
stracji samorzadowej. Dobra administracja to stuzba publiczna, ktéra
dostrzega i chroni godno$¢ cztowieka, jego wolnos¢ i prawa. Wskazujac
na znaczenie stoéw S. Fundowicza, administracja w swoim najszerszym
znaczeniu jest administracja blisko ludzi®. Taka wla$nie administracja
jest potrzebna — prowadzaca do rozwoju i upowszechniania dobra wspdl-
nego, bedacego urealnieniem ogélnych wartoéci etycznych, wzmacnia-
jacych zaufanie do wladz publicznych?®.

4. Konstatacje i wnioski

Prawo do dobrej administracji powinno by¢ zasada, nie wyjatkiem
oraz musi by¢ realizowane w kazdym nowoczesnym i cywilizowanym
systemie prawnym. Zasada ta koncentruje si¢ na realizacji intereséw
jednostki, zapewnia plynno$¢ w funkcjonowaniu catej administracji.
Dostrzega si¢ rowniez jej charakterystyczng mozliwo$¢ wpisywania si¢
w dzialalno$¢ spoteczenstwa obywatelskiego.

» Por. ]. Jagielski, Zagadnienia i pojecia ogolne teorii prawa administracyjnego
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 25-32.

* 1. Lipowicz, Prawo..., s. 122.

»S. Fundowicz, Administracja bliska ludziom i bliska ludzi [w:] Prawo do dobrej
administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 256 i n.

26 M. Kasinski, Rozwazania..., s. 358.
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Uznanie prawa do dobrej administracji za publiczne prawo podmio-
towe jest jednoznaczne z przyznaniem obywatelowi roszczen wobec
organdw i instytucji publicznych o dobra administracje. Podstawg tego
prawa jest idea ochrony praw jednostki przed naduzyciami ze strony
wladzy publicznej. Ingerencja administracji w prawa i interesy obywateli
moze si¢ odbywa¢ jedynie na zasadach okreslonych przepisami prawa.
Jednak administracja nie tylko rozstrzyga, lecz takze jest coraz czesciej
odpowiedzialna za efekty wlasnego administrowania. To jest widoczna
ewolucja w podejsciu do administracji towarzyszacej kazdemu obywa-
telowi w kreowaniu jego praw.
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