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Prawo do dobrej administracji
(przedmowa do I wydania Rzecznika Praw Obywatelskich IV kadencji)

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyjeta w grudniu
2000 r. w Nicei umieScila w katalogu zawartych w niej praw prawo
do dobrej administracji (art. 41). Oznacza to, Ze prawem i to podstawo-
wym obywatela Unii Europejskiej jest domaganie sie od organdw i in-
stytucji Unii bezstronnego zgodnego z prawem rozpatrzenia, bez zbed-
nej zwtloki, sprawy wniesionej do danego organu lub instytucji. Prawu
temu towarzyszy obowiazek organdéw i instytucji, a takze wszystkich
zatrudnionych w nich funkcjonariuszy, wlasciwego, zgodnego z pra-
wem obywatela zalatwienia sprawy. Jezeli w wyniku dziatann admini-
stracji wnoszqcy sprawe poniést szkode, to przystuguje mu roszczenie
o odszkodowanie.

Mozna bytoby powiedzied, ze jest to zupetnie oczywiste. Tak, to po-
winno byé oczywiste, ale dopdki pomiedzy powinnosciq i rzeczywisto-
Scia zachodzi znaczna réznica, to jest konieczne state przypominanie
administracji jej obowiqzkéw i uswiadamianie obywatelom ich praw.

Inicjatorem opracowania Kodeksu Dobrej Administracji byt Roy Perry,
deputowany do Parlamentu Europejskiego. Kodeks zostal opracowany
przez Jacoba Sédermanna ombudsmana Unii Europejskiej, Parlament
Europejski zalecit we wrzesniu 2001 r. stosowanie Kodeksu w organach
i instytucjach Unii. Mozna jednak traktowaé Kodeks Dobrej Administracji
jako zbiér standardéw przydatnych takze poza granicami Unii do oceny
funkcjonowania administracji.

Nie ma zadnych powoddéw przemawiajacych przeciwko uznaniu stan-
dardéw zawartych w Kodeksie za przydatne do wyznaczania obowiqz-
kéw polskiej administracji, za przydatne do interpretacji zaréwno prawa
materialnego, jak i procesowego. Ma to znaczenie dla przystosowania
codziennych kontaktéw obywatela z urzedem do wymogow stawianych
w Unii Europejskiej. Trudno zaprzeczyd, ze na tym polu mamy nieco do
zrobienia.

Majac to na uwadze, po porozumieniu sie z Jacobem Sédermannem,
dokonali$émy w Biurze RPO ttumaczenia tekstu Kodeksu i komentarzem
opatrzyt go dr hab. Jerzy Swiqtkiewicz — Zastepca Rzecznika Praw Oby-
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watelskich!. Mam nadzieje, ze Kodeks Dobrej Administracji z komenta-
rzem przyda sie polskiemu obywatelowi, ze pozwoli na lepszq ochrone
i realizacje podstawowego prawa do dobrej administracji. Pomoze takze,
mam takq nadzieje, na znaczne podniesienie poziomu pracy administra-
gji, szczegolnie w kontaktach z obywatelem i jego sprawami.

Rzecznik Praw Obywatelskich

Prof. Andrzej Zoll

Warszawa, pazdziernik 2002 r.

1 J. Swiatkiewicz byt Z-ca RPO do 30 wrzesnia 2006 r. (przyp. red.)



I. WPROWADZENIE DO ZAGADNIENIA

Uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski ,Europej-
ski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej” zostal opracowany przez
Ombudsmana (Rzecznika Praw Obywatelskich) Unii Europejskiej Jaco-
ba S6dermana, bytego ombudsmana Finlandii.

Podjat on tez starania rozpowszechnienia i wdrazania postanowien
Kodeksu takze w innych panstwach, niezaleznie od ich przynaleznosci
do Unii Europejskie;j.

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej (cyt. dalej w skro-
cie KDA) jest niewatpliwie interesujacym aktem zastugujacym na uznanie,
mogacym przyczynic sie do lepszego dzialania organéw administracji oraz
stanowi¢ gwarancje skutecznej ochrony praw obywateli i innych podmio-
tow w relacjach z organami Wspélnoty Panstw. Znaczenie stosowania tego
aktu takze w stosunkach wewnatrzpanstwowych byloby tym wieksze,
ze szereg panstw europejskich nie ma w ogble ogdélnego postepowania
administracyjnego, a przepisy normujace procedure sa zamieszczane
w poszczegolnych aktach ustawowych prawa materialnego (np. Francja,
Litwa, Federacja Rosyjska). Moze sie jednak nasuwac zasadnicze pytanie
o celowos¢ zalecenia jego stosowania w sferze regulowanej prawem we-
wnetrznym, skoro panstwo takie jak Polska ma od 1928 r. skodyfikowana
procedure administracyjna, ktorej postanowienia maja, w przeciwienstwie
do KDA, charakter bezwzglednie obowiazujacy i sa wsparte sadowa kon-
trolg oraz doktryna i bogatym pismiennictwem prawniczym.

Polska wprawdzie szczyci sie tym, ze byla drugim po Austrii — obok
Czechoslowacji — panistwem w Swiecie, ktore juz w 1928 r.2 wprowadzito
ogoblne postepowanie administracyjne, jednakze nie umniejsza to w ni-
czym korzysci, jakie daloby stosowanie KDA rowniez w polskim krajo-
wym porzadku prawnym. Nalezy bowiem miec¢ na uwadze, Ze:

Po pierwsze —juz wroku 1997 doprowadziliSmy do dekodyfi-
kacji obowiazujacego Kodeksu postepowania administracyjnego (Kpa)

2 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz.U.
Nr 36, poz. 341).
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z 1960 r., wylaczajac jego stosowanie w sprawach podatkowych oraz
w tych, w ktorych stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej®. Takze
przepisy innych ustaw szczegdlnych wylaczaja stosowanie Kpa, lub
przewiduja jego stosowanie ,o0 ile przepisy niniejszej ustawy nie sta-
nowia odmiennie™. Co do tak szeroko stosowanej ustawy, jaka jest
Ordynacja podatkowa, nalezy zauwazy¢, ze wprawdzie przewiduje ona
stosowanie w sprawach danin publicznych niektérych dziatow z Kpa
(o udziale prokuratora, o skargach i wnioskach) —to nie przewiduje
ona stosowania przepisow ogoélnych kodeksu, ktére odegraly i nadal
odgrywaja kapitalna role, zwlaszcza w Swietle orzecznictwa Naczelnego
Sgadu Administracyjnego. Chodzi tu m.in. o orzecznictwo w sprawach
uznaniowych oraz w sprawach, w ktérych przepisy prawa zawierajg
tzw. wyrazenia niedookreslone, nazywane tez nieostrymi. Z zadaniem
zharmonizowania obu procedur wystepowal od lat Rzecznik Praw Oby-
watelskich, w tym w wystapieniu do Ministra Finanséw z dnia 29 listo-
pada 2001 r. (nr RPO/353760/2001/V).

Po drugie - nalezy przypomnieé, ze polski Kodeks postepowania
administracyjnego stosuje si¢ tylko do dwoch prawnych form dziatania
administracji publicznej: wydawania decyzji oraz postanowien
(wylaczamy Swiadomie w tym miejscu wydawanie zaswiadczen, gdyz
przynajmniej odmowa wydania zaswiadczenia lub zaswiadczenia o za-
danej tresci nastepuje rowniez w formie postanowienia — art. 219 Kpa).
Juz znacznie dalej poszedl polski ustawodawca w ustawie z 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze
zm.), a nastepnie w aktualnie obowiazujacej ustawie z 30 sierpnia 2002
r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. nr
153 poz. 1270 ze zm.), przewidujac orzekanie przez sad w sprawach
skarg takze na inne akty i czynnosSci zzakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa (podkreslenie J. Sw.), a takze na akty organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, akty prawa miejscowego i akty nadzoru nad
dziatalnoscia organow jednostek tego samorzadu (art. 3 § 2 pkt 4-7).
Podobnie i w tej kwestii Rzecznik Praw Obywatelskich wystepuje od
lat o zainicjowanie doprowadzenia do zharmonizowania przepisow Kpa
z ustawg o sadownictwie administracyjnym (ostatnie wystapienie z 9 li-

3 Ustawg z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.)
4 Por. np. art. 12 ust. 5 ustawy z 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U. Nr 100,
poz. 1082 ze zm.).
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stopada 2001 r. nr RPO-215691-01/V do Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji). Jak dotad bezskutecznie, z uwagi na opozycje
innych ministrow.

Jak trudne sa problemy dot. zakwalifikowania aktow i czynnosci
wlasciwych organéw administracji pod wzgledem prawnym swiadczy
chociazby zagadnienie charakteru znakéw drogowych?®.

Po trzecie - organy administracji publicznej wystepuja w obrocie
prawnym stosujac nie tylko formy wladcze, wywolujace bezposred-
nio skutki prawne, ale realizuja swoje zadania takze w sferze prawa
cywilnego, w tym przez zawieranie umoéw; podejmuja tez dziatania
organizacyjne a nawet ,prawnie obojetne”. Procedury administracyjne
i sadowo-administracyjne, nawet w razie podjecia dzialan przez RPO,
takich spraw nie obejma. Zaden sad cywilny nie nakaze dzialania or-
ganowi administracji publicznej zawarcia umowy, jesli przepis prawa
powszechnie obowiazujacego nie nakaze mu tego w okreslonych warun-
kach; sad ograniczy sie tu tylko do rozstrzygniecia sporu na tle zawigza-
nego stosunku prawnego (w tym o ewentualne odszkodowanie z tytulu
niedotrzymania umowy, niewlasciwego jej realizowania lub dzialan
bezprawnych). Glosna sprawa typowania izawierania umoéw najmu
z osobami kwalifikowanymi do zajmowania lokali z socjalnych zasobow
mieszkaniowych gmin jest tego przykladem®. NSA, a Sad Najwyzszy,
w czasie gdy sprawowal jeszcze nadzér judykacyjny nad tym Sadem,
uznaly, ze takie akty zakwalifikowania w sprawach indywidualnych nie
sa aktami administracyjnymi i nie podlegaja zaskarzeniu do sadu ad-
ministracyjnego. W nastepstwie tego ubiegajacy sie o takie mieszkanie
zostali pozbawieni nie tylko korzystania z instancyjnego postepowania
administracyjnego (Kpa), ale takze z ochrony sadowe;].

Nowym przykladem z tej sfery prawa moze by¢ uchwata skladu
7 sedziow NSA z 29 marca 2006 r. nr II GPS/1/1/067. Zgodnie z nia:
,Odmowa udzielenia przez samorzad wojewédzki prowadzacemu zaktad
pracy chronionej zatrudniajacy osoby niepelnosprawne pozyczki nie

5 Por. postanowienie z 2 grudnia 2003 r. sygn. II SA/Kr 1437/03 Osrodka Zamiejscowego NSA w
Krakowie wydane w wyniku odmowy skladu 7 sedziéw NSA w Warszawie (OPS 4/03) wyjasnie-
nia watpliwosci w sprawie charakteru znakéw. Szerzej o tym: J. Swiatkiewicz: Rzecznik
Praw Obywatelskich a sadownictwo administracyjne po reformie. (Wyd. Biuro RPO, W-wa,
2004, s. 15, 16). W sprawie znakéw drogowych m.in. J. Swiatkiewicz: Prawo miejscowe pod
rzadami Konstytucji z 1997 r. (Przeglad Legislacyjny 2000 r., nr 1 s. 83 i 105).

¢ Por. uchwata SN z 5 listopada 1997 r. nr III ZP 37/97 (OSNAPiUS z 1998 r. nr 7, poz. 200).

OSP 2006 r. nr 11 poz. 112 glosa — M. Szubiakowski; takze ze zdaniem odrebnym od

uchwaty — ONSAiWSA 2006 nr 4 poz. 49.
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jest sprawa sadowoadministracyjna. Z uzasadnienia uchwaty wynika
jednak, ze w sprawie ,mamy do czynienia z dystrybucja srodkéw pu-
blicznych przez fundusz celowy”.

Po czwarte - procedury administracyjne oddziatywuja w sposéb
ograniczony w tych sprawach, w ktérych organy administracji dzialajg
w granicach uznania administracyjnego, kierujac sie celowoscia nie
zdeterminowana przepisami prawnymi, realizujac okreslona polityke
administracyjna na szczeblu centralnym lub terenowym lub kamuflu-
jac niekiedy wypadki naduzy¢ rzekomymi wzgledami tej polityki. Ogra-
niczaniu takich zjawisk stluzy postepowa sadowa wykladnia art. 7 —in
fine Kpa, ale stosowanie przepisé6w ogolnych Kpa, zawierajacych m.in.
ten przepis, jest ograniczone do zakresu objetego tym kodeksem?.

Juz wczesniej byly podejmowane proby przez organy Rady Europy
ukierunkowania dziatalnosci organéw administracji w sprawach, w kto-
rych przepisy prawa pozostawiajg im tzw. luz decyzyjny i zapobie-
gania naduzywaniu uprawnien dyskrecjonalnych. Nalezy tu wymienic:
rezolucje Komitetu Rady Ministrow Europy nr (77)31 z wrzesnia 1977 r.
o ochronie jednostki przed aktami administracji oraz jego rekomenda-
cje z 11 marca 1980 r. nr (80)2 w sprawie wykonywania dyskrecjonal-
nych kompetencji wltadz administracyjnych. Zaleca on rzadom Panstw
Czlonkowskich stosowanie si¢ przy wykonaniu kompetencji dyskre-
cjonalnych do okreslonych zasad ochrony praw, wolnosci i intereséw
0s6b przed aktami administracyjnymi®. Zwraca m.in. uwage na respek-
towanie celu, przez wzglad na ktory kompetencja zostata przyznana,
respektowanie obiektywizmu i bezstronnosci, réwnosci wobec prawa,
proporcjonalnosci tj. rozsadnego stosunku miedzy wchodzacymi w gre
interesami, tj. interesem powszechnym a partykularnym interesem
jednostek — w tym miarkowanie ograniczen nakladanych na jednostke
w stosunku do realizowanego celu i proporcjonalnosci. Z innych
zasad nalezy przykladowo wymieni¢ zasade rozsadnego terminu reali-
zacji obowigzku i eliminowania stanu niepewnosci. Przewidywalnosci
dzialania administracji i bezpieczenstwu prawnemu powinno shuzy¢

8 Chodzi tu o znany wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r. nr SA 820/81 (ONSA 1981 nr 1, poz. 57,
OSPiKA 1982 nr 1, poz. 22 z aprobujaca glosa J. Letowskiego) stwierdzajacy m.in., ze or-
gan administracji dzialajacy w granicach uznania przyznanego mu przez przepisy prawne, jest
obowiazany zatatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze shusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi
temu na przeszkodzie interes spoleczny, a nie przekracza to mozliwosci organu wynikajacych
z przyznanych mu uprawnien i Srodkéw.

Por. T. Jasudowicz: Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1996 r.
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przestrzeganie stalej i konsekwentnej praktyki administracyjnej — przy
rownoczesnym badaniu szczegétowych okolicznosci sprawy. Zaleca sie
jawnos¢ dyrektyw oraz uzasadnianie odstepstwa od nich (obiektywizm
takiego odstepstwa). Kazdy akt administracyjny powziety w wykonaniu
kompetencji dyskrecjonalnej powinien podlega¢ kontroli ze strony sadu
albo innego niezawislego organu.

Wsroéd innych aktéw na uwage zastuguje rekomendacja R(81)19
— Komitetu Ministrow dla Panstw Czlonkowskich z 25 listopada 1981 r.
w sprawie dostepu do informacji posiadanej przez wladze publiczne.
Zgodnie z nia miedzy innymi, wladza publiczna odmawiajaca doste-
pu do informacji ma obowiazek przedstawienia powodoéw, na ktérych
zgodnie z prawem lub praktyka taka odmowe opiera. Wszelka zas od-
mowa informacji podlega, na wniosek, nadzorowi. Dostep do informacji
nalezy zapewnic ,na stopie rownosci”. Odmowa dostepu do informacji
nie moze opiera¢ sie na tym, ze domaga sie jego osoba nie wykazujaca
specjalnego interesu w tej dziedzinie.

Prawa jednostki do ,dobrej administracji” formutuja réwniez zawie-
rajagce podobne postanowienia art. 41 i 43 Karty Podstawowych Praw
Unii Europejskiej, zamieszczone w pelnym brzmieniu w niniejszym
opracowaniu — przed KDA.

Mozna zatem moéwi¢ o ogélnym europejskim trendzie tworzenia
przyjaznej obywatelowi (i innym podmiotom) administracji publiczne;j,
o poddawaniu tej administracji szerokiej kontroli spotecznej — nie tylko
w ramach procesowej ochrony stron w toku wydawania decyzji admini-
stracyjnych.

Przepisy Kodeksu daja sie podzieli¢ na trzy grupy:

— przepisy normujace zakres podmiotowy i przedmiotowy stosowania
Kodeksu (art. 1-3),

— przepisy regulujace postepowanie (art. 12-27),

— przepisy wskazujace sposéb rozstrzygania (zalatwiania) spraw co
do tresci (art. 4-10).

Mozna mieé watpliwosci co do poprawnosci w kolejnosci zamiesz-
czenia grup poszczeg6lnych przepisow i wewnatrz tych grup. Nie jest
to jednak wada o zasadniczym znaczeniu. Najistotniejsze znaczenie
maja, moim zdaniem, dla subsydiarnego stosowania w warun-
kach polskich, przepisy wskazujace sposéb rozstrzygania spraw. Sg
one komplementarne w stosunku do postanowienia art. 7 —in fine
polskiego Kpa i tworczego rozwijania jego tresci w postepowym orzecz-
nictwie NSA, o czym dalej w czesSci zawierajacej przepisy Kodeksu
i komentarz.
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KDA nie ma mocy bezwzglednie obowiazujacej, nawet w warunkach
polskich, gdy panstwo nasze wstapilo do Unii Europejskiej. Jego po-
stanowienia maja jedynie charakter zalecen w sprawach zalatwianych
przez organy Wspoélnot. Zalecenia te moga odegrac¢ jednakze pozytywna
role w usprawnianiu dzialalnosci administracji publicznej oraz pogte-
bianiu praworzadnosci i zaufania w stosunkach z obywatelami i innymi
administrowanymi podmiotami takze w stosunkach wewnetrznych po-
szczegblnych panstw Unii. Moga stanowic¢ cenna wskazéwke w poste-
powym interpretowaniu obowigzujacego prawa, zwlaszcza,
ze wskazania Kodeksu wspoélbrzmia w wielu miejscach z przepisami pol-
skich postepowan administracyjnych oraz orzecznictwem sadowym. Nie
mozna rowniez abstrahowac od tego, ze juz podpisujac tzw. uklad dosto-
sowawczy poprzedzajacy przystapienie Polski do Uniil?, panstwo nasze
zobowigzato sie do stosowania standardow panstwa praworzadnego.

Kodeks jest tresciwy, a zarazem zwiezly; sktada sie z zaledwie 27 ar-
tykulow; zawiera wskazania ogolne — bez zbednej kazuistyki, napisany
jest komunikatywnie. Nie wylacza tez stosowania drobiazgowych wielu
postanowien zawartych w polskich postepowaniach administracyjnych
(w KPA - 269 artykulow, w postepowaniu podatkowym — 291).

Analizujac poszczegblne przepisy KDA bedziemy mogli tatwiej uzmy-
slowi¢ sobie, ktore jego postanowienia uzupetniaja przepisy polskiego
prawa i praktyke jego stosowania, ktore zas zawieraja wylacznie iden-
tyczne lub zblizone regulacje. Stosowanie ich przyczyni sie do skutecz-
niejszej ochrony praw obywateli i innych podmiotéw prawa a takze do
sprawniejszego dzialania administracji.

Poprzednie wydania opracowania spotkaly sie z zainteresowaniem
organ6w administracji rzadowej i samorzadowej i byly przedmiotem
szeregu spotkan poswieconych subsydiarnemu stosowaniu Kodeksu
w polskich warunkach. Takze obywatele przyjmowani w Biurze Rzecz-
nika Praw Obywatelskich wykazywali nim duze zainteresowanie. Spo-
wodowato to wznowienia pierwotnej edycji z 2002 r.

Rzecznik Praw Obywatelskich IV kadencji prof. A. Zoll wystapit
w 2002 r. do o6wczesnego Prezesa Rady Ministrow o wydanie pole-
cenia podleglym mu organom administracji rzadowej, a zalecenia
organom samorzadow (terytorialnego i innych), subsydiarnego, sto-

10 Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolitg Polska a Wspélnotami
Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, sporzadzony w Brukseli 16 grudnia 1991 r.
(Dz.U.z 1994 r. nr 11, poz. 38).
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sowania Kodeksu (wystapienie z dnia 21 pazdziernika 2002 r. nr RPO
42175/91/V/02). Rzecznik zostal powiadomiony o przekazaniu publi-
kacji Kodeksu wszystkim resortom oraz, ze Szef Shuzby Cywilnej objat
problematyke KDA programem szkolenia czlonkéw Korpusu Shuzby
Cywilnej (pismo z 10 wrzesnia 2003 r. RCL.1603-6/02).

Rzecznik V kadencji dr Janusz Kochanowski zarzadzil przeprowa-
dzenie przez Biuro RPO kompleksowych badan przestrzegania zasad
»,dobrej administracji” przez organy samorzadu terytorialnego.
Badania te objely dziatalnos¢ 80 organéw samorzadu terytorialnego
stopnia gminnego i 36 organow samorzadu stopnia powiatowego
(miejskiego) we wszystkich wojewodztwach. Wizytacje zostaly zakon-
czone w lutym 2007 r. W momencie oddawania niniejszego wydania
do druku trwa opracowywanie zbiorowych zestawien statystycznych
oraz raportu uogoélniajacego wyniki badan. Zostanie on opublikowany.
Program badan obejmowal rowniez zagadnienie stosowania w praktyce
wskazan zawartych w Kodeksie.



II. WYCIAG Z KARTY PODSTAWOWYCH
PRAW UNII EUROPEJSKIEJ

Prawo do dobrej administracji
Artykut 41

1. Kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy byly rozpatrywane przez
instytucje i organy Unii Europejskiej bezstronnie, rzetelnie i w roz-
sadnym terminie.

2. Prawo obejmuje:

— prawo kazdej osoby do przedstawienia swojej opinii przed podje-
ciem jakiegokolwiek dzialania mogacego mie¢ negatywny wplyw
dla tej osoby;

— prawo dostepu kazdej osoby do dotyczacych jej dokumentéw,
uwzgledniajace jednak uzasadnione wzgledy poufnosci oraz ta-
jemnicy zawodowej lub handlowej;

— obowiazek administracji uzasadnienia podjetych decyzji.

3. Kazdy ma prawo do uzyskania zadoséuczynienia ze strony Wspél-
noty w przypadku spowodowania jakiejkolwiek szkody przez jej
instytucje lub jej funkcjonariuszy wynikajacej z wykonywania przez
nich ich obowiazkoéw, zgodnie z ogdlnymi zasadami wspoélnymi dla
przepisow prawnych Panstw Czlonkowskich.

4. Kazdy ma prawo do pisemnego zwrocenia sie do instytucji Unii w
jednym z jezykow Traktatow oraz do uzyskania odpowiedzi w tym
samym jezyku.

Ombudsman (Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich)
Artykut 43

Kazdy obywatel Unii Europejskiej oraz kazda osoba fizyczna i praw-
na przebywajaca badz posiadajaca zarejestrowana siedzibe w Panstwie
Czlonkowskim ma prawo do przedstawienia Rzecznikowi Praw Obywa-
telskich Unii przypadkow zlej administracji w dziatalnosci instytucji lub
organow Wspoélnoty, z wyjatkiem Trybunatu Sprawiedliwosci oraz Sadu
Pierwszej Instancji dziatajacych w ramach ich funkcji sadowniczych.



III. TEKST I KOMENTARZ

EUROPEJSKI KODEKS DOBREJ PRAKTYKI ADMINISTRACYJNEJ
przyjety przez Parlament Europejski
w dniu 6 wrzesnia 2001 r.!!

Artykut 1
Przepisy ogodlne

W swoich kontaktach z jednostka instytucje i ich urzednicy
beda przestrzegaé¢ zasad zapisanych w Kodeksie dobrej praktyki
administracyjnej (zwanym w dalszym ciagu ,, Kodeksem?”).

Artykut 2
Podmiotowy zakres obowiazywania

. Kodeks obowiazuje wszystkich urzednikéow i innych pracowni-
kow, objetych statusem urzednika w zakresie ich kontaktow z
jednostka. Pojecie ,,urzednika” dotyczy w dalszym ciagu zarow-
no urzednikow, jak i pozostalych pracownikow.

. Instytucje i ich administracje podejma niezbedne dzialania w celu

zapewnienia stosowania przepisow niniejszego Kodeksu rowniez

przez osoby dzialajace na ich rzecz, np. przez osoby zatrudniane

w ramach uméw cywilnoprawnych, rzeczoznawcow oddelegowa-

nych przez krajowe sluzby publiczne i praktykantow.

Pojecie ,jednostka” obejmuje osoby fizyczne i prawne niezalez-

nie od tego, czy ich miejsce zamieszkania lub zarejestrowanej

siedziby znajduje sie na terytorium jednego z panstw czlonkow-
skich czy tez nie.

@

1 W oryginale aktu zostala uzyta nazwa ,Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej”.
Dla uzyskania wiekszej komunikatywnosci tekstu w tytule opracowania uzyto okreslenia ,Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Administracji” oraz skrétu ,KDA”.
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4. W rozumieniu niniejszego Kodeksu
a) pojecie ,instytucji” obejmuje instytucje lub organy Wspolnoty;
b) pojecie urzednika obejmuje urzednikow lub pozostalych
funkcjonariuszy Wspodlnot Europejskich.

Artykut 3
Rzeczowy zakres obowiazywania

1. Niniejszy Kodeks zawiera ogélne zasady dobrej praktyki ad-
ministracyjnej znajdujace zastosowanie w stosunku do calosci
kontaktow instytucji i ich administracji z jednostka, chyba ze
kontakty te podlegaja szczegélnym przepisom.

2. Zasady przedstawione w niniejszym Kodeksie nie obowiazuja w
stosunku do relacji miedzy instytucja a zatrudnionymi w niej
urzednikami. Te stosunki podlegaja przepisom o statusie urzed-
nikow.

Art. 1 stanowi, ze postanowienia Kodeksu powinny stosowac ,insty-
tucje” oraz ich ,urzednicy” — w stosunkach z ,jednostka”. O ile w ttuma-
czeniu niemieckim uzyto okreslenia ,spoleczenstwo” — to w ttumaczeniu
angielskim uzywa sie okreslenia: ,jednostka”. Rozbieznos¢ ta nie ma dla
nas wiekszego znaczenia, gdyz z wyjasnienia zawartego w art. 2 ust. 3
wynika, Zze pod pojeciem tym nalezy rozumiec¢ zaréwno osoby fizyczne
jak i prawne i to bez wzgledu na to, czy zamieszkuja lub maja prawne
siedziby w krajach cztonkowskich. Regulacja pomija natomiast jednost-
ki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej. W przeciwienstwie do
tego polski Kpa przyznaje prawa strony rowniez panstwowym i samo-
rzadowym jednostkom organizacyjnym i organizacjom spolecznym -
nawet nie posiadajacym osobowosci prawnej (art. 29). Podobnie art. 25
§ 3 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi przyznaje
zdolnos¢ sadowa innym jednostkom organizacyjnym nie posiadajacym
osobowosci prawnej, jesli przepisy prawa dopuszczaja mozliwosé nalo-
zenia na te jednostki obowigzkow lub przyznania uprawnien, a takze
stwierdzenia albo uznania praw lub obowiazkow.

Pojecie ,instytucje” obejmuje organy oraz instytucje Wspédlnot.
Przez to nieco dziwne wyjasnienie nalezy rozumie¢, ze pojecie ,instytu-
cja” odnosi sie nie tylko do organow wladzy, a takze do innych podmio-
tow nie dajacych sie zaklasyfikowac jako organy wladzy realizujacych
jednak funkcje administracji. ,Wspolnota” jest rozumiana w znaczeniu
Traktatu z Maastricht, ktoéry wprowadzilt oficjalnie nazwe ,Wspodlnota
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Europejska”. Okres§la on organizacje ponadnarodowa majaca osobo-
wo§¢ prawna, wchodzaca w sktad Unii Europejskiej!'?. Z art. 2 ust. 4 lit.
a Kodeksu wynika, ze poszczegolne panstwa tworzace Wspoélnote nie sg
bezposrednio zwigzane w stosunkach wewnetrznych postanowieniami
KDA. Nie znaczy to, ze ich organy (i inne instytucje publiczne) nie moga
dobrowolnie, pomocniczo stosowac jego postanowien, widzac w tym po-
moc w usprawnianiu administracji'®.

Rozréznienie ,instytucji” oraz ,urzednikow” wskazuje, ze chodzi tu
nie tylko o takie sytuacje, gdy osoba fizyczna bedaca réwnoczesnie or-
ganem (instytucja) lub kolektyw os6b w przypadku instytucji kolegial-
nych wydaja akty lub podejmuja inne czynnosci finalne w zewnetrznym
obrocie prawnym, ale takze o dzialania indywidualne urzednika zwigza-
ne z realizacja zadan instytucji. Urzednikiem, w rozumieniu art. 2 ust.
114 lit. b, jest przy tym nie tylko funkcjonariusz Wspoélnoty majacy wy-
raznie okreslony formalnie taki status (np. w Polsce przez ustawe z 24
sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218), czy ustawe
z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych — Dz.U. z
2001 r. Nr 86, poz. 953) — ale takze kazdy inny pracownik (funkcjona-
riusz) zatrudniony w instytucjach Wspélnoty.

Art. 2 ust. 2 zobowiazuje nadto podmioty Wspélnoty do podejmowa-
nia dziatan, aby przepisy Kodeksu stosowaly takze osoby zatrudnione
na jej rzecz na podstawie umoéw cywilnoprawnych, rzeczoznawcy i
praktykanci oddelegowani przez instytucje krajowe.

Kodeks nie dotyczy sfery stosunkéw wewnetrznych zachodzacych
pomiedzy organami (instytucjami) a pracownikami Wspélnoty. Wyni-
ka to wyraznie z art. 3 ust. 2 wylaczajacych jego stosowanie do relacji
pomiedzy instytucjami a zatrudnionymi w nich funkcjonariuszami.
Podobne zreszta rozwigzanie przyjmuje polski Kpa w art. 3 § 3. Trudno
bowiem przyjmowac, ze pracownik organu administracji lub organ niz-
szego stopnia méglby sie odwolywag, tacznie z zaskarzeniem do sadu,
od wydanych polecen stuzbowych. Wylaczenie to nie dotyczy natomiast
aktow dotyczacych statusu pracownikow przez zawiazanie i rozwigzanie
z nimi stosunku pracy (stuzbowego) lub jego zmiany.

12 Por. A. Cieslinski: Umowa stowarzyszeniowa w systemie prawa wspélnot europejskich,
wyd. Uniw. Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 11, 12).

13 Na temat podmiotéw administrujacych, ich typoéw i form — patrz Prawo administracyjne (poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie): Z. Duniowska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl; Warszawa 2000,
s. 183 i nast.
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Niezmiernie doniosly jest przepis art. 3 ust. 1 ustalajacy, ze zasady
»,dobrej praktyki” dotycza ,calosci kontaktow” instytucji i ich admini-
stracji z podmiotami, z ktéorymi wchodza w stosunki prawne. Nalezy
stad wyprowadzi¢ wniosek, Ze nie sa one ograniczone tylko do jednej z
prawnych form dziatania administracji unijnej — jaka jest decyzja admi-
nistracyjna. O ograniczonym zakresie dziatania polskiego Kpa i probach
jego rozszerzenia byla juz mowa we wprowadzeniu do tekstu KDA. Or-
ganami administracji publicznej, sa organy, w zakresie w jakim zostaty
powolane z mocy prawa do zalatwiania okreslonych spraw z zakresu
administracji publicznej. Przez akty i czynnosci zalatwiane w zakresie
administracji publicznej nalezy rozumiec te z nich, ktére nie maja cha-
rakteru cywilnoprawnego. KDA w dalszych przepisach stanowi prze-
waznie o decyzjach, jednakze z uzytego sformutowania: ,calos¢ kon-
taktow” wynika, ze Kodeks ten nalezy stosowac nie tylko w sprawach
ze stosunkow administracyjnoprawnych, ale rowniez w sferze innych
stosunkéw prawnych, w ktore wchodza tak rozumiane organy admini-
stracji publicznej, w tym przede wszystkim w sferze prawa cywilnego.
Nie znaczy to, i nie moze znaczy¢, ze dzialania administracji moga ne-
glizowac przepisy prawa cywilnego, w tym procedur cywilnoprawnych.
Chodzi tu jedynie o to, aby przy dzialaniu w tej sferze mie¢ na uwadze
poszanowanie partnera, przy podejmowaniu czynnosci prawnych, a na-
wet prawnie obojetnych, w ramach autonomii woli przyshugujacej pod-
miotom tych stosunkéw. Jak juz wspomniano we wprowadzeniu, moze
miec to duze znaczenie, gdy czynnos¢ cywilno-prawna jest poprzedzona
czynnoscia administracyjna, ktéra nie zawsze daje sie zakwalifikowaé
jednoznacznie jako decyzja administracyjna.

Polski Kodeks postepowania administracyjnego — w dziale VIII
— Skargi i wnioski obejmuje swoim zakresem m.in. zalatwianie skarg
na zaniedbania, nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe orga-
ny albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci, interesow
skarzacych oraz na przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw
— nie zawezajac przedmiotu skargi do spraw rozstrzyganych w drodze
decyzji lub postanowien (art. 227). Z redakcji art. 234 i nastepnych
stanowiacych o przekazywaniu spraw zalatwianych w drodze decyzji na
droge administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego wynika nawet,
ze ta czeS¢ Kpa (dziat VIII) poswiecona jest wlasnie kwestionowaniu
zalatwiania spraw przez administracje publiczna (a inne podmioty
w zakresie zadan zleconych im z zakresu tej administracji) w innych
prawnych formach. Tym niemniej przepisy tej czeSci Kpa dotycza wy-
lacznie procedury zalatwiania skarg i wlasciwosci organéw, nie zawiera-
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ja natomiast wskazan co do kryteriéw zatatwiania co do ich istoty, ktore
powinien stosowac zatatwiajacy je organ. Stad, kryteria wskazane przez
KDA, moglyby tu miec¢ pelne zastosowanie.

Artykut 4
Zasada praworzadnosci

Urzednik dziala zgodnie z zasada praworzadnosci, stosuje re-
gulacje i procedury okreSlone w przepisach prawnych Wspdlnot.
Urzednik zwraca w szczegdlnosci uwage na to, aby decyzje dotycza-
ce praw lub intereséw jednostek posiadaly podstawe prawna, a ich
tresé byla zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi.

Przepis ten harmonizuje z art. 7 Konstytucji RP z 1997 r. nakazu-
jacym organom wladzy publicznej, a wiec i organom administracji pu-
blicznej, dziatac ,na podstawie i w granicach prawa” oraz z zawierajacym
podobne postanowienie art. 6 Kpa i art. 120 Ordynacji podatkowe;j.

sDobra praktyka administracyjna”, o ktérej mowi Kodeks jest poje-
ciem szerszym niz przestrzeganie przepisow prawa. Takie pojecia jak
s,dobra administracja”, czy ,dobre zarzadzanie”, uzywane réwniez w
ustawach okreslajacych zakres kontroli ombudsmanéw i sprawowania
przez nich ochrony praw obywateli i innych podmiotéw!¢, obejmuja
niewatpliwie takze przestrzeganie przepisow prawa. Nie mozna sobie
bowiem wyobrazi¢ w panstwie demokratycznym i praworzadnym za-
kwalifikowania dziatalnosci administracji naruszajacej prawo do miana
»,dobrej”. Przepisy prawa nakazuja tez czesto administracji publicznej
dziala¢ sprawnie, uwzglednia¢ w miare moznoSci stuszne interesy
stron, informowac je o przystugujacych im uprawnieniach, umozliwiac
im udzial w postepowaniu. Nie wszystkie jednak dzialania administracji
obejmuje kryterium przestrzegania prawa. Jak dalece pojecie ,dobrej
administracji” i ,przestrzegajacej prawo administracji” pokrywaja sie,
zalezy w znacznym stopniu od obowigzujacych w danym panstwie re-
gulacji prawnych, upowszechnionej wyktadni prawa i utrwalonych za-
sad jego stosowania. W kazdym razie autorzy KDA woleli w nastepnych
artykutach uscislic zasady postepowania administracji, dzialajacej,
jak mozna sadzi¢, w ramach tzw. luzow decyzyjnych. Moga one

4 Por. J. Swiatkiewicz: Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym: War-
szawa, 2001 s. 22, 23.
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obejmowac sfere, w ktorych prawo upowaznia organy administracji do
dzialania w granicach uznania lub stosuje wyrazenia niedookreslo-
ne (zwane tez nieostrymi lub niezdefiniowanymi).

Stosujac subsydiarnie KDA w warunkach polskich i rozpatrujac
pojecie prawa, ktére majg przestrzega¢ organy ,dobrej admini-
stracji” nalezy odwotac¢ si¢ do przepisow Konstytucji RP z 1997 r.
Rozréznia ona w rozdziale III dwa rodzaje zrodel prawa: powszech-
nie obowiazujacego (art. 87) oraz wewnetrznie obowigzujacego
(art. 93).

Stworzyla ona zamkniety system prawa powszechnie obowia-
zujacego. Stanowiag je: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, rozporzadzenia wydawane na podstawie i w celu
wykonania ustaw oraz akty prawa miejscowego. Tylko one maja moc
obowiazujaca w stosunkach zewnetrznych organéw publicznych
z ogoblnie okreslonymi kategoriami podmiotow. W hierarchii aktéw
prawa ratyfikowane przez Prezydenta RP — za uprzednia zgoda wyra-
zong w ustawie umowy miedzynarodowe maja prawo pierwszenstwa
przed ustawami, jezeli ustawy nie da sie pogodzi¢ z umowag. Dotyczy
to oczywiscie rowniez aktéow prawnych Unii Europejskiej — zwlaszcza
rozporzadzen. Umowy ratyfikowane przez wlasciwe organy panstwo-
we bez uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie maja moc nizsza od
ustawy — jednakze korzystaja z pierwszenstwa przed aktami pod-
ustawowymi!® i moga by¢ rowniez stosowane bezposrednio, jezeli ich
stosowanie nie jest uzaleznione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1
Konstytuciji).

Uchwaly Rady Ministréw, zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow maja wewnetrzny charakter i obowiazuja tylko jednost-
ki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu takie akty. Nie moga
one stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnych skierowanych do
obywateli (innych oso6b fizycznych np. cudzoziemcoéw), oséb prawnych
i innych podmiotéw (art. 93 ust. 1, 2 Konstytucji). Nalezy przyjac,
ze ta zasada, stosowana juz od lat w orzecznictwie NSA, dotyczy wy-
dawania wszelkich aktow i dzialan wladczych. Nie znaczy to, ze jesli
z przepisow wewnetrznych wynikaja posrednio dla obywateli i innych
podmiotéow korzystne rozwiagzania, organy podporzadkowane nie po-
winny ich stosowac.

15 Por. m.in. R. Kwiecien: Miejsce uméw miedzynarodowych w porzadku prawnym Paristwa
Polskiego, Warszawa 2000 r., s. 121, 122, 173.
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Jest to szczegolnie widoczne w przypadku tzw. aktéw ogolnych po-
mocniczych o charakterze okolnikéw, czy pism ogédlnych, zwanych tez
aktami stosowania prawal®.

Konstytucja nie stworzyla zamknietego systemu wewnetrznych ak-
tow prawa i w zaleznosci od postanowien ustaw moga je wydawac takze
inne organy niz wymienione w jej art. 93.

Artykut 5
Zasada niedyskryminowania

1. Przy rozpatrywaniu wnioskéw jednostek i przy podejmowaniu
decyzji urzednik zapewni przestrzeganie zasady réownego trak-
towania. Pojedyncze osoby znajdujace sie w takiej samej sytu-
acji beda traktowane w poréwnywalny sposob.

2. W przypadku réznic w traktowaniu urzednik zapewni, aby to
nierowne traktowanie bylo usprawiedliwione obiektywnymi,
istotnymi wlasciwosciami danej sprawy.

3. Urzednik powstrzyma sie w szczegdlnosSci od wszelkiego nie-
usprawiedliwionego nieréwnego traktowania jednostek ze
wzgledu na ich narodowosé, pleé, rase, kolor skory, pochodze-
nie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub
wyznanie, przekonania polityczne lub inne; przynaleznosé¢é do
mniejszoSci narodowej, posiadana wlasnosé, urodzenie, inwa-
lidztwo, wiek lub orientacje seksualna.

Jak juz wspomniano w komentarzu do art. 4, kolejne przepisy KDA,
w tym art. 5, odnosza si¢ przede wszystkim do sytuacji, gdy organy ad-
ministracji publicznej dzialaja w ramach luzéow decyzyjnych. Przepisy
te maja na celu przeciwdziatanie naduzywaniu wtadzy i dowolnosci,
gdy przepisy prawa materialnego nie zawieraja wyraznych postanowien
wiazacych organy administracji. Wskazania zawarte w art. 5 Kodeksu
harmonizuja z niektérymi tezami zawartymi w orzeczeniach NSA, SN
oraz TK, wyprowadzanymi z og6lnych przepisow polskiej Konstytucji
oraz przepisow ustawowych, gtéwnie z Kpa. Art. 5 i nastepne szczegolo-
wej uzupelniaja orzecznictwo polskich sadow.

16 Tak np. art. 14 § 1 pkt 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz.
926 ze zm.) stanowi, ze Minister Finanséw dazac do zapewnienia jednolitego stosowania prawa
podatkowego dokonuje w szczegolnosci jego urzedowej interpretacji uwzgledniajac orzecznic-
two sadow i Trybunalu Konstytucyjnego.
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Przypomnijmy, ze w cytowanym juz wyroku z 11 czerwca 1981 r. nr
SA 820/81 NSA!” powotluje sie na art. 7 in fine Kpa stanowiacy m.in.,
ze organ administracji zatatwiajac sprawe ma mie¢ na wzgledzie in-
teres spoteczny oraz stuszny interes obywatela, stwierdzit ze uznanie
administracyjne w warunkach panstwa praworzadnego stracilo swoj
dotychczasowy charakter. Organ dzialajac w granicach uznania ma
obowiazek =zalatwi¢ sprawe w sposéb zgodny ze slusznym intere-
sem obywatela, jezeli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny,
ani nie przekracza to mozliwosci organu, wynikajacych z przyznanych
mu uprawnien i Srodkéw. Uzasadnienie decyzji negatywnej dla strony
winno wykaza¢ oczywiscie te przeszkody w mysl art. 107 § 1, 3 Kpa,
gdyz rowniez tzw. decyzje uznaniowe powinny zawiera¢ uzasadnienie
faktyczne i prawne.

Zasada rownego traktowania oséb, znajdujacych sie w takiej sa-
mej sytuacji w sposob poréwnywalny wspotbrzmi z teza innego
wyroku NSA nr II SA 1161/8414, ze ,z konstytucyjnej zasady rownosci
obywateli wobec prawa wynika prawo obywateli do oczekiwania, ze w
takich samych sytuacjach prawnych i faktycznych moga oczekiwac od
organéw administracji takich samych rozstrzygnie¢”. Art. 5 ust. 2 KDA
wskazuje, ze réwniez w tym traktowaniu dziatania organu musza by¢
determinowane obiektywnymi, istotnymi wlasciwosciami danej sprawy,
czyli moéwiac inaczej, ze strony znajdowaly sie ,w takiej samej sytuacji”,
o ktérej mowi ust. 1.

Wylaczenie wplywu na ocene réwnosci w traktowaniu stron takich
cech, o ktérych moéwi ust. 3 art. 5 jak: narodowosé, pteé¢, rasa, kolor
skory, pochodzenie etniczne lub spoteczne, cechy genetyczne, jezyk,
religie (stosunek do religii), przekonania polityczne, stan posiadania
wlasnosci, urodzenie, inwalidztwo, wiek lub preferencje seksualne sa
oczywiste i wynikaja takze z Konstytucji RP (por. np. art. 32, 33, 35,
37, 38). Kryterium wplywu na ocene réwnosci praw musi oczywiscie
uwzglednia¢ wzgledy szczegblne jak np., ze pewne prace musza byc¢
wylaczone w stosunku do kobiet wlasnie z uwagi na ich dobro, a wiek
lub stan zdrowia moze wylacza¢ przyznanie obywatelowi okreslonego
uprawnienia (np. pozwolenia na bron, licencji pilota), badz nalozenia
na niego okres§lonego obowiazku (np. stuzby wojskowej). Wynikaja one
zreszta z obowigzujacych przepisow prawa materialnego. Ograniczenie
w mechanicznym stosowaniu zalecen z ust. 3 wynikaja zreszta z ust.

17 Patrz odsytacz ”8”.
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2, gdyz zréznicowanie takie bedzie dopuszczalne, a niekiedy konieczne
jako ,usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wlasciwosciami danej
sprawy”.

Artykut 6
Zasada proporcjonalnosci

1. W toku podejmowania decyzji urzednik zapewni, ze przyjete
dzialania pozostana proporcjonalne do obranego celu. Urzednik
bedzie w szczegdlnosci unikaé ograniczania praw obywateli lub
nakladania na nich obciazefi, jezeli ograniczenia te lub obciaze-
nia bylyby niewspoélmierne do celu prowadzonych dzialani's.

2. W toku podejmowania decyzji urzednik zwroci uwage na spra-
wiedliwe wywazanie praw os6b prywatnych i ogélnego interesu
publicznego.

Art. 6 ust. 1 Kodeksu zawiera bardzo wazna zasade propor-
cjonalnosci (wspoélmiernosci) w stosowaniu Srodkéw w celu
osiagniecia zamierzonego celu. Cele te wytycza czesto ustawodawca,
niekiedy w preambule ustawy, niekiedy celowe jest siegniecie do uza-
sadnienia projektu ustawy i dyskusji nad jej projektem w parlamencie.
Niekiedy ustawodawca nakazuje miarkowanie przewidzianych srodkow
prawnych tak, aby uwzglednia¢ interes zobowiazanego. I tak art. 7 § 2
ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji (t.j. Dz.U. z 2002 r. Nr 110, poz. 968) stanowi, ze organ egze-
kucyjny stosuje Srodek egzekucyjny, ktory prowadzi bezposrednio do
wykonania obowigzku, a sposréd kilku srodkéw egzekucyjnych — Sro-
dek lub srodki najmniej ucigzliwe dla zobowiazanego. Stosowanie
Srodkéw, w mysl § 3, jest niedopuszczalne gdy egzekwowany obowiazek
zostal wykonany — albo statl sie bezprzedmiotowy.

Ust. 2 art. 6 wsp6tbrzmi z art. 7 in fine polskiego Kpa, o ktérym juz
byla mowa na wstepie komentarza do art. 5 — pierwszego z artykutow
Kodeksu, zawierajacego wskazanie postepowania organéw administra-
cji, dzialajacych w sferze ,luzéw decyzyjnych”. Wyktadnia NSA tego
polskiego przepisu nakazywata — jak pamigetamy — organowi pozytywne

18 Wprawdzie w tekscie niemieckim i angielskim KDA uzyto okreslenia ,obywatel” (,der Blirger”,
,Citizen”) — to nie mozna sobie wyobrazié, aby tak wazna zasada nie miala zastosowania do
jednostek nie bedacych osobami fizycznymi.
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zalatwianie ,shusznej” sprawy obywatela, jesli nie kolidowato to z inte-
resem spolecznym, a nie przekraczato mozliwosci organu wynikajacych
z przystugujacych mu kompetencji i Srodkéw!®. Ustalenie w jakiej rela-
cji pozostaje interes obywateli do interesu publicznego i czy sa one do
pogodzenia wymaga ich ,wywazania” — na co wskazuje ust. 2 art.
6 KDA. Na uwage zastuguje tu wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2000 r.
nr SA/Sz 852/99%° w sprawie zaniechania poboru podatku. Nie ulega
watpliwosci, ze wyegzekwowanie obowigzku podatkowego lezy w inte-
resie publicznym, gdyz podatki zasilaja dochody budzetéw panstwa
i samorzadow terytorialnych. Z drugiej jednak strony jesli by doprowa-
dzono do upadku tego przedsiebiorstwa, to szkode ponidstby nie tylko
jego wlasciciel, ale straciliby prace zatrudnieni w nim pracownicy, kto-
rzy zwrociliby sie o pomoc ze srodkéw publicznych, a budzet stracitby
jedno ze zrédet dochodéw. Zbieg interesu indywidualnego, grupowego
i publicznego uzasadnial zatem w konkretnej sprawie udzielenie ulgi
w splaceniu naleznosci podatkowych.

Dalszy postep w stosunku do cytowanego uprzednio wyroku z 1981
r. stanowi rowniez wyrok NSA z 10 wrzesnia 2002 r. nr IV S.A. 1141/
02, wydany w wyniku skargi zlozonej przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich w sprawie uchwalenia przez Rade Gminy W. W. planu zagospo-
darowania przestrzennego i rozpoznania zarzutéow zainteresowanych
wlascicieli nieruchomosci. Wskazuje sie tam miedzy innymi, Zze przepisy
prawa nalezy stosowac¢ w stopniu i zakresie mozliwie najmniej uciazli-
wym dla ich adresatéw, a interes og6lny nie jest jedynym, ktéry nalezy
uwzgledniac¢ i nie ma on charakteru nadrzednego nad innymi dobrami.
Wywazaé zatem nalezy wszystkie uwarunkowania?!.

Zasade proporcjonalnosci stosowania sSrodkéow w stosunku
do zatozonych celow wdraza Trybunal Konstytucyjny oraz Europejski
Trybunatl Praw Cztowieka??. Polski Trybunal wyprowadza ja z art. 2
Konstytucji — zasady demokratycznego panstwa prawnego.

19 Na temat uznania administracyjnego i kontroli prawidtowo$ci dziatania administracji publicz-
nej pisze szerzej w publikacji J. Swiatkiewicz: Rzecznik Praw Obywatelskich ... — jw. s.
76-82, cytujac tam ewolucje pogladéw autoréw poczynajac od konca XIX wieku.
Rzeczpospolita nr 34 z 9-10 lutego 2002 r. C-2; Sad Najwyzszy oddalit 6 lutego 2002 r. rewizje
nadzwyczajna Ministra Sprawiedliwosci od tego wyroku NSA.

Rzeczpospolita nr 227 z 28-29 wrzesnia 2002 r., C-2.

Por. K. Wéjtowicz: Zasada proporcjonalnosci jako warunek konstytucyjnosci norm (w.
Ksiedze XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego; wyd. TK, Warszawa 2006 r.
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Artykut 7
Zakaz naduzywania uprawnien

Urzednik moze korzystaé z uprawnien wylacznie dla osiagniecia
celow, dla ktérych uprawnienia te zostaly mu powierzone moca
wlasciwych przepiséow. Urzednik odstapi w szczegélnosci od ko-
rzystania z uprawnien dla osiagniecia celéw, dla ktorych brak jest
podstawy prawnej lub ktore nie moga by¢ uzasadnione interesem
publicznym.

Przepis ten powtarza w zasadzie postanowienia wynikajace juz
z art. 4 (zasady praworzadnosci) oraz z art. 6 (zasady proporcjonalnosci
w stosunku do obranego celu). Cel powinien wynikac z podstawy praw-
nej dziatlania organu lub interesu publicznego. Naruszenie tych zasad
przepis kwalifikuje jako naduzycie uprawnien przez urzednika, co moze
skutkowac jego odpowiedzialnoscia.

Zasade te mozna by uzupelnic¢ zasada stopniowalnos§ci srodkow.
Trzeba bowiem w niektérych sprawach rozwazy¢ np. przy nakltadaniu
kar administracyjnych, czy chodzi o ukaranie czy tylko o wymuszenie
okreslonego prawem zachowania zobowigzanego. Tak np. polskie poste-
powanie egzekucyjne w administracji, o czym byla mowa, przewiduje,
ze organ egzekucyjny ma obowiazek stosowac sposrod kilku Srodkow
egzekucyjnych, najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego, ale nie moze go
zastosowac — np. grzywny, gdy obowiazek prawny zostal wykonany albo
stal sie bezprzedmiotowy. Zasade te stosuje sie od lat w naszym usta-
wodawstwie?®.

Artykut 8
Zasada bezstronnosci i niezaleznosci

1. Urzednik dziala bezstronnie i niezaleznie. Urzednik powstrzyma
sie od wszelkich arbitralnych dzialan, ktore moga mieé¢ nega-
tywny wplyw na sytuacje jednostek, oraz od wszelkich form ich
faworyzowania, bez wzgledu na motywy takiego postepowania.

23 Por. art. 7 § 2, 3 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. z 1991 r. nr 36, poz. 161 ze zm.) Podobne postanowienie zawierato juz rozporzadzenie
Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postepowaniu przymusowym w administracji (Dz.U. nr
36, poz. 342 ze zm.) — art. 5, 6 — na ten temat zob. Zb. Leonski: Przepisy o postepowaniu
przymusowym w administracji (teksty i objasnienia). Warszawa, 1959 r. (s. 14, 15).
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2. Na postepowanie urzednikow nie bedzie mial wplywu, w zadnym
czasie, interes osobisty, rodzinny lub narodowy, ani tez nie be-
dzie wplywaé presja polityczna. Urzednik nie bedzie uczestni-
czyl w podejmowaniu decyzji, w ktorej on lub bliski czlonek jego
rodziny mialby interes finansowy.

Bezstronnos§¢ i obiektywizm dziatania urzednika oraz przeciwsta-
wienie sie ewentualnym naciskom politycznym lub innym wynika
w polskich warunkach zaréwno z przepisow postepowania admini-
stracyjnego jak i tzw. pragmatyk urzedniczych. I tak m.in. art. 8 Kpa
nakazuje organom administracji publicznej prowadzi¢ postepowanie w
taki sposéb, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organéw Panstwa oraz
podnosi¢ s§wiadomos¢ i kulture prawna obywateli (podobnie art. 121
Ordynacji podatkowej). Art. 24, 25 Kpa normuja szczegoétowo przypadki
wylaczenia sie od zalatwienia danej sprawy pracownika organu admini-
stracji (oraz organu) w sytuacjach, w ktoérych mogtoby dojs¢ do wplywu
okreslonych jego powigzan osobowych, majatkowych na rozstrzygniecie
sprawy lub nawet do podejrzenia o stronniczos¢ (podobnie art. 131, 132
Ordynacji podatkowej). Skutki nie wylaczenia sie pracownika lub orga-
nu okreslaja art. 145 Kpa i art. 240 Ordynacji podatkowej, nakazujace
wznowienie postepowania zakoniczonego decyzjg ostateczna.

Przepisy ustawy z 1982 r. o pracownikach urzedoéw panstwowych
(Dz.U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953) w art. 17, ustawy z 2006 r. o stuzbie
cywilnej (Dz.U. 170 poz. 1218 ze zm.) w art. 47 oraz ustawy z 1990 r.
o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze
zm.) w art. 15 rowniez nakazuja pracownikom zachowanie obiektywi-
zmu w toku zatatwiania spraw i rownego traktowania stron. Naruszenie
tych zasad moze spowodowac¢ odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna urzedni-
ka, nie méwiac juz o odpowiedzialnosci karnej w skrajnych wypadkach
z art. 231 Kodeksu karnego z 1997 r. (tzw. przestepstwo urzednicze).
Ustawa o shuzbie cywilnej zawiera nadto zakaz nalezenia urzednikéw do
partii politycznych a takze pelnienia funkcji w zwiazkach zawodowych.
Zakaz nalezenia do partii politycznych wydat sie Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich za daleko idacy, co spowodowalo zaskarzenie przez niego od-
powiednich przepiséw poprzedniej ustawy o stuzbie cywilnej z 1998 r.
i innych do Trybunahlu Konstytucyjnego, ktory jednak nie podzielit tych
watpliwosci.
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Artykut 9
Zasada obiektywnosci

W toku podejmowania decyzji urzednik uwzgledni wszystkie
istotne czynniki i przypisze kazdemu z nich nalezne mu znaczenie;
nie uwzglednia si¢ zadnych okolicznos$ci nie nalezacych do sprawy.

Przepis ten uzupelnia art. 8. Chodzi w nim o to, aby przy rozstrzyga-
niu danej sprawy nie sugerowac sie okolicznosciami nie zwigzanymi z ta
sprawa (np. przy kwalifikowaniu mieszkanca do jednej z form pomocy
spolecznej nie mozna bra¢ pod uwage tego, czy realizuje on okreslone
zobowiazania np. podatkowe).

Artykut 10
Oczekiwania prawnie uzasadnione
oraz konsekwentne dzialanie i doradztwo

1. Urzednik dziala konsekwentnie w ramach swojej praktyki admi-
nistracyjnej i zgodnie z dzialalnoScia administracyjna instytu-
cji. Urzednik przestrzega obowiazujacych w instytucji praktyk
administracyjnych, o ile nie zaistnieja uzasadnione powody,
ktore usprawiedliwialyby odejScie w indywidualnym przypadku
od tych praktyk. Te powody nalezy przedstawié¢ na piSmie.

2. Urzednik uwzglednia uzasadnione i sluszne oczekiwania jed-
nostki, ktore wynikaja z dzialan podejmowanych przez dana
instytucje w przeszlosci.

3. W razie potrzeby urzednik sluzy jednostce porada dotycza-
ca mozliwego sposobu postepowania w sprawie wchodzacej
w zakres jego dzialania oraz dotyczaca pozadanego sposobu roz-
strzygniecia sprawy.

Ust. 1 i 2 nawigzuja do przyjetych w praktyce precedenséw. W art.
5 Kodeksu chodzilo o réwne traktowanie (w takich samych sytuacjach)
0s6b w poréwnywalny sposob. Art. 10 ust. 1, 2 odnosi sie natomiast
do przestrzegania uksztaltowanej w czasie praktyki zalatwiania okre-
§lonych rodzajowo spraw, w zblizonych warunkach. Opinia spoteczna
przyzwyczaja sie do okreslonego sposobu postepowania organoéw ad-
ministracji publicznej i wszelkie odstepstwa w jednorodnych sprawach
powoduja napiecia i podejrzenie organéw o subiektywizm, a niekiedy
o naduzycia. Jesli wiec zmienia sie sytuacja wymuszajaca koniecznosc¢
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odejscia od dotychczasowej praktyki (np. wskutek ograniczen budze-
towo-finansowych, czy wystapienia koniecznosci uwzglednienia innych
priorytetow) organ administracji powinien uzasadnic to odejscie.

Udzielenie stronom pouczenia i wyjasnien (ust. 3) wynika z art. 9, 11
Kpa oraz art. 121 Ordynacji podatkowej. W mysl art. 14 § 4-6 Ordynacji
podatkowej urzednik jest obowiazany, na zadanie podatnika, poinfor-
mowac go o zakresie stosowania przepiséw prawa podatkowego w jego
sprawie, w ktorej nie wszczeto postepowania lub kontroli podatkowe;j.
Takze zastosowanie sie przez podatnika do urzedowej interpretacji pra-
wa podatkowego, o ktorej mowi art. 14 § 1 pkt 2 Ordynacji, nie moze
mu szkodzi¢ (art. 14 § 6).

Artykut 11
Zasada uczciwosci

Urzednik powinien dziala¢ bezstronnie, uczciwie i rozsadnie.

Wydaje sie, ze jesli urzednik bedzie spelnial warunki przewidziane
w poprzednich przepisach, to jego dzialania beda ,bezstronne, uczciwe
i rozsadne”.

Artykut 12
Zasada uprzejmosci

1. W swoich kontaktach z jednostka urzednik zachowuje sie
wlasciwie, uprzejmie i pozostaje dostepny. Odpowiadajac na
korespondencje, rozmowy telefoniczne i poczte elektroniczna
(e-mail), urzednik stara sie by¢ mozliwie jak najbardziej pomoc-
ny i udziela odpowiedzi na skierowane do niego pytania mozli-
wie jak najbardziej wyczerpujaco i dokladnie.

2. Jezeli urzednik nie jest wlasciwy w danej sprawie, kieruje oby-
watela do urzednika wlasciwego.

3. W przypadku popelnienia bledu naruszajacego prawa lub inte-
res jednostki urzednik przeprasza za to i stara si¢ skorygowacé
negatywne skutki popelnionego przez siebie bledu w jak naj-
wlasciwszy sposéb, informujac o ewentualnych mozliwoSciach
odwolania sie zgodnie z art. 19 Kodeksu.

Zasada uprzejmosci powinna wynikacé z poczucia stuzebnej funk-
cji pracownikow urzedow panstwowych w stosunku do spoleczenstwa
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oraz kultury osobistej urzednika. Obywatele czesto skarza sie na wy-
niostos¢ i zbywanie ich w toku zatatwiania spraw w urzedach. Uprzej-
mos$¢ jest niezbedna zwlaszcza w obecnych czasach, w ktérych obywa-
tel czuje sie zagubiony w powodzi przepisow, czesto zmieniajacych sie,
niezharmonizowanych ze sobg i niekomunikatywnych. Rzecznik Praw
Obywatelskich IV kadencji stwierdzil, ze w toku wizytacji wojewodztwa
podlaskiego w marcu 2002 r. pracownicy jego Biura przyjeli 380 oby-
wateli i rozpatrzyli okolo 410 spraw, zatatwiajac potowe ich na miejscu.
W czesci spraw chodzilo bowiem tylko o zorientowanie interesantow
o stanie prawnym i stuzacych im uprawnieniach?*.

O uprzejmosci i zyczliwosci, ktéra powinien okazywac
urzednik w kontaktach z obywatelami stanowi wyraznie art. 15 ust.
2 pkt 2 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. 22001 r. Nr 142 poz. 1593 ze zm.). Nie znajdujemy niestety tego
stwierdzenia w innych pragmatykach urzedniczych. Z przepisem art.
12 ust. 1 KDA koresponduja jego art. 22 i 23 mowiace szczegdétowo
o udostepnianiu obywatelom zadanych informacji oraz o udostepnianiu
im dostepu do publicznych dokumentéw. Podobnie art. 61 Konstytu-
cji i ustawa z 6 wrzeSnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. nr 112 poz. 1198).

Obowiazek przekazania sprawy skierowanej do niewlasciwego or-
ganu wlasciwemu organowi wynika réwniez z art. 65 polskiego Kpa.
O skierowaniu tym powiadamia si¢ wnoszacego podanie. Pomimo pier-
wotnego wniesienia podania do niewlasciwego organu, uwaza sie je za
wniesione z zachowaniem terminu, jezeli tylko to bledne wniesienie na-
stapito przed uptywem przypisanego dla sprawy terminu.

Art. 12 ust. 3 Kodeksu wskazuje na obowiazek samokrytycznej oceny
bledu popelnionego przez pracownika organu administracji. Zle jest jesli
pracownik popelnia bledy zalatwiajac sprawy, ale jeszcze gorzej, gdy ma-
jac swiadomos¢ tego, trwa w bezczynnosci i ani nie przeprasza obywatela
ani nie usituje bledu tego naprawié¢, udzielajac stronie porady, jak nalezy
zapobiec skutkom btednego poinformowania (np. w przypadku uptywu
terminu do wniesienia odwotawczego Srodka prawnego — o mozliwosci
wystapienia o przywrocenie terminu). Art. 58 § 1 polskiego Kpa przewi-
duje np., ze przywrocenie terminu jest mozliwe na prosbe zainteresowa-
nego, jesli uprawdopodobniono, ze uchybienie nastgpito bez jego winy.

24 Por. Wypowiedz prof. A. Zolla: Wrazenia z Podlasia (,Rzeczpospolita” Nr 71 z 25 marca
2002 r. C-1).
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Artykut 13
Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela

Urzednik zapewni, ze kazdy obywatel Unii lub kazda pojedyncza
osoba, ktora zwréci sie na piSmie do instytucji w jednym z jezykow
traktatu, otrzyma odpowiedz w tym samym jezyku. Zasada ta obo-
wiazuje takZze w miare mozliwosci do os6b prawnych jak i stowarzy-
szen (organizacji pozarzadowych) oraz podmiotéw gospodarczych.

W polskim Kpa brak jest przepisu odpowiadajacego art. 13 KDA. Je-
dynie art. 69 § 2 stanowi, ze w protokotach przestuchania osoby, ktora
zlozylta zeznanie w jezyku obcym, nalezy podac¢ w przekladzie na jezyk
polski tres¢ zlozonego zeznania oraz wskazaé¢ osobe i adres tlumacza,
ktory dokonat przekladu. Ttumacz ten powinien podpisa¢ protokét
przeshuchania. Podobne postanowienie zawiera art. 174 § 2 Ordynacji
podatkowe;.

Art. 10 ust. 2 ustawy z 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim
(Dz.U. Nr 90, poz. 999) stanowi, ze nazwom i tekstom w jezyku polskim
»,moga towarzyszy¢ wersje w przekladzie na jezyk obcy w wypadkach
i granicach okreslonych w rozporzadzeniu ministra wlasciwego do
spraw administracji publiczne;j”.

Artykut 14
Potwierdzenie odbioru i podanie nazwiska wlasciwego urzednika

1. W terminie dwoch tygodni wydaje sie potwierdzenie odbioru
kazdego pisma skierowanego do instytucji lub kazdego skiero-
wanego do niej zazalenia, chyba ze w tym terminie mozna prze-
kazaé¢ merytorycznie uzasadniona odpowiedz.

2. W odpowiedzi lub potwierdzeniu odbioru podaje si¢ nazwisko
i numer telefonu urzednika zajmujacego sie dana sprawa oraz
jego stanowisko sthuzbowe.

3. Nie ma koniecznoSci przekazywania potwierdzenia odbioru ani
odpowiedzi w przypadkach, w ktorych pisma lub zazalenia spel-
niaja znamiona naduzycia ze wzgledu na ich nadmierna liczbe,
ciagle powtarzanie lub bezsensowny charakter.

Polski Kpa przewiduje w art. 63 § 4 obowiazek potwierdzenia przez
urzednika wniesienia podania, ale wylacznie wtedy, gdy wnoszacy je
tego zazada. Potwierdzenia dokonuje sie, w przeciwienstwie do art. 14
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ust. 1 KDA, ,od reki”. KDA pozostawia na to organowi czas do dwéch ty-
godni, chyba ze w tym czasie istnieje mozliwos¢ przekazania odpowiedzi
co do istoty sprawy (,merytorycznie uzasadnionej odpowiedzi”).

Art. 14 ust. 2 Kodeksu wymaga w piSmie zawierajacym odpowiedzi
urzedu lub w potwierdzeniu odbioru pisma nazwiska i numeru
telefonu urzednika zajmujacego si¢ dana sprawa. Co do potwierdzenia
odbioru i informacji o prowadzacym sprawe polski Kpa wyraznie wyma-
gania takiego nie zawiera, chociaz obowiazek taki mozna wyprowadzic¢
z Konstytucji oraz aktualnie z ustawy o informacji, jesli obywatel lub
inny podmiot tego zazada (art. 61 Konstytucji, art. 2 i nastepne usta-
wy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr
112, poz. 1198). Nie ulega tez watpliwosci, ze potwierdzajac przyjecie
podania pracownik urzedu bedzie musial uwidoczni¢ swoje nazwisko.
W przypadku wydania decyzji art. 107 § 1 Kpa przewiduje wyraznie
obowiazek zamieszczenia pod decyzja podpisu z podaniem imienia
i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do jej wy-
dania (analogicznie art. 210 § 1 pkt 8 Ordynacji podatkowej).

Co do reagowania na przypadki pieniactwa lub bezsensownosci
ponawianych pism (art. 14 ust. 3 KDA), sprawe te normuje art.
239 § 1 Kpa (w dziale skargi i wnioski) upowazniajacy organ do
ograniczenia sie¢ do podtrzymania swego poprzedniego stanowiska.
W sprawach zatatwianych w formie decyzji moze miec¢ zastosowanie
art. 105 § 1 Kpa stanowigcy o umorzeniu postepowania w drodze de-
cyzji z powodu bezprzedmiotowosci postepowania (art. 208 Ordynacji
podatkowej)?s.

Artykut 15
Zobowiazanie do przekazania sprawy do wlasciwej
jednostki organizacyjnej instytucji

1. W przypadku skierowania lub przekazania adresowanego do
instytucji pisma lub zazalenia do dyrekcji generalnej, dyrekcji
lub wydzialu, ktore nie sa upowaznione do rozpatrzenia pisma
lub zazalenia, ich jednostki organizacyjne zapewnia, ze akta
niezwlocznie zostana przekazane do wlasciwej jednostki organi-
zacyjnej instytucji.

25 Por. wyrok NSA z 5 stycznia 1982 r. (Il SA 919/81) ONSA 1982, nr 1 poz. 5, OSPiKA 1983 nr
4, poz. 80 - glosa J. Borkowskiego.



32

2. Jednostka organizacyjna, do ktérej pierwotnie wplynelo pismo
lub zazalenie, informuje wnoszacego o dalszym przekazaniu
sprawy, podajac przy tym nazwisko i numer telefonu urzednika,
do ktorego akta zostaly skierowane.

3. Urzednik zwréci uwage os6b lub innych jednostek na ewentual-
ne bledy i braki w dokumentach, dajac im mozliwos§¢ ich skory-
gowania.

Postepowanie, w razie skierowania pisma do niewlasciwego organu
zostalo juz czesciowo oméwione w komentarzu do art. 12 KDA. W tym
miejscu przypomnie¢ nalezy, ze w mysl art. 66 § 3 polskiego Kpa, za-
sada przekazania sprawy blednie wniesionej wlasciwemu organowi, nie
dotyczy sytuacji, gdy w sprawie jest wlasciwy sad. W takim wypadku
podanie zwraca sie wnoszacemu z odpowiednim pouczeniem. Wnoszacy
podanie musi bowiem zdecydowacé, czy chce podjac¢ postepowanie w tym
trybie i dopelni¢ wymogow procedury sadowe;j.

Artykut 16
Prawo wysluchania i zlozenia oSwiadczen

1. W przypadkach, dotyczacych praw lub intereséw jednostek,
urzednik zapewni przestrzeganie praw do obrony na kazdym
etapie postepowania zmierzajacego do wydania decyzji.

2. W przypadkach, w ktérych moze zosta¢ wydana decyzja doty-
czaca praw lub interesé6w jednostki, ma ona prawo przed podje-
ciem decyzji przedstawi¢ swoje uwagi na piSmie i w razie potrze-
by przedstawié¢ ustnie swoje spostrzezenia.

Art. 16 ma zagwarantowaC stronom mozliwoS¢é uczestniczenia
w toku postepowania wyjasniajaco-dowodowego poprzedzajacego wy-
danie decyzji w sprawie. Dotyczy to zarowno skladania wnioskéw co do
prowadzonego postepowania jak i innych spostrzezen w formie pisemnej
lub ustnej. Uprawnienia strony w polskim postepowaniu administracyj-
nym sg bardziej uszczegolowione i okreslane sg znanym sloganem: ,nic
o stronie bez strony”. I tak m.in. organ ma obowigzek udostepnic stronie
przegladanie akt sprawy oraz sporzadzenie z nich notatek i odpiséw (art.
73 Kpa), na jej wniosek moze przestuchiwa¢ nowych swiadkéw lub bie-
gltych. Zadanie strony przeprowadzania dowodu organ jest obowiazany
uwzglednic, jezeli jest to znaczace dla sprawy (art. 77 § 3, art. 78 § 1). Ma
prawo brac¢ udziat w przeprowadzaniu dowodow, zadawac pytania Swiad-
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kom, bieglym i innym stronom (art. 79). Okolicznos§¢ faktyczna moze by¢
uznana za udowodniona, jezeli strona miata mozliwo$S¢ wypowiedzenia
sie co do przeprowadzonych dowodow, chyba ze zalatwienie sprawy nie
cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowana szkode materialng
(art. 81). Przed wydaniem decyzji organ jest obowiazany umozliwic¢
stronie wypowiedzenie sie co do zebranych dowodéw i materialéw oraz
zgloszonych zadan, chyba ze zachodza przeciwwskazania, o ktorych byta
mowa (art. 10 § 1). Zblizone, chociaz nieco wezsze gwarancje dla stron
przewiduje Ordynacja podatkowa (art. 188, 192, 200).

Czy polskie regulacje proceduralne bardziej szczegolowe i bardziej
wymierne chronigce prawa strony w postepowaniu wyjasniajaco-dowo-
dowym eliminuja przydatno$é pomocniczego stosowania postanowien
art. 16 KDA? Wydaje sie, ze trzeba mie¢ na uwadze to, co zostalo po-
wiedziane we wprowadzeniu do niniejszego opracowania oraz w komen-
tarzu do art. 3 Kodeksu. Chodzi tu o szeroki zakres jego mocy obowia-
zujacej obejmujacy caloksztatt dziatalnosci publicznych organéw
administrujacych, a nie tylko o poszczegélne jej fragmenty i niektore
prawne formy i ich dzialania wynikajace z zawezen polskich procedur
administracyjnych. I w tym tkwi jego znaczenie. Uwaga ta dotyczy od-
powiednio takze znaczenia innych przepiséow KDA.

Artykut 17
Stosowny termin podjecia decyzji

1. Urzednik zapewni, Zze w sprawie kazdego wniosku lub kazdego
zazalenia skierowanego do instytucji zostanie podjeta decyzja
w stosownym terminie, niezwlocznie, a w zadnym razie nie
pozniej niz w dwa miesiace od daty wplywu tego wniosku lub
zazalenia. Taka sama zasada obowiazuje w odniesieniu do od-
powiedzi na pisma jednostek i do przekazywania odpowiedzi
na informacje administracyjne przekazywane przez urzednika
swoim przelozonym wraz z prosba o wydanie polecefi w sprawie
podjecia koniecznych decyzji.

2. Jezeli ze wzgledu na zlozony charakter sprawy decyzja w spra-
wie wniosku lub zazalenia nie moze zosta¢ wydana w podanym
powyzej terminie, urzednik przekaze wnoszacemu stosowna
wiadomos§é mozliwie jak najszybciej. W takim wypadku o osta-
tecznej decyzji nalezy poinformowaé wnoszacego w mozliwie
najkrotszym terminie.
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Przepis zwraca uwage na szybkos¢ postepowania organéw admini-
stracji. Odnosi sie on nie tylko do spraw, w ktérych zapadaja decyzje
ale takze do udzielenia odpowiedzi na piSmie i udzielania informacji.
Terminy zalatwiania spraw sa zblizone do polskich terminéw, oraz
do postepowania organu w razie niemozliwosci zalatwienia sprawy
w terminie (art. 35 i nastepne Kpa, art. 139 i nastepne Ordynacji podat-
kowej). Maksymalny termin zalatwienia sprawy w organach pierwszej
instancji w Polsce jest krotszy i wynosi 1 miesiac, jesli sprawa nie jest
skomplikowana, albo jesli strona swoim zachowaniem nie spowodowata
przedtuzenia jej zalatwienia.

Artykut 18
Obowiazek uzasadnienia decyzji

1. W odniesieniu do kazdej wydanej przez instytucje decyzji, ktora
moze mieé negatywny wplyw na prawa lub interesy jednostki,
nalezy poda¢ powody, na ktorych opiera si¢ wydana decyzja;
w tym celu nalezy jednoznacznie poda¢ istotne fakty i podstawe
prawna podjetej decyzji.

2. Urzednik odstepuje od wydania decyzji, ktore opieralyby sie na
niewystarczajacych lub niepewnych podstawach i ktore nie za-
wieralyby indywidualnej argumentacji.

3. W przypadku, kiedy ze wzgledu na duza liczbe jednostek, kto6-
rych dotycza podobne decyzje, nie ma mozliwoSci podania
szczegolowych powodow podjetej decyzji i w zwiazku z tym
przekazuje sie odpowiedzi standardowe, urzednik zapewni, ze
w terminie p6zZniejszym dostarczy indywidualna argumentacje
obywatelowi?®, ktoéry zwroéci sie z wyrazna odnosna prosba.

Artykut 19
Informacja o mozliwosciach odwolania

1. Wydana przez instytucje decyzja, ktora moze mieé negatyw-
ny wplyw na prawa lub interesy jednostki, zawiera informacje
o mozliwosciach zlozenia odwolania od wydanej decyzji. Podaje
sie w szczegdlnosci rodzaj Srodké6w odwolawczych, organy, do
ktorych mozna je wnosi¢ oraz terminy ich wnoszenia.

26 Patrz odsytacz ,18”
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2. W decyzjach nalezy zamieSci¢ w szczegdlnosci informacje
o mozliwosci wszczecia postepowain sadowych oraz skierowania
skarg do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich zgodnie
z warunkami ustalonymi w art. 230 i 195 traktatu ustanawiaja-
cego Wspoélnote Europejska.

Oba przepisy normuja forme wydanych decyzji. Odpowiednik tych
przepisow stanowia art. 107 polskiego Kpa i 210 Ordynacji podatko-
wej, ktére sa bardziej szczegotowe. Art. 107 Kpa przewiduje obowiazek
m.in. powolania podstawy prawnej rozstrzygniecia oraz uzasadniania
faktycznego i prawnego, wskazujace wyraznie, ze ustalony w sprawie
stan faktyczny istotnie wypelnial dyspozycje przepisu prawnego ma-
jacego w sprawie zastosowanie. Kiedy okolicznos¢ faktyczna moze byé
uznana za udowodniona, stanowi art. 81 Kpa, wprowadzajac wymog,
aby strona miata mozliwos¢ wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych
dowodow, chyba zZe zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na
niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo niepowetowana
szkode materialna, co powinno by¢ utrwalone w aktach sprawy (art. 10
§ 2, 3). Uzasadnienie faktyczne ma tez wskazaé¢ nie tylko dowody, na
ktorych opart sie organ, ale nadto przyczyny, z powodu ktérych innym
dowodom odmowil wiarygodnosci i mocy dowodowej (art. 107 § 3). Od-
stepstwo od uzasadnienia decyzji jest dopuszczalne tylko jesli decyzja
uwzglednia w calosci zadanie wszystkich stron albo odstepstwo od
uzasadnienia wynika z odrebnej ustawy. Niezaleznie od uzasadnienia
decyzji powinny by¢ wskazane srodki odwotawcze oraz srodki zaskar-
zenia (odpowiednio: skarga lub powo6dztwo) do sadu administracyjnego
lub sadu powszechnego).

Na uwage zasluguje natomiast ust. 2 w art. 18 KDA, nakazujacy
urzednikowi zaniechanie wydania decyzji bez wymaganych podstaw
(nalezy rozumieé, ze chodzi zarowno o podstawy prawne jak i faktycz-
ne), ktérych nie mozna by uzasadnié. Przepis nie rozréznia zatem uza-
sadnienia decyzji tzw. zwigzanych oraz uznaniowych, ani nie wspomina
o mozliwosci odstgpienia od ich uzasadnienia.

W art. 19 ust. 2 zwraca uwage obowiazek zamieszczania pouczenia
o mozliwosci wystapienia strony na droge sadowa oraz, czego nie ma
w polskich procedurach, o mozliwosci zwrocenia sie do rzecznika praw
obywatelskich. Pomoc ze strony rzecznika deklaruje natomiast art. 80
Konstytucji RP oraz art. 1 i 9 pkt 1 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzecz-
niku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147).
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Artykul 20
Powiadomienie o wydanej decyzji

1. Urzednik zapewni, ze decyzje dotyczace praw lub intereséw jed-
nostek, zostana przekazane zainteresowanym jednostkom na
piSmie natychmiast po wydaniu tych decyzji.

2. Urzednik powstrzyma sie od powiadomienia innych jednostek
o wydanej decyzji dopoty, dopoki nie zostanie powiadomiona
o tej decyzji jednostka, ktorej decyzja dotyczy.

Przepis ustala obowiazek doreczenia decyzji jej adresatom. Odpo-
wiednikiem polskim jest art. 109 Kpa — przewiduje on moznos¢ rowniez
ogloszenia decyzji, jesli sprawa zostala zalatwiona ustnie z utrwaleniem
jedynie w protokole lub w podpisanej przez strone adnotacji). Dopiero
od doreczenia decyzji lub jej ogloszenia organ administracji, ktory ja
wydatl, jest nig zwiazany. Decyzje nie doreczone (nie ogloszone) nie maja
mocy wiazacej.

Artykul 21
Ochrona danych

1. Urzednik wykorzystujacy dane osobowe obywatela uwzglednia
sfere prywatnosci i nietykalnosé osobista zgodnie z postano-
wieniami rozporzadzenia (EWG) 45/2001 o ochronie oséb fi-
zycznych przy przetwarzaniu danych osobowych przez organy
i instytucje Wspolnoty oraz o swobodnym obrocie danymi?”.

2. Urzednik zaniecha w szczegélnosSci przetwarzania danych oso-
bowych do celéw bezprawnych oraz zaniecha przekazania ta-
kich danych osobom nieuprawnionym.

W polskim systemie prawnym ochrone danych osobowych normuje
ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926).
Problemem, ktory jak dotad wywotal najwieksze rozbieznosci, jest udo-
stepnianie dziennikarzom wgladu do dokumentéw w indywidualnych
sprawach — na tle zderzenia z ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198). Generalny Inspek-
tor Ochrony Danych Osobowych jest przeciwny udostepnianiu takich

27 Dz.U. UE L 008 z 12.01.2001 r., str. 1-22.
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informacji. Wyrazany jest natomiast i inny poglad, ze jest dopuszczalne
udzielanie wgladu do akt sprawy — z wylaczeniem nazwiska i adresow
stron?®.

Polski Sad Najwyzszy, uwzgledniajac rewizje nadzwyczajna Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w tej sprawie od wyroku NSA, stwierdzil, ze
nie mozna odmawiac¢ informacji o dziatalnosci funkcjonariuszy publicz-
nych, powotujac sie na ochrone danych osobowych. Media moga zwra-
cac sie o nie, nie wyjasniajac celu i sposobu ich wykorzystania. W spra-
wie chodzilo o udostepnienie przez prezydenta miasta redakcji gazety
danych dyrektorow szkol, powolanych na stanowiska z pominieciem
konkursu (wyrok z 3 pazdziernika 2002 r. nr III RN 89/02)%°. Podob-
nie SN orzek! w innej sprawie dotyczacej udostepnienia dziennikarzom
akt w sprawach pozwolen na budowe, w celu ustalenia, czy urzednicy
udzielajacy tych pozwolen nie sporzadzali uprzednio projektéw budow-
lanych tych inwestoréw. Zastrzegl jedynie, aby nazwiska inwestoréw
byly ,zabialowane” (wyrok z 24 czerwca 2003 r. III RN 95/02).

Artykut 22
Wnioski o udzielenie informacji

1. Urzednik odpowiedzialny za dana sprawe, udostepni jednost-
kom zadane przez nie informacje. Jesli zajdzie taka potrzeba,
urzednik udzieli w zakresie swoich kompetencji porady co do
wszczecia postepowania administracyjnego. Urzednik dba o to,
aby przekazana informacja byla jasna i zrozumiala.

2. Jezeli zgloszona ustnie prosba o udzielenie informacji jest zbyt
skomplikowana lub zbyt obszerna, urzednik zasugeruje zglasza-
jacemu sformulowanie wniosku na piSmie.

3. Jezeli urzednik nie moze udostepni¢ zadanej informacji ze
wzgledu na jej poufny charakter, poinformuje on zainteresowa-
na jednostke zgodnie z art. 18 niniejszego Kodeksu o przyczy-
nach, dlaczego nie moze przekazac¢ zadanych informaciji.

4. Wnioski o udzielenie informacji w sprawach, za ktére dany
urzednik nie jest odpowiedzialny, przekazuje je do wlasciwej
osoby, podajac zglaszajacemu nazwisko i numer telefonu tej
osoby. Prosby o udzielenie informacji dotyczacych innej insty-

28 Por. Czy prywatnos¢ jest najwazniejsza (Rzeczpospolita Nr 44 z 21 lutego 2002 r. A-2).
29 Rzeczpospolita Nr 232 z 4 pazdziernika 2002 r. C-1.
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tucji lub innego organu Wspélnoty urzednik przekazuje do tej
instytucji lub do tego organu.

5. W razie potrzeby urzednik skieruje jednostke, ktora wystapila
z wnioskiem o udzielenie informacji do jednostki organizacyjnej
instytucji, odpowiedzialnej za informowanie obywateli.

O ile przepis art. 21 dotyczy zakazu udostepniania informacji osobom
nie zwiazanym z okreslonag sprawa, o tyle art. 22 ma na celu udostep-
nianie informacji osobom bezposrednio zainteresowanym dana sprawa.
Przepis ust. 2 wskazuje, jak si¢ ma zachowac¢ urzednik, gdy zapytanie
o informacje wymaga przeprowadzenia postepowania lub bardziej zlo-
zonej analizy z uwagi na skale trudnosci. W takim razie wskazane jest
sformutowanie przez zglaszajacego prosbe wniosku na pisSmie. Odmowa
udostepnienia informacji na piSmie moze mie¢ miejsce wylacznie z uwa-
gi na jej poufny charakter i wymaga uzasadnienia. W polskim systemie
prawnym odmowa nastepuje w formie decyzji administracyjnej®, tacz-
nie z prawem zaskarzenia ostatecznej decyzji odmownej organu drugiej
instancji do sagdu administracyjnego. Termin rozpatrzenia sprawy przez
sad wynosi 15 dni. Jezeli odmowa nastapita ze wzgledu na wylaczenie
jawnosci z powolaniem sie na ochrone danych osobowych, prawo do pry-
watnosci oraz tajemnice inng niz panstwowa, skarbowa lub statystyczna,
wowczas osobie domagajacej sie informacji przyshuguje prawo wniesienia
powddztwa do sadu powszechnego o udostepnienie takiej informacji (art.
16, 21, 22 ustawy o dostepie do informacji publicznej). Nalezy jednak
miec¢ na uwadze, ze ustawa nie narusza przepisow innych ustaw okresla-
jacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji publicznych (art. 1
ust. 2). Art. 74 Kpa stanowiacy o udostepnianiu akt przewiduje odmowe,
w drodze postanowienia, umozliwienia stronie przegladania akt w jej
wlasnej sprawie, sporzadzenia z nich notatek i odpiséw, uwierzytelnie-
nie odpiséow hub ich wydawanie. Na takie postanowienie stuzy zazalenie.
Takze art. 107 § 5 oraz niektore ustawy szczegdlne przewiduja mozliwosc
zaniechania lub ograniczenia uzasadniania decyzji. Przewaznie chodzi tu
o wzgledy bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny. Nie stoi to
jednak na przeszkodzie zaskarzeniu takich decyzji do sadu administra-
cyjnego, ktoremu organ administracji bedzie obowiazany ujawni¢ powo-
dy uzasadniajace tre$¢ rozstrzygniecia zaskarzonej decyzji.

30 Z zachowaniem procedury okreslonej w art. 14 ust. 2 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198).
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Artykut 23
Wnioski o umozliwienie dostepu do publicznych dokumentow

1. Urzednik rozpatruje wnioski o umozliwienie dostepu do publicz-
nych dokumentéw zgodnie z uregulowaniami przyjetymi przez
instytucje i zgodnie z ogélnymi zasadami i ograniczeniami okre-
Slonymi w rozporzadzeniu (EWG) 1049/20013.

2. Jezeli urzednik nie moze spelnié¢ ustnego wniosku o umozliwienie
publicznego dostepu do dokumentow, zasugeruje on zainteresowa-
nym sformulowanie przez nich stosownego wniosku na piSmie.

Artykut 24
Prowadzenie rejestrow

Jednostki organizacyjne instytucji sa zobowiazane do prowa-
dzenia stosownych rejestrow poczty przychodzacej i wychodzacej,
przekazywanych im dokumentéw i podjetych przez nie dzialan.

Artykut 25
Informacja o Kodeksie

1. Instytucja podejmuje skuteczne dzialania na rzecz poinfor-
mowania jednostki o prawach, jakie przysluguja jej w ramach
niniejszego Kodeksu. Instytucja udostepnia tres¢ Kodeksu
w miare mozliwosci w formie elektronicznej na glownej stronie
swojego portalu internetowego.

2. Komisja w imieniu wszystkich instytucji opublikuje Kodeks
i rozprowadzi go w postaci broszury wsrod obywateli.

Popularyzowanie przepisow postepowania przed organami Wspélno-
ty (art. 25) jest wyrazem troski, aby strony i inne osoby w stosunkach
publicznoprawnych mogly skuteczniej chroni¢ swoje prawa i interesy.
Sprawa nie sprowadza sie zatem do formalnej publikacji Kodeksu
w urzedowym zbiorze przepisow prawnych i przyjecia fikcji znajomosci
przepiséw prawidlowo ogloszonych (art. 25 ust. 2 — w pierwszej czesci
zdania). Kodeks zaleca takze inne, niekiedy bardziej skuteczne, formy
informowania obywateli i innych podmiotéw o jego przepisach - jak in-

31 Dz.U. UE L 145 z 31.05.2001 r., str. 43.
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ternet, czy broszury. Odpowiednika takich przepiséw w polskim prawie
nie znajdujemy, co nie znaczy, ze poszczeg6lne urzedy nie podejmuja
dzialan z wlasnej inicjatywy — np. w postaci zamieszczania wyciagow
z przepisow prawnych. Rzecznik Praw Obywatelskich wydal m.in. sze-
reg broszur z réznych dziedzin prawa materialnego oraz procedur — np.
w sprawie wnoszenia spraw do Trybunatu Konstytucyjnego (skarg kon-
stytucyjnych), Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Trybunaléw Miedzynarodowych w Genewie oraz w Strasburgu.

Artykut 26
Prawo zlozenia skargi do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich

Od wszelkich zaniedban dotyczacych wypelnienia zasad przed-
stawionych w niniejszym Kodeksie, ktorych dopusci sie instytucja
lub urzednik, mozna zlozyé, zgodnie z art. 195 traktatu ustanawia-
jacego Wspélnote Europejska i zgodnie ze statutem Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich3®?, skarge do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich.

Jak wskazano wczesniej, przepisy polskich postepowan administra-
cyjnych nie informuja o mozliwosci skierowania sprawy do Rzecznika
Praw Obywatelskich, ktéra wynika z art. 80 Konstytucji oraz ustawy
o RPO. Podjecie dziatania przez Rzecznika jest dzialaniem w trybie
nadzwyczajnym, a on sam nie wchodzi w sklad systemu organow ad-
ministracji publicznej. Skoro w Kpa znalazlo si¢ miejsce dla udziatu
prokuratora (dzial IV art. 182-189), a Rzecznikowi stuza prawa proku-
ratora (art. 14 pkt 6 ustawy o RPO) — to mozna przyjac, ze jego udziat,
w okre§lonym zakresie, jest posrednio unormowany w tym Kodeksie.
Jednakze w procedurach sadowych, oraz w ustawach szczegdlnych
przewidujacych zaskarzanie aktow organéw sadowych i administracyj-
nych w wielu miejscach jest przewidziany wyraznie udziatl Rzecznika.
Dotyczy to prawa do wnoszenia kasacji do Sadu Najwyzszego w spra-
wach karnych i cywilnych oraz skarg do sadu administracyjnego na
akty administracyjne i inne czynnosci oraz skarg kasacyjnych od orze-
czen wojewodzkich sadéw administracyjnych do NSA.

32 Decyzja/Orzeczenie Parlamentu Europejskiego w sprawie postanowien i ogélnych warunkow
wykonywania zadan przez rzecznika praw obywatelskich. Dz.U. UE L 113/1 z 1994 r.
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Artykut 27
Kontrola stosowania postanowienn Kodeksu

Po dwéch latach stosowania kazda instytucja skontroluje spo-
s6b wykonywania przez siebie postanowiefi Kodeksu. O wynikach
tej kontroli instytucja ta powiadomi Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Chodzilo tu oczywiscie o kontrole stosowania przepisow Kodeksu
— w sensie sprawdzenia jego adekwatnosci. Wyniki tej analizy miaty
by¢ przedstawione przez organy (instytucje) Wspélnoty Europejskiemu
Rzecznikowi Praw Obywatelskich i pozwoli¢ na rozwazenie ewentual-
nej potrzeby zaproponowania zmian w Kodeksie — jako jego autorowi.
Wprowadzenie takich zmian, chociazby z uwagi na systematyke niekto6-
rych przepiséw, potrzebe ich uscislenia oraz wystepujace powtorzenia
wydaja sie juz dzisiaj widoczne.
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V. OBJASNIENIE SKROTOW

Dziennik Ustaw

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej
Kodeks postepowania administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

i Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych

(zmiana nazwy z ONSA — po reformie sagdownictwa
administracyjnego)

— Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izby
Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
— Orzecznictwo Sadow Polskich

— Rzecznik Praw Obywatelskich

— Sad Najwyzszy

— Trybunat Konstytucyjny
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