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Wstep

Wprawdzie konstrukcja obywatelstwa, we wspolczesnym tego stowa
znaczeniu, wyksztalcila sie¢ w okresie rewolucji francuskiej, jednakze,
w potocznym rozumieniu tych stéw, o pojeciach ,urzad administracji”
i ,obywatel” mozemy moéwic juz od czasu wyksztalcenia sie pierwszych
organizmoéw panstwowych. Kazde przeciez panstwo zamieszkuja jego
obywatele; w kazdym réwniez panstwie dzialaja instytucje, ktorych
celem jest organizacja zycia i zaspokajanie potrzeb obywatelil. A skoro
tak sie dzieje, jest rzecza oczywista, ze podmioty te wchodza miedzy
soba w okreslonego typu relacje.

Relacje zachodzace pomiedzy urzedem administracji a obywatelem
maja wiele roznych aspektéw i mozna je badac na wielu ptaszczyznach;
mozna je zatem badac¢ na gruncie réznych nauk. A zatem nie tylko
na gruncie nauk prawnych (prawno-administracyjnych), ale takze na
gruncie socjologii, politologii, psychologii spotecznej, kulturoznawstwa.
W niniejszym opracowaniu zostanie przedstawiona relacja pomiedzy
urzedem a obywatelem na gruncie obowiazujacego prawa. A Scislej, na
gruncie postepowania administracyjnego?.

! ,W naukach administracyjnoprawnych mowi sie o administracji w dwoch znaczeniach. Wedtug
pierwszego znaczenia — administracja jest pewna organizacja, sktadajaca sie z réznorodnych
jednostek organizacyjnych, skupionych wokot organéw (...). Wedlug drugiego znaczenia — admi-
nistracja jest pewna dziatalnoscia (...). Jezeli (...) dziatalnosc¢ taka prowadza takze inne (niz pan-
stwowe — uwaga autora) organy i instytucje, wtedy mozemy moéwic (...) o administracji publicz-
nej” - ,Prawo administracyjne” pod redakcja M. Wierzbowskiego, Warszawa 1997 r., str. 15

2 Nalezy miec¢ przy tym na wzgledzie, ze wszelkie zmiany w prawie moga mie¢ ograniczony sku-
tek, gtéwnie z tego powodu, ze na zachowania ludzkie wplywaja rézne czynniki — szczegdlnie
czynniki kulturowe. O kwestiach tych bedzie jeszcze mowa w dalszych czesciach rozprawy.
Nadmieni¢ rowniez nalezy, iz, jak twierdza niektorzy autorzy, ,dla nauki o administracji pu-
blicznej (nazywanej w krajach anglosaskich po prostu ,public administration”, u nas wyste-
pujacej na ogot pod zbyt szeroka nazwa nauki administracji) istotny jest kontekst doktryn
panstwowych i politycznych, cho¢ ona sama zajmuje sie administracja publiczna ,per se”,
a nie tymze jej kontekstem. To wtasnie bowiem administracja publiczna, w swojej praktycznej,
codziennej pracy, sprosta¢ musi nie tylko wyzwaniom doktrynalnym, lecz przede wszystkim
oczekiwaniom spotecznym i panstwowym (...). Nauka o administracji publicznej jest wiec
dziedzing praktyczna. Jej twierdzenia i oceny maja sens realny jedynie w odniesieniu do
konkretnej administracji publicznej oraz konkretnej — co do miejsca i czasu - rzeczywistosci
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Jest faktem bezsprzecznym, ze kazdy czlowiek, w kazdym kraju,
ma, lub mial do zalatwienia jakas sprawe w urzedzie, i wyniost stad
pewne doswiadczenia®. Nasuwa sie pytanie: jakie one byly? Czy jeste-
Smy zadowoleni ze sposobu, w jaki zostaliSmy potraktowani, czy tez
urzednik zachowywal sie arogancko i opryskliwie, chcac sie nas jak
najszybciej pozby¢? Czy jesteSmy zadowoleni z panujacych w urzedzie
warunkow, czy tez wystawaliSmy godzinami w kolejkach? Czy latwo
mozemy sie do urzedow dodzwoni¢? Czy byliSmy przez urzednikow
nalezycie informowani o sposobie zatatwienia interesujacej nas spra-
wy? Jak byla ona zalatwiona? Czy decyzje lub postanowienie wydano
w rozsadnym terminie i czy zostaliSmy ewentualnie poinformowani
o przyczynach opo6znienia? Czy, jezeli tak nie bylo, to urzednik poniost
z tego tytuhu przewidziane prawem konsekwencje?

Prawdopodobnie odpowiedzi na te pytania bylyby, przynajmniej w czesci
przypadkéow, negatywne. Tymczasem w systemie europejskim juz od dhuz-
szego okresu czasu wypracowywany jest model, w ktérym prowadzacy po-
stepowanie administracyjne urzednik oraz zwracajacy sie do niego obywatel
sg stronami catkowicie rownorzednymi — tj. rownouprawnionymi (partne-
rami). Co wiecej, w prawie europejskim rysuje sie tendencja, aby admini-
stracja publiczna spelniala wobec obywatela funkcje sluzebna®. Réwniez
iw Polsce operuje sie obecnie pojeciem ,,stuzby” w stosunku do administracji
publicznej — czego wyrazem byta np. uchwalona w dniu 18 grudnia 1998 r.
ustawa o shuzbie cywilnej (Dz. U. 1999 r., Nr 49, poz. 483, z pézn. zm.)°.

panstwowej, gospodarczej i politycznej. Tak tez zreszta i nauka o administracji powstawata
i historycznie narastata” — H. Izdebski. M. Kulesza — ,Administracja publiczna — zagadnienia
ogblne”, wyd. II, Warszawa 1999 r., str. 11
3 ,Administracja publiczna staje sie coraz wyrazniejsza czescia naszej codziennosci. Jej zadania
dotycza np. spraw tak oczywistych, jak dostarczanie poczty, troska o bezpieczenstwo przechod-
niéw czy obrona narodowa. Bierze na siebie zapewnienie obywatelom tak wielu débr i ustug, ze
nawet trudno je wyliczy¢. Co wiecej, wspélczesna administracja publiczna reguluje takze wiele
prywatnych obszaréw zycia ludzi, takich m. in., ktore dawniej byly pozostawione indywidual-
nym decyzjom lub dzialaniu mechanizéw rynkowych (...). Czynna role administracji publicznej
trudno kwestionowaé nawet po kilkudziesieciu latach systematycznych atakéw ze strony kon-
serwatywnych politykéw, domagajacych sie ograniczenia jej wplywow na nasza codziennosc¢”
- B. Guy Peters — ,Administracja publiczna w systemie politycznym”, Warszawa 1999 r., str. 15.
»Administracja i biurokracja sa niemal réwnie stare jak sama wtadza i wszedzie na Swiecie staja
sie coraz wazniejszymi instrumentami jej sprawowania” — ibidem, wraz z powotana literatura
Tego rodzaju uregulowania znalazly swéj wyraz np. w uchwalonym we wrzes§niu 2001 r.
Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji. Na stuzebna role administracji publicznej wzgle-
dem obywatela wskazuja réwniez inne akty prawa europejskiego, o ktérych bedzie mowa
w dalszych czesciach opracowania
5 Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 pkt. 2-3 wskazanej ustawy, korpus stuzby cywilnej tworzyli
m. in. pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w urzedach ministréw i prze-
wodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw oraz urzedach centralnych

IS
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Ustawa o shluzbie cywilnej (obecnie obowigzuje ustawa z dnia
24 sierpnia 2006 r. — Dz. U. Nr 170, poz. 1218, z p6zn. zm.) ta jest
w zasadzie jedynym (poza Konstytucja RP) obowigzujacym w Polsce
aktem prawnym, z ktorego mozna wysnuc¢ prawo obywatela do do-
brej administracji®. Prawa tego nie mozna natomiast wysnu¢ z innych
aktéw prawnych, dotyczacych dzialania administracji publicznej — np.
z ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej
(tekst jednolity: Dz. U. 2003 r., Nr 159, poz. 1548), z pézn. zm. czy
z ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréow (tekst jednolity:
Dz. U. 2003 r., Nr 24, poz. 199, z poézn. zm.). W ustawach tych nie
ma wyszczegbolnionej takiej sfery dziatania rzadu, ktora polegalaby na
ustalaniu i przestrzeganiu standardow dobrej administracji (np.
w ustawie o dzialach administracji rzadowej operuje sie pojeciem ,dzial:
administracja publiczna”, w ktérym jednak nie moéwi sie o prawie do
dobrej administracji)’. Tymczasem zaréwno ustalanie, jak i egzekwo-
wanie standardow dobrej administracji winno znajdowac sie w gestii
panstwa. To panstwo powinno dbaé¢ o reguly, ktérymi administracja
publiczna kieruje sie w swoim dzialaniu. Prawo do dobrej admini-
stracji jest prawem kazdego obywatela — co daje si¢ wyprowadzic¢
z przepisow Konstytucji RP, z orzeczen sadowych (zwlaszcza z orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego
Sadu Administracyjnego) oraz z dzialan podejmowanych przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich (z wystapien generalnych i indywidualnych,
z wnioskow do TK, kasacji, rewizji nadzwyczajnych, itd.).

Wspominany juz Europejski Kodeks Dobrej Administracji, bedacy
zbiorem wskazan etycznych dla urzednikéw, ma zastosowanie jedynie
do funkcjonariuszy niezaleznych od polityki. Trudno jest jednak
mowic o jego pelnym zastosowaniu w warunkach kiedy decyzje admini-
stracyjne podejmowane sa przez osoby obsadzane z klucza polityczne-
go, a o tym, jak beda si¢ ksztaltowaly relacje urzad-obywatel decyduje
urzednik mianowany z woli koalicji rzadzacej (co ma niestety miejsce
w Polsce). Zgodzic¢ sie nalezy z pogladem, iz ,sposrod czynnikow ksztal-

organéw administracji rzadowej — jak rowniez pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzed-
niczych w urzedach wojewodzkich oraz innych urzedach stanowiacych aparat pomocniczy
terenowych organow administracji rzadowej podleglych ministrom lub centralnym organom
administracji rzadowej

® Prawo to mozna wysnuc np. z art. 1 ustawy, okreslajacego w spos6b ogdlny zadania stuzby
cywilnej

7 Prawo takie mozna natomiast posrednio wysnu¢ z Konstytucji RP, np. z art. 77 ust. 1, sta-
nowiacego o prawie obywatela do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej mu przez administracje
publiczna
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tujacych model administracji publicznej najwieksze znaczenie wydaje
sie mie¢ ustréj panstwowy i struktura terytorialna panstwa. Ustroj
panstwowy odgrywa w tym wzgledzie decydujaca role, gdyz chodzi nie
tylko o rezim polityczny (demokratyczny lub niedemokratyczny) ale
rowniez o forme rzadu (parlamentarno-gabinetowa lub prezydencka,
republikariska lub monarchia konstytucyjna)”®. Fakt ten nie moze jed-
nak usprawiedliwia¢ sytuacji, w ktorej orzeczenia organéw administra-
cji podejmowane sa przez zaangazowane politycznie osoby®.

A zatem, nasuwa sie pytanie, czy w naszym systemie jest uwzgled-
niony czynnik dobrej administracji? Kwestie ta nalezy rozpatrywac
w Swietle wypracowanych w Europie Zachodniej standardow postepo-
wania administracyjnego, zawartych przede wszystkim w aktach pra-
wa miedzynarodowego (chodzi tu o ratyfikowane przez Polske konwen-
cje miedzynarodowe, akty prawa ,soft-law”, Europejski Kodeks Dobrej
Administracji, orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu). Czy zatem administracja publiczna jest nastawiona,
i czy powinna by¢é nastawiona na ,rozum”, czy jedynie na ,kontrole
wskaznikow”? Innymi slowy, czy zalatwiajacy sprawe urzednik powi-
nien jedynie wykazywac sie¢ przed swoim przelozonym i dbac o to, aby
do budzetu panstwa lub np. do budzetu gminy wplywato jak najwiecej
srodkow finansowych, czy tez powinien stara¢ sie pomoc cztowiekowi
w zalatwieniu jego sprawy, doj$¢ z nim do porozumienia — nawet kosz-
tem interesu finansowego panstwa? Wezmy np. pod uwage sytuacje,
gdy ktos nie dopelnil jakiejkolwiek przewidzianej prawem formalnosci
(np. koniecznej do otrzymania pozwolenia budowlanego) — czy taka oso-
ba powinna bezwzglednie ponies¢ za to konsekwencje, czy tez powinna
istnie¢ mozliwo§¢ zastosowania jakiegos innego sSrodka? Moze tez warto

8 J.A. Rybczynska - ,Administracja publiczna — zagadnienia wstepne”, pod red. A. Pawlowskiej,
Wydanie II, Lublin 1999 r., str. 15

9 Wskazuje sie, ze w ,panstwie (...) dzialanie organéw (...) odbywa sie na podstawie prawa, ad-
ministracja zatem nie moze podja¢ dziatan niezgodnych z obowigzujacymi przepisami czy
z przepisami do nich wykonawczymi. Dotyczy to zaréwno czynnosci wyraznie zabronionych,
jak i czynnosci, ktérych granice sa przewidziane przez ustawe” — ibidem, str. 23. Inni autorzy
zwracaja uwage, ze nie mozna przeceniac roli administracji publicznej w procesie praktycznej
realizacji okreslonych programoéw politycznych (por. S.H. Linder, B. Guy Peters — ,A Design
Perspective on Policy Implementation: The Fallacies of Misplaced Precision”, Policy Studies
Review, 1987 r., Nr 6, str. 459-475). Jak ponadto stwierdzat W. Wilson w opracowaniu ,The
Study of Administration” (,Political Science Quarterly”, 1887 r., Nr 2), ,administrowanie nie
miesci sie w obszarze polityki. Problemy administracyjne nie sa problemami politycznymi. Po-
lityka okresla wprawdzie zadania dla administracji, ale nie powinna mie¢ wplywu na poszcze-
golne urzedy. Administrowanie (...) jest czescig polityki w tej samej mierze, w jakiej archiwum
jest czescia zycia spotecznego”.
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byloby sie zastanowic, czy w procedurze administracyjnej nie powinna
zosta¢ wprowadzona instytucja mediacji — na analogicznych zasadach
jak w procedurze karnej czy w procedurze karnej skarbowe;j'°.

W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie, jaki jest poziom moralny
prowadzacych postepowanie administracyjne urzednikow? Czy maja oni
poczucie misji, innymi slowy czy maja poczucie shuzby? Istnieja co do
tego daleko idace watpliwosci. A tymczasem zadaniem urzednika jest nie
tylko Scisle przestrzeganie przepisow prawnych (choc i to jest oczywiscie
bardzo wazne i rowniez z tym sa niestety problemy), lecz poczucie, ze
zostala mu powierzona pewna misja wobec spoleczenstwa. I to nie misja
polegajaca, jak wspomniano, na wygospodarowywaniu jak najwiekszych
zyskow dla budzetu, lecz misja sluzebna wzgledem obywatela'!.

Nalezy sie teraz zatrzymac nad jedna istotna kwestia — mianowicie
nad tym, iz w polskim systemie prawnym nie istnieje w zasadzie zadna,
szeroko rozumiana, standaryzacja administracji. Pracownicy admini-
stracji publicznej nie sg zobowigzani do przekazywania swoim zwierzch-
nikom sygnaléw, dotyczacych wadliwosci dzialania urzedu wobec oby-
watela. Przy takim stanie rzeczy bardzo trudnym zadaniem wydaje sie
wypracowanie standardéow dobrej administracji. Brak jest, z nielicznymi
wyjatkami, instytucji sygnalizacji, a nawet istniejace rozwiazania czesto-
kro¢ nie sg przestrzegane (np. sygnalizowanie o kazdym przypadku nie-
zalatwienia sprawy w terminie — por. art. 36 k.p.a.). Tymczasem relacja:
urzad-obywatel ksztaltuje sie nie tylko w sferze procedury administra-
cyjnej, lecz rowniez np. w sferze organizowania stuzby publiczne;j!?.

Sporo uwagi zostanie poswiecone nie tylko mozliwosci zawierania
ugody pomiedzy urzedem a obywatelem, lecz rowniez mozliwosci tzw.
miarkowania interesu publicznego w postepowaniu administracyjnym.
Niniejsze opracowanie ma réwniez zobrazowac wzajemne relacje pomie-
dzy urzedem a obywatelem w Swietle europejskich standardéw proce-
dury administracyjnej, w systemach prawnych krajow Europy Zachod-
niej (w aspekcie prawnoporéwnawczym z systemem polskim) oraz te
relacje w panujacych w naszym kraju uwarunkowaniach - szczegodlnie

10 Mozliwo$¢ mediacji zostata wprowadzona do ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.— Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z pézn. zm.).

11 Czyli taka misja, jaka zostata przyjeta w europejskich standardach dobrej administracji

12 Ze wzgledu na ograniczone rozmiary niniejszego opracowania, ograniczylem sie jednak tyl-
ko do zasygnalizowania tej kwestii. Warto réwniez zasygnalizowaé, ze w naszym kraju nie
traktuje sie administracji publicznej, jako organizacji sprzedajacej pewien produkt — jako
organizacji ,zarzadzajacej zasobami”. Ma to zwiazek z pojeciem tzw. dobrego rzadzenia (Good
Governance), o czym bedzie mowa w rozdziale I
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w aspekcie praktycznym. Ograniczy sie natomiast do oméwienia wy-
branych zagadnien z zakresu prawa europejskiego, jak i utrwalonych
w praktyce krajow europejskich standardéw, bez odnoszenia sie do
procedury administracyjnej USA i krajéw Europy Wschodniej. Punk-
tem odniesienia dla rozwigzan systemowych poszczegélnych panstw
powinny by¢ bowiem rozwiazania, ktore utrwalily sie w krajach Europy
Zachodniej!s.

Chodzi wiec o odpowiedz na pytanie — czy administracja publiczna
w naszym kraju jest przyjazna czlowiekowi? A jesli nie, czy moze sie
ona taka sta¢? Czy moze zmieni¢ si¢ sytuacja istniejaca w czasach
PRL-u, i jeszcze dzi§ — w ktorej urzednik znajduje sie w pozycji wtadczej
w stosunku do obywatela? Sadzi¢ nalezy, ze niniejsze opracowanie po-
moze znalez¢ odpowiedz na te pytania.

13 Na koniecznos¢ dokonania rozroznienia pomiedzy przyjetymi w zakresie modelu admini-
stracji publicznej rozwigzaniami, w systemie europejskim oraz amerykanskim, wskazuje tez
J. A. Rybczyriska — powotujac rézne przyczyny tego stanu rzeczy — np. historyczne réznice w roz-
woju panstwowosci USA i panstw zachodnioeuropejskich, odmienne relacje pomiedzy panstwem
a spoteczenstwem w tradycji europejskiej i amerykanskiej, inne tradycje i kultura prawna, réz-
nice w ksztalceniu biurokratéw (J. A. Rybczynska — op. cit., str. 16-18). Jednakze, jako punkt
odniesienia autorka przyjmuje rozwiazania, jakie przyjely sie w Europie Zachodniej — wskazujac
tez na aspekt historyczny, albowiem ,(...) dla zrozumienia relacji pomiedzy wspétczesnymi pan-
stwami a aparatem administracyjnym funkcjonujacym w ich ramach konieczne jest spojrzenie
na historie tych relacji w Europie, poczynajac co najmniej od epoki renesansu” (str. 18). Réwniez
inni autorzy, do ktérych opracowan bede sie jeszcze odwotywal, przyjmuja zasadniczo jako punkt
odniesienia, rozwiazania utrwalone w systemach demokracji zachodnioeuropejskich



ROZDZIAL 1

Relacja urzad-obywatel w Swietle europejskich
standardow procedury administracyjnej

1. Uwagi wstepne - zasady dobrego rzadzenia

Jak uktladaja sie relacje urzad-obywatel w poszczegolnych krajach
europejskich oraz w Swietle standardow wypracowanych w réznych
systemach prawnych? Jak ukladajg sie one w naszym kraju?

Nalezatoby sie przede wszystkim zastanowi¢, jaki model tych relacji
zostal przyjety w Swietle standardéw postepowania administracyjne-
go wypracowanych w systemach demokracji zachodnioeuropejskich.
Wypada rowniez siegnaé¢ do definicji encyklopedycznych niektérych
poje¢ oraz przyblizy¢ pojecie tzw. zasad dobrego rzadzenia (dobrego
zarzadzania, ang. Good Governance). Jest ono bowiem podstawa dla
uksztaltowania sie prawidlowych relacji pomiedzy urzedem a obywate-
lem — réwniez w toku postepowania administracyjnego.

Postepowanie administracyjne to ,uregulowany w k.p.a. dziat pra-
wa administracyjnego normujacy sposoéb (tryb) postepowania organow
administracji publicznej (organéw administracji rzadowej i samorza-
dowej), innych organéw panstwowych i podmiotéw, w nalezacych do
wlasciwosci tych organéw i podmiotéw sprawach (...) rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych oraz kontroli prawidlowosci
tych decyzji (postepowanie administracyjne ogélne), jako tez innych
obowiazkéw publicznoprawnych wynikajacych z ustaw (postepowa-
nie administracyjne egzekucyjne). Postepowanie administracyjne
obejmuje takze rozstrzyganie sporéow o wlasciwosé miedzy organami
administracji rzadowej i organami samorzadu terytorialnego, miedzy
organami panstwowymi i innymi podmiotami oraz miedzy nimi a sa-
dami, wydawanie zas§wiadczen, zalatwianie skarg i wnioskow”!*,

4 Encyklopedia Prawa” — Wydanie II, pod redakcja U. Kaliny-Prasznic, Warszawa 2000 r., str.
715-716
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Z kolei organ administracji publicznej to ,(...) wyodrebniona czesc
struktury administracyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego (...) wraz
z przypisanymi kompetencjami, powolany w celu realizacji norm prawa
administracyjnego, w sposéb i ze skutkami wlasciwymi temu prawu (...)".
Natomiast strona w postepowaniu administracyjnym to ,(...) kazdy, czyje-
go interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie, albo kto zada
czynnosci organu administracji publicznej lub innego podmiotu uprawnio-
nego do rozstrzygania w sprawach administracyjnych ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowiazek. Strong moze by¢ osoba fizyczna, osoba
prawna, panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne i organizacje
spolteczne, chocby nie posiadaly osobowosci prawnej. Strona nie moze by¢
natomiast organ lub inny podmiot prowadzacy postepowanie”!®.

Co rozumie¢ pod pojeciem ,standardéw”? ,Standard to przecietna
norma, przecietny typ; wzorzec, model”. ,Standaryzacja” zas to ,ujed-
nolicenie, normalizacja”®. I chociaz pojecie to odnosi sie do jakosci
towarow i ulatwia obrot towarowy, mozna je zastosowac rowniez do wy-
pracowanych w przeciagu dlugiego okresu czasu norm postepowania
- w tym réwniez postepowania administracyjnego.

Pojecie dobrego rzadzenia pojawilo sie¢ juz w bardzo odleglych
czasach. Samo rzadzenie jako takie wiaze sie z wyksztalceniem sie
pierwszych aparatow panstwowych — stad mozemy o nim juz moéwic
od czaséw starozytnosci. Dobre rzadzenie to jednak nie tylko realizo-
wanie przez panstwo, poprzez stanowienie odpowiednich przepisow,
jego funkcji, nie tylko przestrzeganie tych przepiséw w aspekcie czy-
sto formalnym (czyli nie tylko formalnie praworzadne) — lecz rowniez
przypisanie tego rzadzenia do obywateli. Liczy sie wiec nie tylko to,
czy administracja publiczna wykazuje sie sprawnoscia w realizowaniu
powierzonych jej funkcji, czy przynosi ona panstwu, badz jednostce
samorzadowej wymierne korzysci finansowe, lecz rowniez to, czy jest
przyjazna dla obywatela. Tego rodzaju podejsScie wymaga, aby admini-
stracja byla dla petenta korzystna w szerokim tego stowa znaczeniu.
Jest to wlasnie element zasady dobrego rzadzenial”.

15 Ibidem, str. 615-616 i str. 991

16 Stownik jezyka polskiego” pod redakcja W. Doroszewskiego, Warszawa 1966 r., tom VIII, str. 700

7 Tym bardziej, iz, jak sie wskazuje, ,teza, ze zakres interwencji panstwa w zycie zbiorowe zwiek-
sza sie dlatego, ze jest coraz wiecej do zrobienia w sektorze publicznym, ma charakter tauto-
logii. Nie oznacza to jednak, ze powinni§my (...) w naszych analizach pomijac¢ ten prosty fakt,
ktoéry przekonuje nas bardzo dobitnie, iz wspotcze$nie sektor publiczny dostarcza obywatelom
wielu débr i ustug, jakich dwadziescia lat temu albo zgota sobie nie wyobrazaliSmy, albo byly
one oferowane na zasadzie prywatnych uméw” — B. Guy Peters, op. cit., str. 46
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Nauka socjologii uwaza, ze czlowiek jest istota spoleczna. Tego rodza-
ju podejscie wymaga wiec wypracowania réwniez standardéw dobrego
spoleczenstwa — w ktérym panuje zbiorowe poczucie sprawiedliwosci.
Aby zostalo ono wypracowane, dzialajace w panstwie instytucje musza
prawidlowo nim zarzadzac. Musza zatem kierowac sie w swoim dziala-
niu zasadami dobrego rzadzenia. Twierdzi sie, ze ,termin ten jest trudny
do przelozenia na jezyk polski. Chodzi tu o system zasad i wartosci, na
ktorych opiera sie prawo jako zespél norm, a réwniez (czy moze przede
wszystkim) zasady kierujace zachowaniami rzadzacych i rzadzonych.
Jest to jednoczesnie i zasada etyczna, i rezultat racjonalnego wyboru.
Bez dobrego rzadzenia demokracja jest pustym sloganem i ogranicza sie
do pewnych procedur i konwencji. W koncepcji demokracji opartej na
zasadach dobrego rzadzenia stuzby publiczne spelniaja centralna role
w tworzeniu i stabilizowaniu systemu, ktory chroni srodowisko naturalne
czlowieka, a takze wspomaga czlonkéw spotecznosci w rozwoju umysto-
wym i fizycznym. Jednoczesnie chroni nas przed czestym zlem wynikaja-
cym z naszej ghupoty, chciwosci czy po prostu krotkowzrocznosci”®.

Na czym wiec polega dobre rzadzenie? Mowiac skrotowo, na dba-
losci o dobro obywateli. Jest to zupelnie inny punkt widzenia, niz
ten, jaki panowal u nas przez kilkadziesiat lat, kiedy mozna bylo
mowi¢ o omnipotencji panstwa (w tym i aparatu administracyjnego)
i o wszechobecnosci interesu spolecznego (interesu publicznego), kto-
remu wszystko byto podporzadkowane. Przy tym interes spoleczny byt
rozumiany wcale nie jako interes ogéhu spoleczenstwa, lecz jako jakis
blizej nieokreslony twor, utozsamiany z panstwem i jego aparatem. Ten
styl rzadzenia niestety do dzi§ zbiera swoje owoce w krajach postko-
munistycznych. Tym bardziej wiec nalezy doklada¢ staran, aby ulegt
zmianie. Kazdy obywatel ma przeciez prawo do dobrej administracji'®.

8 M. Debicki — ,Administracja publiczna” - trendy i wyzwania. Stuzby publiczne w Swiecie
korporacji. Ograniczenia i niebezpieczennstwa menedzeryzmu jako narzedzia administracji
publicznej” — ,Stuzba cywilna”, jesien- zima 2002 /2003, Nr 5, str. 103 i n.

,Dokonujace sie w tych krajach zmiany beda stawaly przed nowymi wyzwaniami, stanowia-
cymi znakomita okazje do zastanowienia sie nad wieloma kwestiami, ktére warto poddac
starannej analizie (...). Warto wiec poczyni¢ refleksje, czy zmiany zachodzace w panstwach
niegdy$ sobie bardzo bliskich zmierzaja w podobnych, czy moze zgola réznych kierunkach
(...). Inne pytanie, interesujace z punktu widzenia analiz poréwnawczych, dotyczy tego, jak
kraje postkomunistyczne beda reagowaly na idee tzw. ,new public management” (,nowa
koncepcja stuzb publicznych” — uwaga autora), ktére obecnie wyznaczaja kierunek zmian w
sektorze publicznym. Koncepcja ,new public management” wprawdzie obiega Swiat, ale zato-
zenia tkwiace u jej podstaw maja zastosowanie przede wszystkim do administracji publicznej
w niewielu najzamozniejszych panstwach opiekunczych i nawet w nich stanowia przedmiot
licznych kontrowersji” — B. Guy Peters — op. cit., str. 14

5
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Chociaz administracja nie wchodzi w sklad sektora prywatnego
(o czym swiadczy sama jej nazwa — administracja publiczna) nie do za-
akceptowania jest sytuacja tolerowania w jej ramach zachowan, ktore
sa nie do pomyslenia w firmie prywatnej — jak np. fatalne traktowanie
petentéow, zla organizacja pracy urzedow, marnotrawstwo itd. Jak
twierdza niektorzy autorzy?’, ,dzi§ coraz powszechniej stosuje sie stan-
dardy jakosci ustug — znane m. in. jako ISO 9000 - nie tylko do firm
ale i do urzedoéw. Uzyskanie takiego standardu wymaga zasadniczych
zmian w sferze zarzadzania urzedem, ktory staje sie funkcjonalny
i bardziej przyjazny dla klienta” (dalej autor podaje przyklady urzedow,
ktore uzyskaly certyfikaty potwierdzajace wdrozenie systemu jakosci
zgodnego z norma ISO 9001 i ISO 9002 — m. in. Urzad Miejski w Dzier-
zoniowie i Urzad Miejski w Kwidzyniu). Wladza administracyjna to bo-
wiem nie tylko przestrzeganie przepisow, ale i rowniez swiadomosc, ze na
przyjaznym podejsciu do petenta skorzysta na tym nie tylko ten ostatni
ale rowniez urzad. Za nieprzestrzeganie podstawowych rzadzacych urze-
dem zasad jego pracownicy powinni ponosi¢ odpowiedzialnosé?!.

Niektorzy autorzy?? podkreslaja, iz ,wyznacznikiem skutecznego
zarzadzania panstwem jest zakres wspolpracy pomiedzy jednostkami
sektora publicznego a przedsiebiorstwami prywatnymi i organizacjami
pozarzadowymi. Administracja publiczna nie jest w stanie samodziel-
nie podejmowac wszystkich wyzwan zwiazanych z procesem zaspoka-
jania potrzeb publicznych, a sektor prywatny wraz z organizacjami
spotecznymi w wielu sytuacjach moze skutecznie pomagac¢ admini-
stracji publicznej w realizacji jej zadan, i, co sie z tym wiaze, czesto-
kro¢ realizowac te zadania taniej i efektywniej. Nie ulega watpliwosci,
iz partnerstwo publiczno-prawne jest waznym elementem realizacji
skomplikowanego procesu zwanego wykonywaniem witadzy publicznej

20 Por. S. Wysocki — ,Jak poprawi¢ jakosc¢ dziatania administracji publicznej” — ,Stuzba cywilna”
Nr 2/2001

21 Kwestii odpowiedzialnosci urzednikow administracji publicznej za dziatanie na szkode obywa-
tela zostanie poswiecone oddzielne miejsce opracowania. W tym miejscu trzeba tylko zazna-
czy¢, iz za kontrowersyjny nalezy uznac polad A. Downsa w opracowaniu ,Inside Bureaucracy”
(Little, Brown, Boston, 1967 r.), iz negatywne sankcje, jakie bywaja stosowane w rozmaitych
systemach administracji publicznej, nie sa szczeg6lnie dokuczliwe — zwlaszcza jesli stosuje sie
je wobec tych urzednikéw, ktérzy nie usituja zrobié¢ kariery i nie szukaja mozliwosci awansu.
Panujaca obecnie (szczegolnie w Polsce) sytuacja na rynku pracy obliguje do stwierdzenia, iz
zastosowanie wobec urzednika administracji publicznej sankcji dyscyplinarnych lub tylko
konsekwencji stuzbowych, moze sie dlan okazaé bardzo brzemienne w skutkach

22 Por. B. Kudrycka — ,Wplyw jakosci zarzadzania na zréwnowazony rozwéj krajéw Europy Srod-
kowej i Wschodniej” — ,,Stuzba cywilna”, wiosna-lato 2003, Nr 6, str. 91 i n.
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(-..). Niejednokrotnie sukces mozna osiagnac poprzez wzajemne wspol-
dziatanie jednostek publicznych i prywatnych, oparte na wzajemnym
zaufaniu oraz partnerstwie” (podkreslenie autora).

Pojecie dobrego rzadzenia najwczesniej znalazlo swoje odbicie
w Wielkiej Brytanii. Dobre rzadzenie (Good Governance) w odniesieniu
do administracji publicznej, to inaczej tzw. dobre praktyki administra-
cyjne. Ich wymiana oraz zbieranie datuje sie na poczatek lat dziewiec-
dziesiatych, kiedy w Wielkiej Brytanii zaczety dzialac¢ systemy zbierania
oraz wymiany tych praktyk — i to zarowno w administracji centralnej,
jak samorzadowej. Ostatecznie przybraly one nazwe ,Public Sector
Benchmarking Service” (w skrocie PSBS), i zostaly utworzone na po-
czatku 2001 r. z inicjatywy Cabinet Office (czyli angielskiego Urzedu
Rady Ministrow). Dobre praktyki administracyjne to, skrétowo rzecz
ujmujac, ,dazenie do poprawy poprzez uczenie sie od innych - czyli po-
réwnywanie sie z innymi organizacjami i adoptowanie rozwigzan uzna-
nych za dobre czy nawet wzorcowe”?. Przy tym nalezy podkreslié, iz
system brytyjski jest czescia systemu obejmujacego organizacje krajow
Unii Europejskiej — ,European Benchmarking Network” (EBN)*.

Nie mozna méwi¢ o dobrej administracji (a wiec i o dobrych prak-
tykach administracyjnych) w sytuacji gdy w jej dzialania nie jest
zaangazowane spoleczenstwo i gdy urzednik nie liczy sie z glosem
obywatela. Zgodnie z Deklaracja Swiatowego Szczytu Rozwoju Spo-
tecznego ,,demokracja, przejrzystos¢ procedur oraz jasno zdefiniowana
odpowiedzialnos¢ rzadzacych i administracji we wszystkich sektorach
spotecznych sa nieodzownym warunkiem dla realizacji zasady zréwno-
wazonego rozwoju uwzgledniajacego interesy wszystkich ludzi”. Dobra
administracja publiczna lezy zatem rowniez w interesie panstwa — krot-
kowzroczne jest myslenie obliczone tylko na przysporzenie panstwu jak
najwiekszych korzysci finansowych. Rzeczywistos¢ jest bowiem wyra-
zem pewnej konstrukcji ogélnospotecznej, a nie konstrukcji uwzgled-
niajacej tylko interesy jednej lub kilku grup. Wladza musi by¢ silna, ale
nie apodyktyczna, tj. nieliczaca sie ze zdaniem ogo6tu?°.

2% Tego rodzaju definicja znajduje sie w internetowej bazie dobrych praktyk, opracowanej przez fir-
me ,Umbrella”. Firma ta opracowata tzw. Powszechny Model Oceny (Common Assessment Fra-
mework — CAF), majacy pomoc organizacjom administracji publicznej krajow UE w zrozumieniu
i wykorzystaniu technik zarzadzania jakoscia oraz zdiagnozowaniu stanu systemu zarzadzania

2* Por. tez B. Guy Peters — op. cit., str. 166-172 (uwagi dotyczace strukturalnych problemoéw
administracji publicznej w Wielkiej Brytanii)

251 to pomimo (a moze wlasnie z tego powodu) rosnacej roli panstwa, na co wskazuja niektorzy
autorzy (ibidem, str. 38)
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Juz w 1988 r. powstat w Wielkiej Brytanii, z inicjatywy 6wczesnego pre-
miera — Margaret Thatcher, tzw. Program Nastepnych Krokéw (Next Steps
Programme). Miat on na celu modernizacje zarzadzania w sektorze ushug
publicznych oraz poprawe sposobu ich swiadczenia. Jego podstawowa teza
bylo przyjecie zalozenia, iz jeden podmiot nie moze zarzadzac caloscia stuzby
cywilnej — ze wzgledu na jej zbytnie rozbudowanie, oraz ogrom przystuguja-
cych jej kompetencji i zadan. Utworzone zatem zostaly — w ramach rzadu
— tzw. Agencje Wykonawcze, odpowiedzialne za wykonanie powierzonych
im zadan. Agencje te zostaly co prawda podporzadkowane poszczegolnym
ministerstwom, ale mialy réwniez szeroko zakreSlony zakres swobody
w okreslaniu swojej struktury organizacyjnej. Funkcjonowaly na zasadach
zblizonych do zasad wolnorynkowych, posiadajac wlasny, staty budzet. Ich
szefow moznaby okresli¢ jako menedzerow, czerpiacych zyski z dochodow
agencji. Zmieniony zostal rowniez sposéb realizacji funkcji wykonawczych
rzadu, co doprowadzito do znaczacej poprawy funkcjonowania ushug pu-
blicznych. Od 1996 r. obowiazuje w Wielkiej Brytanii tzw. kodeks admini-
stracji publicznej, obejmujacy wykaz powinnosci urzednikéw — np. szybkie
i sprawne dzialanie, niewykorzystywanie stanowisk dla celow prywatnych,
nieujawnianie poufnych informacji, obowiazek dziatania zgodnego z prawem
itd. Czes¢ postanowien tego kodeksu zostata recypowana przez Europejski
Kodeks Dobrej Administracji (KDA). W slad za kodeksem wydano réznego
rodzaju instrukcje i podreczniki dla urzednikéw. Utworzono tez dla nich spe-
cjalne kanaly informacyjne, zas w 1994 r. zostal tam wprowadzony Kodeks
Praktyki Dostepu do Informacji, stwvarzajacy obywatelom m. in. mozliwos¢
domagania sie ujawniania wszystkich informacji bedacych w posiadaniu
administracji — z wyjatkiem znajdujacych sie w gestii Komisarza Parlamentu
do Spraw Administracji. Zmiany, wprowadzone do systemu brytyjskiego
w 1988 r. przez Margaret Thatcher, zostaly nastepnie wsparte przez rzad
Johna Majora. Najwazniejsza zmiana byl niewatpliwie fakt otwarcia stano-
wisk w powstajacych nowo urzedach réwniez dla pracownikéow zatrudnio-
nych uprzednio w firmach prywatnych. Bylo to, jak wspomniano, jednym
z podstawowych zalozen tzw. Programu Nastepnych Krokow — stanowiacego
wazny etap w realizacji programu dobrego rzadzenia®.

26 Ibidem, str. 166-172; por. tez H. Izdebski, M. Kulesza — op. cit., str. 28-34; R. Mountfield -, Brytyjski
model stuzby cywilnej w procesie zmian” — materialy z sesji [ - ,Stuzba cywilna w demokratycznym
spoleczenstwie” (,Stuzba cywilna a etyka w zyciu publicznym”. Materialy z konferencji zorganizowa-
nej z okazji 6-lecia Krajowej Szkoly Administracji Publicznej w dniach 14-15 marca 1996 r.,Warsza-
wa, 1996 r., str. 54-67). Warto rowniez nadmienié, ze praktyki dobrego rzadzenia (Good Governan-
ce) sa promowane przez niektére firmy — m. in. przez firme ,Sigma”, ktéra w 2003 r. wydata plyte
CD, zatytulowang , Transition Countries Supporting European Practicies for Good Governance”
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2. Pojecie i ocena europejskich standardow procedury
administracyjnej

Pojecie europejskich standardéw procedury administracyjnej nalezy
odnies¢ glownie do ustawodawstw panstw Europy Zachodniej. W in-
nych panstwach naszego kontynentu, ze wzgledu na uwarunkowania
ustrojowe, trudno mowi¢ o wyksztalceniu sie jakichkolwiek, praktycz-
nych, standardoéw procedury administracyjnej — chyba ze ztych stan-
dardéw, tj. takich, w ktorych urzednik dominowal nad obywatelem
— czyli standardéw charakterystycznych dla panstwa policyjnego?’.

Co prawda, zblizone do standardow europejskich rozwiazania
znalazly swéj wyraz réwniez w ustawodawstwach panstw Europy
Wschodniej — w tym takze i w ustawodawstwie polskim. Mozna tu po-
wolac przepis art. 7 k.p.a., stanowiacy, iz w toku postepowania organy
administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci i podejmuja
wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli. W mysl art. 8 k.p.a. organy administracji
publicznej obowiazane sa prowadzi¢ postepowanie w taki sposéb, aby
poglebiaé¢ zaufanie obywateli do organéw panstwa oraz Swiadomosc¢
i kulture prawna obywateli. Zgodnie natomiast z art. 9 k.p.a. organy
administracji publicznej sa obowiazane do nalezytego i wyczerpuja-
cego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego — a przy tym czuwaja
nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie
poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu udzielajg
im wyjasnien i wskazowek?s.

27 Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz juz w starohinduskim opracowaniu Kautiliji ,Arthasiastra”
znajdujemy poglady gloszace nadrzedna wartos¢ imperium i bezwzglednie podporzadkowane
jego interesom dobra wszystkich obywateli (por. M. Zdyb — ,Zarys historii mysli organiza-
torskiej”, Lublin 1987 r., str. 24 i n.) Poglady te znalazly réwniez swoje odbicie u greckich
filozoféw (np. u Platona) oraz w klasycznej filozofii niemieckiej (np. u Hegla, gloszacego idee
podporzadkowania jednostki panstwu)

28 Dalsze unormowania w tej kwestii znalazty swoje odbicie w przepisie art. 10 § 1 k.p.a., zgodnie
z ktérym organy administracji publicznej obowiazane sa zapewni¢ stronom czynny udzial w
kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co
do zebranych dowodoéw i materialéw oraz zgloszonych zadan - a takze art. 11 k.p.a., zgodnie
z ktérym organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przestanek,
ktorymi kieruja sie przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposéb, w miare moznosci, doprowa-
dzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu (podobne
uregulowania znajduja sie réwniez w art. 120 i n. Ordynacji podatkowej)
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Wszystkie przytoczone przepisy, aczkolwiek podkreslaja réwno-
prawnos¢ organu prowadzacego postepowanie administracyjne oraz
strony tego postepowania, pozostaly jednak niestety, w duzej czesci, na
papierze. Z oczywistych wzgledéw pomijam juz tutaj okres, jaki uplynat
od dnia obowiazywania Kodeksu postepowania administracyjnego, tj.
od dnia 1 stycznia 1961 r., do 1989 r. - tj. do momentu rozpoczecia
przemian ustrojowych w naszym kraju. Jednakze moja wieloletnia
praktyka w organach administracji oraz w Biurze Rzecznika Praw Oby-
watelskich dowodzi, iz w latach 1989-2003 niewiele niestety zmienito
w tym wzgledzie na korzys¢. Jest to z pewnoscia kwestia pewnych uwa-
runkowan mentalnych os6b pracujacych w aparacie panstwowym oraz
w organach samorzadowych?®.

Po 1989 r. nasz kraj wybral nowy kierunek przemian ustrojowych —
ewoluujacy w strone rozwigzan przyjetych w krajach Unii Europejskiej,
tj. w krajach, w ktérych zostaly wypracowane okreslone wzorce — takze
w sferze prawa i postepowania administracyjnego. Wzorce te stano-
wia swoistego rodzaju punkt odniesienia do zmian, dokonywanych
zarowno w sferze naszego prawodawstwa, jak i w sferze konkretnych
ludzkich zachowan. Na potrzebe modernizacji prawodawstwa, wtasnie
w kierunku dostosowania go do okreslonych wzorcow wskazuje sie
w nauce socjologii prawa®°.

A zatem, moéwiac o europejskich standardach procedury admi-
nistracyjnej, nalezy mie¢ na wzgledzie pewne trwale i sprawdzone
w praktyce demokracji europejskich rozwiazania natury proce-
duralnej. Standardy proceduralne moga réwniez mie¢ swoje korzenie
w tresci przepiséw prawa miedzynarodowego — w tym takze w aktach
prawa typu ,soft-law”, np. w zaleceniach Komitetu Ministréw Rady
Europy. Mozna tu powotac¢ zalecenie Komitetu Ministrow Rady Europy
z dnia 17 wrzesnia 1987 r., sygnatura R (87) 16, odnoszace sie do kwe-
stii postepowania administracyjnego. W zaleceniu tym zawarte zostaly
minimalne reguly, ktéorymi musi kierowac¢ sie postepowanie admini-
stracyjne, m. in. informacja o projekcie rozstrzygniecia, dostarczona

29 Problematyke funkcjonowania aparatu administracyjnego w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej podejmuje m. in. J.J. Hesse w publikacjach ,Administrative Modernisation
in Central and East European Countries” — ,Staatwissenschaft und Staatpraxis”, 1991 r.,
Nr 2 oraz ,Administrative Transformation in Central and Eastern Europe”, Blackwell, Oxford,
1993 r. - zwracajac m. in. uwage na trudnosci w transformacji administracji publicznej
w tych krajach

39 Por. np. R. Bettini — ,Legislazione e politiche in Italia” — Milano 1990 r., str. 82 i n.
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wystarczajaco wczesnie stronom postepowania, mozliwosé wypowie-
dzenia sie stron co do kwestii rozstrzygniecia oraz prawo do wgladu
w akta sprawy. Naruszenie przez organ administracji postanowien,
wynikajacych ze wskazanych dyrektyw, moze stanowi¢ podstawe do
domagania sie uchylenia wydanego przez tenze organ aktu (postano-
wienia, decyzji). Usankcjonowanie tego stanu rzeczy przez sad admini-
stracyjny moze stanowi¢ podstawe do zaskarzenia wyroku, wzglednie
podstawe do wystapienia z nadzwyczajnym Srodkiem zaskarzenia. Po
wyczerpaniu toku zaskarzenia strona postepowania moze sie rowniez
zwroci¢ do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu
oraz do Europejskiej Komisji Praw Czlowieka. I wcale nie tak rzadko
sie zdarza, ze wymienione organy przyznaja racje stronie skarzacej
— poczucie za$§, ze wygranie sprawy przed organami prawa miedzyna-
rodowego jest niezwykle trudne bierze sie na og6t stad, ze czesto ludzie
nie chca przyja¢ do wiadomosci, ze racja nie lezy po ich stronie®!.

Standardy procedury administracyjnej wynikaja rowniez z ogoélnie
przyjetych tzw. standardéw zycia publicznego. Dzialajaca w Wielkiej
Brytanii Komisja do Spraw Standardéw Zycia Publicznego (tzw. Komi-
sja Lorda Nolana) sformutowata nastepujace standardy, obowigzujace
w zyciu publicznym: bezinteresownos$¢, prawosé, obiektywizm, odpo-
wiedzialnos¢, jawnos¢ (otwartosc), uczciwosc oraz przyklad z gory. Za-
sady te maja swoje przetozenie na standardy w europejskiej procedurze
administracyjne;j®?2.

J. Letowski w opracowaniu dotyczacym roli Rady Europy w poste-
powaniu administracyjnym??, wskazuje na znaczenie rezolucji z dnia
28 wrzesnia 1977 r. Nr 31/77, ustanawiajacej fundamentalne reguly,
ktorymi powinno sie kierowaé¢ kazde postepowanie administracyjne,
aby moglo odpowiadaé przyjetym w Europie standardom. Sa to reguly
nastepujace:

— kazdy ma prawo do wyshuchania w sprawie, ktorej rezultatem moze by¢
decyzja, obciazajaca go obowiazkami lub ograniczajaca jego prawa;

31 Orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz Europejskiej Komisji Praw Czlowie-
ka znajduja swoje odbicie w literaturze krajéw zachodnich — por. np. E.J.S. Fawcett — ,The
Aplication of the European Convention on Human Rights” — Oxford 1987 r., D.J. Harris ,
M. O'Boyle, C. Warbrick — ,Law of the European Convention on Human Rights” — London,
Dublin, Edinburgh 1995 r.

32 Por. tez H. Izdebski, M. Kulesza — op. cit., str. 241

33 J. Letowski — ,Rada Europy o postepowaniu administracyjnym”, Annales Universitatis Mariae
Curie-Sklodowska, Lublin Polonia, Sectio G, Vol. XL, 12 1993 r.
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— kazdy ma prawo do uzyskania informacji o przebiegu sprawy, o do-
wodach i innych okolicznosciach postepowania;
— kazdy ma prawo do uczestnictwa w prowadzeniu dotyczacego go po-
stepowania;
— decyzja musi posiadac uzasadnienie;
— od wydanej przez organ administracji decyzji musi stuzy¢ odwotanie.
Z kolei Z. Kmieciak w opracowaniu dotyczacym postepowania
administracyjnego w $wietle standardéw europejskich3*, twierdzi, iz
»celowosci odwolywania sie do (...) okreslonych uregulowan proceso-
wych krajow zachodnich nie podwaza (...) duze zr6znicowanie obowia-
zujacych w tym zakresie rozwigzan prawnych. Procedury, a wlasciwie
systemy procedur administracyjnych wspomnianych krajow rozwijaly
sie w odmienny sposoéb. Doszlo w nich takze do wyksztalcenia sie
rozmaitych form instytucjonalnych kontroli administracji publicznej,
w szczegOlnosci zas — kontroli sadowej”. Podstawowym kryterium ocen-
nym winna by¢ jednak zgodnos¢ przyjetych standardéw procedury ad-
ministracyjnej z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Warto
sie zatrzymac przy tym temacie.

3. Miejsce europejskich standardow procedury
administracyjnej w konstrukcji demokratycznego
panstwa prawnego
U podstaw demokratycznego panstwa prawnego lezy koncepcja

niepodzielnej i niezbywalnej suwerennosci ludu, ktéora ma zapewniac,

aby panujacy w kraju porzadek polityczny i spoleczny byl zgodny

z wola wiekszosci spoteczenstwa®®. ,Wspoélczesne demokratyczne pan-

stwo prawne tworzy zespo6t instytucji i rozwiazan prawnych, wzajemnie

ze soba powiazanych i zaleznych, tak pod wzgledem organizacyjnym
jak i funkcjonalnym™®. ,Ich zadanie polega na zapewnieniu w sposéb
posredni lub bezposredni, zgodnego z prawem funkcjonowania catego
aparatu panstwowego”™’. Za podstawowe elementy konstrukcji pan-
stwa prawnego uznaje sie tez ,poszanowanie godnosci czlowieka i jego

3% Z. Kmieciak - ,Postepowanie administracyjne w swietle standardéw europejskich”, Warszawa
1997 r., str. 28

35 Jak stwierdza Hegel, ,system prawny jest krdlestwem urzeczywistnionej wolnosci, jest Swia-
tem ducha z niego samego wytworzonym” — W.G.F. Hegel — ,Zasady filozofii prawa”, Warszawa
1969 r., str. 32

36 Por. G. Radbruch _ ,Wstep do prawoznawstwa”, Warszawa 1924 r.; str. 56, 178, 181

37 M. Pietrzak — ,Demokratyczne swieckie panstwo prawne”, Warszawa 1999 r., str. 33



Relacja urzad-obywatel a standardy dobrej administracji 25

wolnosci oraz istnienie systemu skutecznej ochrony tej wolnosci przed
naruszeniami ze strony wladzy panstwowej, uznanie roli prawa jako
fundamentu relacji pomiedzy jednostka a panstwem (najwyzsza ranga
konstytucji i gwarancyjna funkcja ustawodawstwa), przestrzeganie
zasady podziatu funkcji miedzy organy panstwowe i sprzezonej z nia
zasady miarkowania zakresu i intensywnosci ingerencji wtadzy w sfere
zycia spolecznego, a zwlaszcza zycia jednostki”®. Jeszcze inni autorzy
zwracaja uwage na znaczenie, jakie w konstrukcji demokratycznego
panstwa prawnego odgrywa pojecie tzw. dobra wspolnego. Jego tre-
Scig s3a ,nie tylko instytucje spoteczne, ale takze immanentne wartosci
kulturowe stuzace rozwojowi cztowieka, ubogacajace go i pozwalajace
mu pelniej wyrazi¢ swoje czlowieczenstwo”. Strefa wplywow panstwa
musi by¢ jednak ,okreslana przez prawo, ktore z kolei nie moze anulo-
wac przystugujacych cztowiekowi z samej natury uprawnien”®. Przy-
znanie za$ pierwszenstwa publicznemu uzytkowi praw wolnosciowych
uzasadnia sie ,lezaca w interesie publicznym polityczng aktywizacja
obywateli”*!.

W caloksztalcie pogladéw na panstwo prawne mozna wyodrebnié
model formalistyczny (pozytywistyczny) i model demokratyczny pan-
stwa prawnego. Istota pierwszego z nich jest skoncentrowanie sie
na formalnoprawnych instytucjach i rozwiazaniach zapewniajacych
praworzadne funkcjonowanie organéw panstwowych; istota drugiego
— skoncentrowanie sie (przy uwzglednieniu rozwigzan formalnopraw-
nych) na demokratycznym trybie tworzenia prawa i demokratycznej
legitymizacji wladzy panstwowej oraz katalogu podstawowych wynika-
jacych z prawa wartosci. Funkcja panstwa prawa jest takie uksztal-

38 Por. M. Wyrzykowski — ,Legislacja — demokratyczne panstwo prawa — radykalne reformy poli-
tyczne i gospodarcze”, Panstwo i Prawo 1991 r., Nr 5, str. 18; por. réwniez Z. Kmieciak - op.
cit., str. 31

39 Por. J. Messner — ,,Das Naturrecht” — Innsbruck 1960 r., str. 179

4 Por. J. Martain — ,Le droits de ’homme et la loi naturelle” — Paris 1957 r., str. 9

#1 Por. R. Smend — ,Burger und Bourgeois im Deutschen Staatsrecht” — tekst z 1933 r., wydruko-
wany w ,Staatsrechliche Abhandlungen”, Berlin 2 1968 r., str. 311 i n. Inni autorzy wskazuja
rowniez na potrzebe ochrony przez panstwo praw wolnosciowych, stwierdzajac, iz ,ochrona
wolnosci to (...) pierwsze i podstawowe zadanie panstwa, wyznaczajace sposoby wykonywania
dalszych zadan w zakresie praw podstawowych” (por. E.-W. Bockenforde — ,Schriften zu Staat
— Geselchaft — Kirche”, III, Freiburg-Basel-Wien 1990 r., str. 138). W dzisiejszych czasach
yrelatywizuje sie granice miedzy zespotami poszczegolnych praw, np. wolnosciowych i spotecz-
nych, mocniej natomiast dostrzega sie ich wzajemne powiazania i uzaleznienia” (F. Matscher
- ,Freiheitrechte, Gewahrleistungsanspruche, Drittwirkung, soziale Grundrechte” (w:) ,Politik
und christliche Verantwortung. Festchrift fir Franz Martin Schm6lz”, wyd. G. Putz i in., Inns-
bruck-Wien 1992 r., str. 187-207
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towanie Swiadomosci obywatela i funkcjonariusza administracji pu-
blicznej, ktore nie pozwala traktowaé¢ prawa jako instrumentu wtadzy
administracyjnej, uzywanego do osiagniecia zmieniajacych sie celow.
W panstwie prawa zwigzanie ustawowe dziatan wladzy administracyjne;j
chroni obywatela przed niespodziewanymi i zaskakujacymi przejawami
aktywnosci tej wladzy. Pafistwo prawne to takie paistwo, w ktorym
istnieje autonomiczny wzgledem pafistwa system norm prawa.
O funkcjonowaniu demokratycznego panstwa prawnego decyduje tez
system kontroli i zwiazany z nim system odpowiedzialnosci za naru-
szenie prawa. W nim miesci sie np. odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy
panstwowych za dzialania sprzeczne z obowiazujacym prawem®*.

Nie do pogodzenia z tak okreslonym pojeciem demokratycznego
panstwa prawnego jest zar6wno sytuacja, w ktorej uchwala sie przepisy
prawne w sposob ewidentny sprzeczne z ta zasada, jak i sytuacja, kiedy
strona dominujaca w relacjach urzad-obywatel jest organ administra-
cji publicznej. Problematyka ta znalazta swoje odbicie w orzecznictwie
sadowym — réwniez w naszym kraju (orzeczenia Sadu Najwyzszego,
Trybunalu Konstytucyjnego oraz Naczelnego Sagdu Administracyjnego)
jak i w wystapieniach Rzecznika Praw Obywatelskich.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem dotyczacym zaleznosSci trescio-
wej pomiedzy europejskimi standardami postepowania administracyj-
nego, a zasada demokratycznego panstwa prawnego*:. Wydaje sie, ze
stlusznym bedzie poglad, iz jednym z podstawowych wyznacznikow
standardow procedury administracyjnej bedzie ich 2zgodnosé
z istota demokratycznego parnstwa prawnego. I dlatego, moéwiac
o standardach postepowania administracyjnego, nalezy miec¢ przede
wszystkim na uwadze standardy, jakie wyksztalcily sie¢ w ustawodaw-
stwach demokracji zachodnioeuropejskich. Ich owocem jest uchwalony
w dniu 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski, Europejski Ko-
deks Dobrej Administracji (KDA), opracowany przez ombudsmana Unii
Europejskiej — Jacoba Sédermana.

Do idei demokratycznego panstwa prawnego nawiazuja dosc¢ czesto
akty prawa miedzynarodowego — np. Konwencja o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnosci, podpisana w Rzymie w dniu 4 listopada
1950 r. (vide: Dz. U. 1992 r., Nr 85, poz. 427). Mozna sie powotac¢ na art.
6 ust. 1 Konwencji, stanowiacy, iz ,kazdy ma prawo do sprawiedliwe-

42 Por. M. Pietrzak — op. cit., str. 29-30
43 Por. Z. Kmieciak — op. cit., str. 33
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g0 i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez
niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu
o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadno-
Sci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karne;j”.
Postepowanie przed sadem jest jawne, jednak prasa i publicznos¢é moga
by¢ wylaczone z calosci lub z czeSci rozprawy sadowej ze wzgledow
obyczajowych, z uwagi na porzadek publiczny lub bezpieczenstwo pan-
stwowe w spoleczefistwie demokratycznym, gdy wymaga tego dobro
maloletnich lub gdy stuzy to ochronie zycia prywatnego stron albo tez
w okolicznosciach szczegélnych, w granicach uznanych przez sad za
bezwzglednie konieczne, kiedy jawnos¢ mogtaby przynies¢ szkode intere-
som wymiaru sprawiedliwosci. Rowniez art. 8 ust. 2 Konwencji stanowi
o niedopuszczalnosci ingerencji wtadzy publicznej w korzystanie z prawa
do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego — z wyjatkiem przypad-
koéw przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym
spoleczefistwie z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczen-
stwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku
i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochro-
ne praw i wolnosci innych os6b. Terminem ,spoleczenstwa demokra-
tycznego” postuguja sie rowniez inne przepisy Konwencji — np. art. 9 ust.
2, traktujacy o wolnosSci sumienia i wyznania, art. 10 ust. 2, traktujacy
o wolnosci zgromadzania sie oraz wolnosci stowarzyszania sie. Niektore
przepisy Konwencji, aczkolwiek nie postuguja sie wprost tym terminem,
nawigzuja do wynikajacych z niego zasad, w tym tez zasad dotyczacych
dobrej procedury administracyjnej. Mozna tu przytoczy¢ przepis art. 13
Konwencji, stanowiacy o prawie do skutecznego srodka odwotawczego
do wlasciwego organu panstwowego — takze wowczas, gdy naruszenia
dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe. Dodac nalezy, iz
na mocy Konwencji zostaly powotane odpowiednie instytucje, majace
zapewnic przestrzeganie regul wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego — m. in. Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Komi-
tet Ministrow Rady Europy, Sekretarz Generalny Rady Europy.

M. Pietrzak* nakresla nastepujace filary panstwa prawnego: zasa-
da konstytucjonalizmu; zasada suwerennosci narodu; zasada podziatu
wladzy; zasada uznania ustawy za podstawowe zrodlo tworzenia pra-
wa; zasada niezawislo$ci sadownictwa; zasada samorzadnosci; zasada
konstytucyjnego charakteru i konstytucyjnych gwarancji praw i wolno-

4 M. Pietrzak — op. cit., str. 33
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Sci obywatelskich. Filary te, oczywiscie w sensie ogélnym, wyznaczaja
funkcjonowanie standardéw procedury administracyjne;j.

Jak wspomniano, podkresla sie istnienie formalnego zwiazku eu-
ropejskich standardéw procedury administracyjnej z konstrukcja de-
mokratycznego panstwa prawnego. Powota¢ sie w tym miejscu nalezy
na art. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspéolnym wszystkich obywateli. Nieprzestrzeganie ratyfiko-
wanej przez Polske umowy miedzynarodowej, nawiazujacej do idei
demokratycznego panstwa prawnego, naruszaloby nie tylko zasade
wskazang w art. 1 Konstytucji, lecz rowniez zasade wyrazong w art. 2
Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym Rzeczpospolita Polska jest demokra-
tycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedli-
wosci spoleczne;j.

A zatem, podsumowujac, europejskie standardy procedury ad-
ministracyjnej, to pewne, utrwalone od wielu lat, w aktach pra-
wa miedzynarodowego oraz w systemach prawnych demokracji
zachodnioeuropejskich normy, reguly postepowania, dotyczace
przede wszystkim wzajemnych relacji pomiedzy organem admi-
nistracji a obywatelem. Normy te maja zwigzek z omawiana zasada
demokratycznego panstwa prawnego, i, co istotne, uksztattowaly
sie one nie tylko w aktach prawa miedzynarodowego i w systemach
prawnych poszczegélnych panstw, lecz rowniez w mentalnosci urzed-
nikow majacych na co dzien kontakty z obywatelami. I wtasnie przede
wszystkim o tych problemach traktuje Europejski Kodeks Dobrej Ad-
ministracji — ktéry zostanie omowiony ponizej. Nalezy mie¢ nadzieje,
ze zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji zalecenia,
utrwalg sie stopniowo w polskim systemie prawnym, a — co wazniejsze
— w mentalnosci prowadzacych postepowanie administracyjne urzed-
nikow*s.

45 Wskazaé rowniez nalezy, iz z zasada demokratycznego panstwa prawnego taczy sie takze tzw.
zasada pewnosci prawa (do ktérej bede jeszcze nawigzywal w dalszych czesciach opracowa-
nia). Dziatalnos¢ legislacyjna musi bra¢ pod uwage relacje pomiedzy zastosowanym srodkiem
dzialania a spoteczna, polityczna i gospodarcza wartoscia celu, ktéry ma by¢ realizowany (por.
E. Schmidt-Assmann - ,Der Rechtsstaat, Handbuch des Staatsrechts” — Heidelberg 1987 r.)
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4. Europejski Kodeks Dobrej Administracji
- podstawowe zalozenia analizy oraz ocena jego
znaczenia dla polskiego systemu procedury
administracyjnej

a. Zagadnienia wstepne

Zgodnie z art. 41 Karty Podstawowych Praw Unii Europejskiej, przy-
jetej w grudniu 2000 r. w Nicei*®, kazdy ma prawo do tego, aby jego
sprawy byly rozpatrywane przez instytucje i organy Unii Europejskiej
bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie. Prawo to obejmuje:

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

— prawo dostepu kazdej osoby do dotyczacych jej dokumentow,
uwzgledniajac jednak uzasadnione wzgledy poufnosci oraz tajemnicy
zawodowej lub handlowej;

— obowiazek administracji uzasadnienia podjetych decyz;ji.

Kazdy ma rowniez prawo do uzyskania zado$éuczynienia ze strony
Wspolnoty Europejskiej w przypadku spowodowania jakiejkolwiek szko-
dy przez jej instytucje lub jej funkcjonariuszy, wynikajacej z wykonywa-
nia przez nich ich obowiazkow, zgodnie z ogblnymi zasadami wspolnymi
dla przepisow prawnych Panstw Czlonkowskich. Kazdy ma takze prawo
do pisemnego zwrocenia sie do instytucji Unii w jednym z jezykoéw Trak-
tatow oraz do uzyskania odpowiedzi w tym samym jezyku.

Przed przystapieniem do analizy Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji nalezy tez zwréci¢ uwage na przepis art. 43 Karty Pod-
stawowych Praw Unii Europejskiej, dotyczacy Rzecznika Praw Obywa-
telskich Wspoélnoty. W mysl wskazanego artykutu kazdy obywatel Unii
Europejskiej (a wiec w niedtugim czasie rowniez kazdy obywatel nasze-
go kraju) oraz kazda osoba fizyczna i prawna przebywajgca badz posia-
dajaca zarejestrowana siedzibe w Panstwie Czlonkowskim, ma prawo
do przedstawienia Rzecznikowi Praw Obywatelskich Unii przypadkéow
zlej administracji w dziatalnosci instytucji lub organow Wspélnoty,

4 Zob. zbiér dokumentéw dotyczacych okolicznosci przygotowania i uchwalenia Karty — ,The
Charter of Fundamental Rights of the European Union and the work of the Convention.
A collection of documents with an introduction by Jurgen Meyer and Markus Engels. German
Bundestag, Committee on the Affairs of the European Union. Texte und Materialen” — B. 29,
Berlin, October 2002 r.
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z wyjatkiem Trybunalu Sprawiedliwosci oraz Sadu Pierwszej Instancji
dziatajacych w ramach ich funkcji sadowniczych.

Przyjety w dniu 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji nie jest aktem obszernym — li-
czy on tylko 27 artykulow. Ale moze wlasnie dlatego stanowi on cenny
zbior zalecen — a poza tym wartoSciowego aktu prawnego nie mierzy sie
liczba zawartych w nim przepiséw. Kodeks ten mozna zaliczy¢ do kate-
gorii tzw. kodeksow etycznych, a Scislej do kodeksow etyki zawodowej,
zgodnych z europejskimi standardami procedury administracyjne;.
Niektorzy autorzy*” podkreslaja, iz od wielu lat probuje sie stworzyc
ramy postepowania zawodowego, swoiste standardy rzetelnosci zawo-
dowej. Role te pelnia wlasnie tzw. kodeksy etyki zawodowej. Kodeksy
etyczne dokonuja unifikacji zachowan okreslonej grupy zawodowej —
w tym przypadku urzednikéw zatrudnionych w organach administra-
cji. Trzeba jednakze zwazyc, ze kodeksy etyczne nie sg uniwersalng
recepta na wszystko, lecz maja przede wszystkim charakter zalecen
i wskazuja ogolny kierunek pozadanych zachowan. Moze z tych tez
powodéw Europejski Kodeks Dobrej Administracji jest nazywany
w Srodowisku prawniczym ,Europejskim Kodeksem Dobrego Admini-
stratora”. I aczkolwiek ma on moc obowigzujaca przed organami Unii
Europejskiej, rekomenduje sie stosowanie zawartych w nim regut row-
niez przez panstwa kandydujace do Unii — a wiec takze przez Polske.

Podstawowsg dewiza, ktora kieruje sie Kodeks jest zasada, ze ad-
ministracja ma spelnia¢ wzgledem obywatela funkcje sluzebna.
Nie powinna wiec zdarza¢ sie sytuacja, w ktérej urzednik dominuje
nad obywatelem, bedacym w urzedzie osoba zagubiona i nie majaca
Swiadomosci prawnej. Europejski Kodeks Dobrej Administracji zawiera
w swej tresci wiele wzorcow, ktére powinny miec¢ zastosowanie rowniez
w naszych urzedach, zas zakres obowiazkoéw polskiego urzednika ad-
ministracji winien by¢ mierzony wedlug europejskich standardéw pro-
cedury administracyjnej, znajdujacych swoje odbicie w tym akcie*®.

Moznaby bylo zapytaé¢, do czego przyda nam sie ten kodeks, skoro
przeciez mamy k.p.a. i Ordynacje podatkowa, normujace tryb postepo-
wania administracyjnego przed naszymi urzedami? Jednakze nalezy

47 Por. E.Hope - ,Etyczne aspekty Public Relations”, Podyplomowe Studium Public Relations,
cz. 6

48 Zwlaszcza ze, jak sie podkresla, ,demokracje sg systemami kruchymi, musimy niezwykle
o nie dbag, jesli budujemy i rozwijamy nasze struktury demokratyczne” - H. J. Wilson — ,Etyka
i konflikt interes6w” (w): ,Shuzba cywilna a etyka” — op. cit., str. 90
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przypomnieé, iz obowigzujace w naszym kraju przepisy proceduralne
gros uwagi poswiecaja dwom pelnionym przez administracje funkcjom:
dotyczacym wydawania przez organy administracji decyzji oraz po-
stanowiefn. Europejski Kodeks Dobrej Administracji dotyczy przede
wszystkim tych sfer dzialania administracji, ktore traktuja o kontak-
tach urzednikéw z obywatelami. Doda¢ przy tym nalezy, iz Kodeks do-
tyczy wszystkich urzednikéw, prowadzacych postepowanie wzgledem
0s6b fizycznych i os6b prawnych.

Europejski Kodeks Dobrej Administracji stara sie réwniez udzieli¢
odpowiedzi na pytanie, jakiego rodzaju dzialania moze podjac¢ obywatel
nie majacy odpowiedniej ochrony przed dzialaniami organéw admi-
nistracji publicznej (np. osoba niezamozna). A takze, jak ma dziatac
wowczas organ administracji? Podkresla sie zasade praworzadnosci,
wyrazajaca sie m. in. w tym, ze dobra administracja nie powinna naru-
sza¢ obowiazujacych przepiséw prawa*.

Zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji standardy
winny mieé¢ znaczenie dla dzialania administracji w naszym kraju
— szczegblnie jesli chodzi o kontakty obywatela z urzednikami. Zgodzié
sie nalezy z zawartym w przedmowie do polskiego wydania Kodeksu
stwierdzeniem A. Zolla, iz ,trudno zaprzeczyc¢, ze na tym polu mamy
nieco do zrobienia”. Przyjety przez cale dziesieciolecia tryb traktowania
ludzi przez urzednikéw administracji, tryb, w ktérym urzednik posia-
dat pelnie wladzy nad obywatelem, tylko z tego tytulu, ze reprezentowat
socjalistyczne panstwo, niestety owocuje do dzis. To, ze Polska byla,
po Austrii, drugim w Swiecie krajem, ktéry dokonal kodyfikacji poste-
powania administracyjnego®, nie ma az tak wielkiego znaczenia dla
praktyki stosowania prawa administracyjnego, gdzie pozostalo jeszcze
wiele do zrobienia.

J. Swiatkiewicz®! zwraca uwage na fakt, iz juz w ubiegtych latach
organy Rady Europy podejmowatly proby ukierunkowania dziatalnosci
organéw administracji w sprawach, w ktorych przepisy prawa pozosta-
wialy im tzw. luz decyzyjny. Mozna tu powota¢ m. in. rezolucje Komi-
tetu Ministréow Rady Europy Nr (77) 31 z wrzesnia 1977 r. o ochronie

% A o tym, co jest prawem, decyduja konstytucje, umowy miedzynarodowe oraz ustawy

%0 Vide: Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepo-
waniu administracyjnym — Dz. U. Nr 36, poz. 341

51 J. Swiatkiewicz — ,Europejski Kodeks Dobrej Administracji” — tekst i komentarz o zastosowa-
niu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, wydany przez Biuro Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w maju 2002 r., w Warszawie, str. 9
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jednostki przed aktami administracji oraz rekomendacje Komitetu Mi-
nistréw Rady Europy z dnia 11 marca 1980 r., Nr (80) 2 w sprawie wy-
konywania dyskrecjonalnych kompetencji wladz administracyjnych.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem, iz zawarte w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji zalecenia moga miec¢ znaczenie dla
usprawnienia dziatania administracji oraz dla pogtebiania praworzad-
nosci i zaufania w stosunkach urzad-obywatel®?. Jednak wszystko
zalezy nie tylko od przepisow, ale takze od dobrej woli urzednikow,
a przede wszystkim od zmiany ich mentalnosci, wyrazajacej si¢ w wy-
nioslym, czy moze nawet wrecz wrogim nastawieniu do obywatela. Jak
wspomniano, zjawiska takie przetrwalty do dzi§®e.

Poniewaz dokonanie bardzo szczegélowej analizy Kodeksu przekra-
czaloby ramy niniejszego rozdzialu, ogranicze sie tylko do oméwienia
tych jego przepisow, ktére moglyby mieé¢ znaczenie dla panujacych
w naszym kraju uwarunkowan. Chodzi gtéwnie o unormowania Ko-
deksu, dotyczace relacji pomiedzy urzedem a obywatelem w Scislym
znaczeniu tego stowa.

b. Relacja urzad-obywatel w Swietle Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji

Nalezy zaznaczy¢, iz zawarte w Kodeksie uregulowania odnoszg sie
nie tylko do urzednikéw, zatrudnionych w organach administracji,
w znaczeniu sensu stricto — lecz rowniez do pozostalych zatrudnio-
nych w urzedach pracownikéw, w tym réwniez np. do rzeczoznawcow,
czy praktykantow (art. 2 ust. 1 KDA). A zatem zawarte w nim zalece-
nia odnies¢ nalezy nie tylko np. do referenta wydzialu komunikacji
w urzedzie gminy, lecz réwniez do pracownika, udzielajacego informacji
o wymaganych do zalatwienia konkretnej sprawy dokumentach (np.
dokumentach wymaganych do wymiany prawa jazdy), czy do powo-
lanego przez urzad bieglego rzeczoznawcy (np. rzeczoznawcy ocenia-
jacego wartos¢ nieruchomosci w celu wymiaru podatku od czynnosci
cywilnoprawnych z tytulu zawarcia umowy). Natomiast, zgodnie z art.
3 ust. 2 Kodeksu, przedstawione w nim zasady nie obowiazuja w od-
niesieniu do relacji miedzy instytucja, a zatrudnionymi w niej urzedni-

52 Moga tez mie¢ znaczenie w stosunkach wewnetrznych poszczegélnych panstw UE — ibidem,
str. 10

53 Wystarczy przyjrzec sie, jak sa traktowani ludzie np. w funkcjonujacych w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego wydziatach komunikacji
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kami, ktore podlegaja przepisom o statusie urzednikéw. Zwrécic¢ nalezy
rowniez uwage na fakt, iz Kodeks pomija jednostki organizacyjne nie
posiadajace osobowosci prawne;j.

W mysl art. 3 ust. 1 Kodeksu, zasady dobrej praktyki admini-
stracyjnej dotycza calosci kontaktow instytucji i ich administracji
z jednostka. Nie odnosza sie one wiec jedynie do wydawanych przez
organy administracji aktow (decyzje, postanowienia), lecz dotycza
wszelkich form dzialania administracji, w tym rowniez np. traktowania
petenta w urzedzie. W mysl art. 4 Kodeksu, urzednik dziata zgodnie
z zasadg praworzadnosci (...), zwracajac w szczegolnosci uwage, aby
decyzje dotyczace praw lub interesé6w pojedynczych oséb posiadaly
podstawe prawna, a ich tres¢ byla zgodna z obowiazujacymi przepi-
sami prawnymi. Podobne uregulowania przyjete sa rowniez w polskim
ustawodawstwie, w szczegolnosci w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie
z ktéorym ,organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie przepiséw
prawa”(vide takze art. 6 k.p.a. i art. 120 Ordynacji podatkowej). Jak
shusznie zwraca uwage J. Swiatkiewicz®*, dobra administracja to cos$
wiecej niz dzialanie na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa.
Dobra praktyka administracyjna to réwniez sprawnos$c¢ i szybkosé
dzialania administracji, dbatos¢ o interesy stron postepowania admini-
stracyjnego, jak i kultura osobista urzednikéw i innych pracownikow
administracji w stosunkach z petentami, uczciwosé, rzetelnos¢ itd.

Niezmiernie istotna jest zawarta w art. 5 Kodeksu zasada niedy-
skryminowania, zgodnie z ktéra urzednicy zostali zobowiazani do
rownego zalatwiania spraw wszystkich jednostek. Niedopuszczalna
jest w szczegbdlnosci dyskryminacja ze wzgledu na narodowosé, ptec,
rase, kolor skoéry, pochodzenie etniczne lub spoteczne, cechy genetycz-
ne, jezyk, religie, przekonania polityczne, lub inne; przynaleznosc¢ do
mniejszosci narodowej, posiadana wlasnosé, urodzenie, inwalidztwo,
wiek lub orientacjie seksualna. Podobne uregulowania znalazly sie
w art. 32 Konstytucji RP, w mysl ktérego wszyscy sa wobec prawa
rowni, jak rowniez wszyscy majga prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne (ust. 1). Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny
(ust. 2). Mysle, ze jednak uplynie jeszcze sporo czasu, zanim przepisy
te znajda pelne zastosowanie w polskich urzedach administracji pu-
blicznej®s.

54 J. Swiatkiewicz — op. cit., str. 15
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Koresponduje z tym art. 8 Kodeksu, zgodnie z ktorym urzed-
nik zostal zobowigzany do bezstronnego i niezaleznego dziatania —
w szczegb6lnosci do powstrzymania sie od wszelkich arbitralnych dzia-
lan, mogacych miec¢ negatywny wplyw na sytuacje pojedynczych oséb
oraz od wszelkich form faworyzowania, bez wzgledu na motywy takiego
postepowania. Na postepowanie urzednikéw nie bedzie miatl wplywu,
w zadnym czasie, interes osobisty, rodzinny lub narodowy, ani tez nie
bedzie wplywac nan presja polityczna. Urzednik nie bedzie uczestniczyt
w podejmowaniu decyzji, w ktérej on lub bliski czlonek jego rodziny
mialby interes finansowy (art. 8 ust. 2 Kodeksu).

Jest to niewatpliwie przepis o wiele bardziej szczegotowy od uregu-
lowan zawartych w art. 8 k.p.a., zobowiazujacym organy administracji
publicznej do prowadzenia postepowania w taki sposob, aby poglebiac
zaufanie obywateli do organéw panstwa oraz podnosi¢ Swiadomosé
i kulture prawna obywateli (vide réwniez art. 121 Ordynacji podat-
kowej). Zbiezne z nim sa art. 24 i 25 k.p.a., traktujace o wylaczeniu
organu administracji publicznej oraz jego pracownika. W tym miejscu
nalezy podkresli¢, iz ustawa o stuzbie cywilnej ustanowita nawet zakaz
przynaleznosci urzednikéw do partii politycznych oraz do zwiazkéw
zawodowych®®,

Koresponduje tez z tym art. 11 Kodeksu, stanowiacy, iz ,urzednik
powinien dziala¢ bezstronnie, uczciwie i rozsadnie” — oraz w pewnym
sensie art. 10 Kodeksu, stanowiacy o obowiazku przestrzegania przez
urzednika obowiazujacych w instytucji praktyk administracyjnych i do
uwzgledniania uzasadnionych i stusznych oczekiwan jednostki, wyni-
kajacych z dzialan podejmowanych przez dang instytucje w przeszlo-
Sci. Bardzo istotny jest w tym kontekscie ust. 3 wskazanego powyzej
artykutu, stanowiacy, iz ,w razie potrzeby urzednik stuzy jednostce
porada dotyczaca mozliwego sposobu postepowania w sprawie wcho-
dzacej w zakres jego dzialania oraz dotyczaca pozadanego sposobu
rozstrzygniecia sprawy”. Przepis ten ma odpowiednik w art. 9 k.p.a.

55 W tym miejscu trzeba jednak zwréci¢ uwage na pewien bardzo istotny fakt — nalezy sie miano-
wicie wystrzegac takich sytuacji, w ktérych obywatel znajdujacy sie z jakiejkolwiek przyczyny
w mniejszosci (np. innej narodowosci lub homoseksualista) miatby z tego tytulu w urzedzie
pozycje uprzywilejowana, a w przypadku negatywnego zalatwienia jego sprawy zarzucitby
urzednikowi dyskryminacje. Uprzywilejowanie takiego petenta byloby w istocie tym samym,
co jego dyskryminacja

56 Zgodnie z art. 69 ust. 4 tej ustawy, urzednik stuzby cywilnej nie moze pelnié¢ funkcji w zwiaz-
kach zawodowych, zas zgodnie z ust. 5 tegoz artykutu urzednik stuzby cywilnej nie ma prawa
tworzenia ani uczestniczenia w partiach politycznych
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Jednakze z praktycznym jego zastosowaniem byly i niestety, sa jeszcze,
problemy. Tym bardziej cenne jest orzecznictwo sadowe, stanowiace
m. in., ze obowiazek informowania i wyjasniania stronom przez or-
gan prowadzacy postepowanie catoksztaltu okolicznosci faktycznych
i prawnych toczacej sie sprawy (art. 9 k.p.a.) powinien by¢ rozumiany
tak szeroko, jak to jest tylko mozliwe. Udowodnione naruszenie tego
obowiazku powinno by¢ rozumiane jako wystarczajaca podstawa do
uchylenia decyzji, szczegélnie woéwczas, gdy urzednik stwierdza (lub
powinien stwierdzic), ze strona zamierza podjac¢ dzialanie wigzace sie
dla niej z niekorzystnymi skutkami lub nawet z ryzykiem wystapienia
podobnych skutkéw (por. wyrok SN z dnia 23 lipca 1992 r., sygn. akt III
ARN 40/92, ,Wspoélnota” 1992, Nr 47, str. 16; Panstwo i Prawo 1993 r.,
Nr 3, str. 110)%.

Uzupelnieniem przepisu art. 8 Europejskiego Kodeksu Dobrej Ad-
ministracji jest przepis art. 9 Kodeksu, zobowiazujacy urzednika do
uwzglednienia, w toku podejmowania decyzji, wszystkich istotnych
czynnikow, oraz do przypisania kazdemu z nich naleznego mu znacze-
nia; nie uwzglednia sie przy tym zadnych okolicznosci nie nalezacych
do sprawy®®. Nalezy w tym miejscu zwrdéci¢ rowniez uwage na przepisy
art. 101 11 Kodeksu, zobowigzujace urzednika administracji do ,kon-
sekwentnego dzialania w ramach swojej praktyki administracyjnej
i zgodzie z dzialalnoscig administracyjna instytucji” oraz do ,bez-
stronnego, uczciwego i rozsadnego” dziatania. Nadto, zgodnie
z art. 10 ust. 1 Kodeksu, urzednik winien przestrzega¢ obowiazujacych
w danej instytucji praktyk administracyjnych — o ile nie istniejg uza-
sadnione powody, ktére usprawiedliwiatyby odejscie w indywidual-
nym przypadku od tych praktyk (powody te nalezy przedstawi¢ na
pismie).

Chodzi tu wiec o dobrag a nie o zla praktyke administracyjna.
Odejscie od tych zasad mogloby by¢ by¢ mozliwe ewentualnie jedynie

57 Jak ponadto przyjal NSA w wyroku z dnia 14 listopada 1995 r., sygn. akt SA/Rz 735/94
(wyrok niepublikowany), zasada okreslona w art. 9 k.p.a. wyklucza zajmowanie przez organ
prowadzacy postepowanie pozycji ,przeciwnika” strony, ktory wyczekuje na popetnienie przez
strone btedu w ocenie wplywu pewnych okolicznosci na rozstrzygniecie sprawy i wykorzystuje
ten btad jako uzasadnienie wydania niekorzystnej dla strony decyzji. Cytowane powyzej orze-
czenia nie zawsze jednak koreluja z istniejaca w tym wzgledzie praktyka — o czym juz byta
mowa powyzej

58 Sprzeczne zatem z powolanym powyzej przepisem byloby takie dzialanie urzednika admini-
stracji, ktory przy dokonywaniu np. wymiany prawa jazdy, bratby pod uwage, jakiego rodzaju
pojazdem jezdzi zwracajacy sie do niego petent, lub tez w jakim znajduje sie on wieku
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w ekstremalnych przypadkach, kiedy np. osoba zwracajaca sie z dana
sprawa zachowuje sie agresywnie, czy wulgarnie, albo nie przyjmuje
do wiadomosci przedstawionej jej argumentacji. Urzednik zostal tez
zobowiazany do uwzglednienia ,uzasadnionych i stusznych oczekiwan
jednostki, ktore wynikaja z dziatan podejmowanych przez dana insty-
tucje w przeszlosci” oraz do shuzenia jednostce, w razie potrzeby, pora-
da dotyczaca mozliwego sposobu postepowania w sprawie wchodzacej
w zakres jego dzialania oraz dotyczaca pozadanego sposobu rozstrzy-
gniecia sprawy. Aczkolwiek takie uregulowania mialy (i maja) swoje
odpowiedniki w k.p.a. oraz w Ordynacji podatkowej, czasem przedsta-
wialo sie to inaczej.

Niezmiernie wazny jest przepis art. 12 Europejskiego Kodek-
su Dobrej Administracji, ustanawiajacy tzw. zasade uprzejmosci.
Stanowi on, ze w swoich kontaktach z jednostka urzednik zacho-
wuje sie wlasciwie, uprzejmie oraz pozostaje dostepny. Wydaje sie,
ze ta dostepnosc¢ jest efektem niezbyt szczesliwego przettumacze-
nia tego przepisu (dostepno$é to inaczej przyjaznosé obywatelo-
wi), natomiast chodzi tutaj o podkreslenie wlasciwych proporcji
w uktadzie urzad-obywatel — innych niz utrwalily sie w praktyce poste-
powania administracyjnego w naszym kraju. Podkreslenia wymaga, iz
w razie popelnienia bledu, naruszajacego prawa lub interes pojedyn-
czej osoby, urzednik przeprasza za to i stara sie skorygowac negatywne
skutki tego bledu w jak najwlasciwszy sposob, informujac obywatela
o ewentualnych mozliwosciach odwolania sie, zgodnie z art. 19 Kodek-
su (art. 12 ust. 3 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji). Jak
to podkresla J. Swiatkiewicz®, ,zasada uprzejmosci powinna wynikaé
z poczucia stuzebnej funkcji pracownikéw urzedow panstwowych
w stosunku do spolteczenstwa oraz kultury osobistej urzednika.
Obywatele czesto skarza sie¢ na wyniostosé i zbywanie ich w toku
zalatwiania spraw w urzedach. Uprzejmos¢ jest niezbedna zwlaszcza
w obecnych czasach, w ktérych obywatel czuje sie zagubiony w powo-
dzi przepisow, czesto zmieniajacych sie, niezharmonizowanych ze soba
i niekomunikatywnych”. Liczy sie wiec nie tylko zyczliwos¢ i uprzej-
mos$¢ urzednika administracji, lecz rowniez fakt znajomosci przez niego
przepiséw obowiazujacych w danej materii. Czynniki te zresztg wza-
jemnie sie uzupelniaja, albowiem moze zdarzy¢ sie sytuacja, w ktorej
urzednik swoéj brak znajomosci przepisow bedzie nadrabial arogancja

%9 J. Swiatkiewicz — op. cit., str. 24
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i brakiem kultury. O zyczliwosci i uprzejmosci stanowil expressis ver-
bis jedynie przepis art. 15 ust. 2 pkt. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990
r. o pracownikach samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 21, poz. 124,
z poézn. zm.). Przydaloby sie, zeby tego rodzaju uregulowania znalazly sie
rowniez w innych pragmatykach urzedniczych. A jeszcze bardziej, zeby
nie funkcjonowaly one jedynie na papierze. Tymczasem w swojej prak-
tyce zawodowej nie spotkalem sie jeszcze z sytuacja, w ktorej urzednik
przepraszalby obywatela za skutki popelnionego przez siebie btedu®.

Mniej istotne dla niniejszej pracy wydaja sie przepisy kolejnych ar-
tykutow Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, tj. art. 13 i 14,
zobowiazujacych do odpowiadania na wszelkie pisma w tym samym
jezyku, w ktorym zwréci sie obywatel, z dana sprawa oraz do potwier-
dzenia odbioru i podania nazwiska, numeru telefonu oraz stanowiska
urzednika, zatatwiajacego dana sprawe. Oczywiscie chodzi tu o numer
telefonu stuzbowego, nie zas telefonu prywatnego czy komorkowego
urzednika — a przede wszystkim o ulatwienie obywatelowi uzyskania
informacji o przebiegu postepowania w jego sprawie. Wskazac jeszcze
nalezy na przepis art. 14 ust. 3 Europejskiego Kodeksu Dobrej Admi-
nistracji, wylaczajacy ustanowiona w ust. 1 tego przepisu koniecznos¢
przekazywania potwierdzenia odbioru i odpowiedzi w przypadkach, w
ktorych pisma lub zazalenia spelniaja znamiona naduzycia ze wzgledu
na ich nadmierna liczbe, ciagle powtarzanie lub bezsensowny charak-
ter (tzw. pieniactwo)®!.

Art. 15 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, stanowigcy
o obowigzku przekazania sprawy do wlasciwej instytucji, ma swéj od-
powiednik w art. 66 § 3 k.p.a., stanowigcym o przekazaniu podania do
wlasciwego organu — stad tez nie ma potrzeby zatrzymywania sie nad
jego trescia. Istotne znaczenie odgrywa natomiast przepis art. 16 ustep 2
Kodeksu, traktujacy o prawie strony do jej wystuchania oraz do zloze-
nia wyjasnien. I nie powinien by¢ to przepis martwy — przeciez nawet
w konicowym etapie postepowania mozemy uzyskac¢ od strony infor-
macje mogace miec istotny wplyw na treS¢ majacego zapasc¢ rozstrzy-

00 Jesli urzednicy maja sie efektywnie wywiazywac ze swoich obowigzkow, musza by¢ bardzo

wyczuleni na interes publiczny (...). Ponadto — im wiecej uprawnien deleguje sie urzednikom
stuzby cywilnej, tym wazniejsze jest, aby kierowata sie ona interesem spoteczenstwa” (A. Kro-
eger — ,Shuzba publiczna we wspéltczesnej demokracji” (w): ,Stuzba cywilna a etyka” — op. cit.,
str. 41)

Przypadki takie nie sa niestety odosobnione nie tylko w urzedach administracji, ale rowniez
np. w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich

61
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gniecia. Przepis ten ma swoje odpowiedniki w k.p.a. (art. 73, art. 77 §
3, art. 78 § 1, art. 79). W praktyce jednak decyzja bywa podejmowana
juz w poczatkowym etapie postepowania. Taka sytuacja zdarza sie np.
w urzedach administracji celnej, gdzie istniala i istnieje jeszcze okre-
Slona linia orzecznictwa w okreslonego rodzaju sprawach — bez brania
pod uwage indywidualnych cech tych spraw®.

W tym kontekscie nalezy powolaé jeszcze przepis art. 17 Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji, stanowiacy iz ,urzednik zapewni,
ze w sprawie kazdego wniosku lub kazdego zazalenia skierowanego do
instytucji zostanie podjeta decyzja w stosownym terminie, niezwtocz-
nie, w kazdym razie nie p6zniej niz dwa miesigce od daty wplywu tego
wniosku lub zazalenia. Taka sama zasada obowiazuje w odniesieniu
do odpowiedzi na pisma pojedynczych oséb i do przekazywania od-
powiedzi na informacje administracyjne przekazywane przez urzed-
nika swoim przetozonym wraz z prosba o wydanie polecen w sprawie
podjecia koniecznych decyzji. Jezeli ze wzgledu na zlozony charakter
przedstawionych pytan decyzja w sprawie wniosku lub zazalenia nie
moze zosta¢ wydana w podanym powyzej terminie, urzednik przekaze
wnoszacemu stosowna wiadomos¢é mozliwie jak najszybciej. W takim
wypadku o ostatecznej decyzji nalezy poinformowac¢ wnoszacego w jak
najkrotszym terminie”.

Przepis ten ma swoje odpowiedniki w naszym prawie — art. 35
i nastepnych k.p.a. oraz art. 139 i nastepnych Ordynacji podatkowe;j.
Niestety, w postepowaniu np. przed organami administracji celnej
przepisy te pozostaly w zasadzie martwe (przynajmniej do tej pory).
Np. w sprawach dotyczacych postepowania w celu wymiaru cta od sa-
mochodow ,skladakéow”, odwolania byly na ogét rozpatrywane z blisko
12-miesiecznym (a czesto i jeszcze wiekszym) opoznieniem. Ustanowio-
ny przepisem art. 36 § 112 k.p.a. i art. 140 § 1 i 2 Ordynacji podatko-
wej obowiazek informowania strony o niezalatwieniu jej sprawy w ter-

%2 Tak bylo np. z przywozem z zagranicy czesci samochodowych stuzacych do zmontowania
z nich kompletnego samochodu ,skladaka”, czy z importem na polski obszar celny odziezy
uzywanej. W zasadzie w kazdym przypadku, kiedy zostaly przywiezione z zagranicy czesci
samochodowe, z ktorych nastepnie zostalo zmontowane kompletne auto danej marki, organy
celne wznawialy z urzedu postepowanie, po czym dokonywaly nowego wymiaru cta od przy-
wiezionego z zagranicy kompletnego pojazdu samochodowego w stanie rozmontowanym. Wy-
dane w tej kwestii decyzje byly mechanicznie utrzymywane w mocy przez organ celny drugiej
instancji. Podobna sytuacja miata rowniez miejsce przy przywozie z zagranicy na polski obszar
celny odziezy uzywanej; rowniez i w tych przypadkach organy celne dokonywaly nowego wy-
miaru cta, kwestionujac kraj pochodzenia towaru
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minie (rowniez z przyczyn niezaleznych od organu administracji) oraz
o przyczynach zwloki, nie byl w ogole przestrzegany — a w kazdym razie
niezwykle rzadko. Sytuacja taka powinna by¢ jak najszybciej wyelimi-
nowana — szczegolnie, ze przepisy art. 38 k.p.a. i art. 142 Ordynacji
podatkowej przewiduja odpowiedzialnos¢ (porzadkowa, dyscyplinarna)
urzednika, ktory nie zatatwil sprawy w terminie®.

Przepisy art. 18-20 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji doty-
cza wydawanych przez organy administracji decyzji. Decyzja powinna by¢
zatem doktadnie uzasadniona (art. 18), a w przypadku przekazania tzw.
odpowiedzi standardowej (tj. odpowiedzi w kwestii dotyczacej wiekszej ilo-
§ci podobnych spraw) indywidualna argumentacje przedstawia sie w ter-
minie pozniejszym; od decyzji musi stuzy¢ odwolanie, a przy tym nalezy w
nich zamiesci¢ adnotacje o mozliwosci wszczecia postepowan sadowych
oraz skierowania zazalen do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatel-
skich (art. 19); decyzja powinna zosta¢ doreczona stronom postepowania
(art. 20). Na uwage zashuguje powolana kwestia tzw. odpowiedzi standar-
dowych — wystarczy np. poréwnac niektére wydawane przez organy celne
decyzje, zeby stwierdzi¢, ze sg one prawie identyczne. Nie spotkalem sie
przy tym z przypadkiem, aby w jakiejkolwiek sprawie urzednik przed-
stawial obywatelowi indywidualna argumentacje — nawet jesli ten sie
o nia zwrocil. Wazna jest tez kwestia przedstawienia w decyzji mozliwosci
skierowania zazalen do Rzecznika Praw Obywatelskich. W wydawanych
przez nasze organy administracji decyzjach nie ma tego rodzaju pouczen,
a odpowiednie uregulowania znajduja sie jedynie w przepisach Konstytu-
cji RP (art. 80) i w przepisach ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz. U. 2001 r., Nr 14, poz. 147). Co
prawda Rzecznik nie jest organem administracji publicznej, lecz, zgodnie
z art. 80 Konstytucji kazdy ma prawo wystapienia do niego, na zasadach
okreslonych w ustawie, z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci
lub praw naruszonych przez organy wladzy publicznej.

W chwili obecnej nie ma wiekszego problemu z przewidziang
w art. 21 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji ochrona danych
osobowych. Reguluje to ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie da-

63 Wspomniane kwestie byly przedmiotem zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktory juz w 1994 r. wystepowat do 6wczesnego Prezesa Gtéwnego Urzedu Cel, wskazujac na
istniejace w podleglej mu instytucji zle praktyki (wiele razy Rzecznik interweniowat rowniez
w indywidualnych sprawach). Jednak za kazdym razem odpowiedzi byty podobne — duza ilo§¢
spraw i mata ilo§¢ pracownikéw. Nalezatoby sie zastanowié¢ nad bardziej kompleksowym roz-
wigzaniem tego problemu
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nych osobowych (Dz. U. Nr 133, poz. 883). Wydaje sie nawet, ze niektoére
rozwigzania poszty w naszym kraju zbyt daleko — np. sprawa konfliktu na
tle mozliwosci udostepniania informacji dziennikarzom. Szanujac oczy-
wiscie poglad Gléwnego Inspektora Danych Osobowych, ktéry jest prze-
ciwny udzielaniu prasie jakichkolwiek informacji, uwazam ze dokonano
swego rodzaju nadinterpretacji. Nie mozna, zastaniajac sie koniecznoscia
ochrony danych osobowych, blokowac¢ dzialania wolnej prasy, pod hasta-
mi ochrony prywatnosci. A przeciez przepis art. 10 ust. 1 ratyfikowanej
przez Polske Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wol-
nosci stanowi, ze kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii.

W tym kontekscie nalezy powolac przepis art. 22 Kodeksu, ustanawia-
jacy po stronie urzednika obowiazek udostepnienia pojedynczym osobom
zadanych przez nich informacji — a przy tym maja to byc¢ informacje jasne
i zrozumiale. Przepis ten dotyczy jedynie postepowan prowadzonych wo-
bec konkretnych oséb, zwracajacych sie do urzednika o udostepnienie
im dotyczacych ich informacji. Jezeli przy tym urzednik nie moze udzieli¢
informacji ze wzgledu na ich poufny charakter, ma poinformowac¢ o tym
danag osobe, podajac jednoczesnie powdd. Jesli wiec jakakolwiek informa-
cja jest objeta np. tajemnica panstwowg lub stuzbowa, urzednik odmowi
udzielenia informacji, podajac przyczyne zajetego stanowiska.

Z przepisem art. 22 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji
koresponduja przepisy art. 23 i 24 Kodeksu, stanowigce o dostepie do
publicznych dokumentéw oraz o prowadzeniu rejestrow (poczty wcho-
dzacej i wychodzacej) przez powotane do tego jednostki organizacyjne.

Na zakonczenie nalezy wspomnie¢ o art. 25-27 Kodeksu, przewidu-
jacych m. in. podjecie skutecznych dziatan na rzecz poinformowania
jednostki o prawach, przystugujacych jej w ramach niniejszego Ko-
deksu. A takze udostepnienie przez poszczegé6lne instytucje, jego tre-
Sci w formie poczty elektornicznej na gltownej stronie swojego portalu
internetowego (art. 25). Ma to istotne znaczenie praktyczne, albowiem
kazdy obywatel powinien wiedziec¢, jaka jest (a raczej jaka powinna byc)
jego pozycja wzgledem organu administracji. Rowniez kazdy urzednik
powinien wiedziec, jak ma traktowac petentéw. ,Popularyzowanie prze-
pisow postepowania przed organami Wspélnot (art. 25) jest wyrazem
troski, aby strony i inne osoby w stosunkach publicznoprawnych mo-
gly skuteczniej chroni¢ swoje prawa i interesy”®*.

64 Por. J. Swiatkiewicz — op. cit., str. 34-35
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Art. 26 Kodeksu ustanawia prawo do zlozenia skargi do Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich — zgodnie z przepisem art. 195
traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska oraz zgodnie ze statu-
tem Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich®. W Polsce jedynie
przepisy Konstytucji RP oraz przepisy ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich stanowig o prawie zlozenia skargi do
Rzecznika; organy administracji nie informuja obywateli o mozliwosci
zlozenia takiej skargi. Wydaje sie, Zze ta sytuacja powinna czasie ulec
zmianie.

c. Ocena znaczenia KDA dla polskiego systemu procedury
administracyjnej

Zamykajacy Kodeks art. 27 ustanawia dla kazdej instytucji obo-
wigzek (po uplywie 2 lat stosowania Kodeksu) skontrolowania spo-
sobu wykonywania wynikajacych zen postanowien. Wyniki kontroli
maja by¢ nastepnie przedstawione Europejskiemu Rzecznikowi Praw
Obywatelskich. Poniewaz, jak wspomniano, KDA zostal opracowany
wlasnie przez europejskiego ombudsmana, po rozwazeniu wynikow
kontroli bedzie on moégt zaproponowacé wprowadzenie do Kodeksu od-
powiednich zmian — jesli oczywiScie okaza sie one potrzebne.

Jakie znaczenie ma Europejski Kodeks Dobrej Administracji dla
systemu polskiej procedury administracyjnej? Moznaby rzec, ze na-
kresla on pewien kierunek zmian, w ktéorym powinna zmierzac¢ nasza
administracja publiczna — tj. taki kierunek, w ktorym stanie sie ona
bardziej przyjazna dla obywatela. Praktyka polskiego postepowania
administracyjnego pokazuje, ze takie zmiany sg pilnie potrzebne, zas
KDA moze sie okazac¢ jedna z cegielek w budowaniu nowego systemu
traktowania ludzi w urzedach, jak rowniez w budowaniu calego syste-
mu zdrowej procedury administracyjnej. Dobrze by bylo, aby zawar-
te w Kodeksie zalecenia zmienily in plus relacje pomiedzy urzedem
administracji a obywatelem w polskim systemie prawnym. I chociaz,
jak juz wspomniatem, Europejski Kodeks Dobrej Administracji zawie-
ra jedynie zalecenia, mozna miec¢ nadzieje, ze przyczynia sie one do
zmiany istniejacych wsrod naszej kadry urzedniczej uwarunkowan
mentalnych. Nalezy dazy¢ do stanu, w ktérym administracja bedzie

% Decyzja/Orzeczenie Parlamentu Europejskiego w sprawie postanowieri i ogélnych warunkow
wykonywania zadan przez Rzecznika Praw Obywatelskich — Dz. U. UE L 113/1 z 1994 r.
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spelniala wzgledem obywatela role stuzebna — innymi stowy bedzie ona
szta czlowiekowi ,na reke” w rozwiazywaniu jego problemoéw, wreszcie
bedzie starala sie znalez¢é dobre dla niego rozwiazania®. Czas pokaze,
czy i kiedy te zyczenia zostana speitnione.

Niezmiernie wazne jest, aby zawarte w KDA uregulowania zostaly
spopularyzowane nie tylko wsrod obywateli, ale rowniez w urzedach
administracji publicznej. Niestety, mozna sadzi¢, ze Kodeks ten nie
jest, poki co, wsrod naszych urzednikéw, specjalnie znany. Do chwili
obecnej nie spotkalem sie jeszcze z sytuacja, kiedy urzednik powoty-
walby sie na wynikajace z KDA uregulowania. NaleZy jednak mie¢ na-
dzieje, iz z biegiem czasu ulegnie to zmianie. Lezy to bowiem nie tylko
w interesie obywateli, lecz i w interesie urzednikéw; przyjazne panstwo
przynosi bowiem korzysci obu stronom.

Sadze, ze ocena znaczenia KDA dla polskiego systemu procedury
administracyjnej moze zamknaé¢ zawarte w powyzszym rozdziale roz-
wazania. Kodeks ten stanowi bowiem swoiste kompendium europej-
skich standardéw dobrej administracji, ktére powinny stanowi¢ punkt
odniesienia do przyjetych w naszym systemie rozwiazan. W kolejnym
rozdziale bede staratl sie przedstawic relacje pomiedzy urzedem a oby-
watelem w krajach Europy Zachodniej, odnoszac przyjete w nich roz-
wiazania do istniejacych w polskim systemie prawnym uregulowan.

% Albowiem, jak pisal J. Piwowarczyk, ,czlowiek jest jednostka — jako taka nalezy do Panstwa:
z niego czerpie i jemu jest powinien. Jest takze osoba i jako osoba (istniejaca przez siebie
i dla siebie) jest niepodlegta panstwu, ma wlasne zycie, do ktérego nie ma i nie powinno mie¢
dostepu” (J. Piwowarczyk — ,Wobec naszego czasu”, Krakow 1985 r., str. 213)



ROZDZIAL 11

Relacja urzad-obywatel w krajach Europy
Zachodniej, w aspekcie prawnoporéwnawczym
z systemem polskim

1. Relacja urzad-obywatel w systemach prawnych krajow
Europy Zachodniej

a. Zagadnienia wstepne

W Europie Zachodniej uksztaltowaly sie rézne modele administracji
publicznej; rézny byl tez czas, w ktorym sie one uksztaltowaly. Mozna
mowic np. o modelu francuskim, majacym swoje korzenie jeszcze w dobie
monarchii absolutnej z charakterystycznymi dla niego instytucjami jak
Rada Stanu, czy powstate w drugiej polowie XX wieku trybunaty admini-
stracyjne i administracyjne sady apelacyjne. Mozna moéwi¢ o modelu an-
gielskim z rozbudowanym systemem typu parlamentarno-gabinetowego,
gdzie prawo tworzone jest przede wszystkim przez sady, zas pojecie prawa
administracyjnego zostalo sprowadzone tylko do kwestii wylaczonych
spod kompetencji sadéw. Mozna réwniez mowi¢ o modelu niemieckim
z systemem kanclerskim oraz z rozbudowanym systemem szczegdélnego
sadownictwa administracyjnego, powotanego w celu kontroli legalnosci
decyzji administracyjnych. Szersze omawianie tej problematyki wychodzi-
toby juz jednak poza zakres tematyczny niniejszego rozdziatu®’.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz niektoérzy zagraniczni autorzy®®
kwestionuja znaczenie kodyfikacji przepiséw dla wyksztalcenia trwa-
tych zasad postepowania administracyjnego — a wiec i dla wyksztalce-
nia wzajemnych relacji pomiedzy urzedem a obywatelem. Ich zdaniem,

o7 Bardziej szczegotowe informacje na ten temat znajduja sie w opracowaniu H. Izdebskiego
i M. Kuleszy ,Administracja publiczna...” — op. cit., str. 25-55

% Por. np. C. Wiener — ,Vers une codification de la procedure administrative”, Paris 1975 r., str.
31in.
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postepowanie administracyjne ujete w forme kodyfikacji, jest zbyt
sztywne i za malo elastyczne — istotna jest natomiast rola sadowej kon-
troli administracji dla ksztaltowania wzajemnych relacji pomiedzy or-
ganem a strona. Zgadzam sie czeSciowo z tym twierdzeniem, albowiem,
o czym juz byla mowa, znaczenie ma nie tyle wpisanie jakiejS zasady
do kodeksu czy do innego aktu regulujacego postepowanie admini-
stracyjne, ile jej ugruntowanie w mentalnosci urzednika prowadzacego
postepowanie. Trudno jest mentalnosc czlowieka uksztattowac poprzez
uchwalanie tylko odpowiednich przepisow, gdyz jesli w slad za tym nie
ida odpowiednie ludzkie zachowania, pozostaja one tylko na papierze.
Taka sytuacja wystepowata w naszym kraju przez kilkadziesiat lat. Nie
oznacza to oczywiscie, ze neguje w ogoble istnienie kodyfikacji admini-
stracyjnych i zawarcie w ich tresci przepisow dotyczacych wzajemnych
relacji pomiedzy strona a organem — ale moim zdaniem ma to znaczenie
drugorzedne, zas$ znaczenie pierwszoplanowe odgrywaja wspomniane
uwarunkowania mentalne. Dla ich wyksztalcenia niemalq role odgry-
wa prawo europejskie, w tym omawiany juz Europejski Kodeks Dobrej
Administracji®.

Moéwiac o kwestiach zwiazanych z relacja urzad-obywatel w sys-
temach prawnych krajéow zachodniej Europy, nalezy zasygnalizowac
rowniez role sgdowej kontroli decyzji administracyjnych. Cecha sys-
temow totalitarnych jest albo jej brak, albo spelnianie przez sady
funkcji jedynie fasadowej. W okresie np. Rewolucji Francuskiej zostaty
wydane akty prawne (ustawa z dnia 16 i 24.10.1790 r. oraz dekret

% Nalezy podkresli¢, ze brak kodyfikacji procedury administracyjnej we francuskim systemie
prawnym nie stanowil tam przeszkody w wytworzeniu sie pozytywnych relacji pomiedzy
organem administracji a obywatelem. Natomiast w krajach, w ktérych postepowanie admini-
stracyjne doczekato sie kodyfikacji, istniejace w tym zakresie akty prawne odznaczaja réznym
stopniem szczegétowosci (szczegdétowa byta np. hiszpanska ustawa z dnia 17 lipca 1958 r.
o postepowaniu administracyjnym, zastgpiona nastepnie przez ustawe z dnia 26 listopada
1992 r. o systemie administracji publicznej i postepowaniu administracyjnym powszechnym,
mniej szczegélowa natomiast szwedzka ustawa z dnia 4 czerwca 1971 r. o postepowaniu
administracyjnym. Na marginesie dodam, iz hiszpanska ustawa z dnia 26 listopada 1992 r.
o systemie administracji publicznej i postepowaniu administracyjnym powszechnym, zo-
stata umieszczona w pelnym brzmieniu w komentarzu T. Cobo Olvery — ,Ley 30/1992, de
26 noviembre, de Régiment Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun. Especial referencja a la Administracion Local”, 1994 r.; por. tez R.
Parada Vazquez - ,Régimen Juridico de la Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun”, 1993 r.). Powinno to dawa¢ asumpt do myslenia tym, ktérzy stoja na
stanowisku, ze panaceum na wszystko jest uchwalenie ustawy, a reszta ,jakos sie zatatwi”.
Przypomne tu rysunek Szymona Kobylinskiego, jaki ukazat sie w ,Polityce” w latach 80-tych
— dwéch ludzi stojacych w zaspach, opartych na szuflach do od$niezania, z ktérych jeden
mowi do drugiego: ,Wiesz, zamiast tego, uchwalmy lepiej ustawe przeciw$niegowa”
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z 16 fruktidora Roku III), na mocy ktorych kontrola taka zostala znie-
siona, zas pod adresem sadow zostat sformulowany zakaz ingerowania
w dziatanie instytucji administracyjnych”. Jak podkreslaja niektorzy
autorzy’!, zakaz ten stworzy! jednakze préznie prawna. Dlatego tez ad-
ministracja zostala zmuszona do stworzenia tzw. kontroli autonomicz-
nej, majacej z biegiem czasu uzyskac niezaleznos¢; nie wynikato z tego
jednak, iz wspomniana kontrola bedzie zmierzata w kierunku ochrony
obywatela. Funkcje organu kontroli przejeta Rada Stanu, ktéra reda-
gowala zarowno wydawane akty prawne, jak i kontrolowata instytucje
administracyjne. Organ ten stat sie z biegiem czasu instytucjq faktycz-
nie orzecznicza, a wydane przezen orzeczenia stanowily zrédia prawa
administracyjnego. O sadowej kontroli dzialania administracji bedzie
jeszcze mowa ponizej.

Odmiennie niz we Francji, gdzie podstawowym zrédlem prawa
administracyjnego stalo sie orzecznictwo zapoczatkowane przez wspo-
mniang Rade Stanu, sytuacja uksztaltowala sie¢ w innych krajach
zachodnioeuropejskich — np. w Niemczech czy w Austrii. W tym ostat-
nim kraju podstawe do skodyfikowania postepowania administracyj-
nego stworzylo orzecznictwo Trybunalu Administracyjnego z siedziba
w Wiedniu; w Niemczech, w 1976 r. Parlament uchwalil tzw. ustawe
zwiazkowg o postepowaniu administracyjnym. Na kodyfikacje poste-
powania administracyjnego w Austrii zlozyly sie cztery zasadnicze
ustawy: o ogélnym postepowaniu administracyjnym, o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, o ogélnych postanowieniach prawa
karno-administracyjnego i postepowaniu karno-administracyjnym
oraz przepisy wprowadzajace wymienione powyzej ustawy; w Niem-
czech kodyfikacja przybrala forme bardziej jednolita”.

W systemach prawnych panstw dawnego bloku komunistycznego
powolane zostaly co prawda organy majace spetnia¢ funkcje demokra-
tyczna, jednakze w wielu kwestiach ich funkcjonowanie nabrato, jak
wspominatem, cech fasadowosci. Cechg tych krajow byto to, iz wladza
starala sie stworzy¢ pozory, ze liczy sie ze zdaniem obywateli, jest de-
mokratyczna, za§ aparat panstwowy nie jest wszechwtadny. Niestety
rzeczywistos¢ wygladala inaczej. Dos¢é wspomnie¢ o Konstytucji PRL
z 1952 r., gloszacej szczytne hasta, np. wolnosci slowa. Powotane zo-

7° Por. B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 33 i n.
7 Por. np. N. Questiaux — ,Kontrola administracji”, Wroctaw 1984 r., str. 242 i n.
72 B. Adamiak, J. Borkowski — ibidem
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staly rowniez instytucje majace kontrolowac¢, w taki czy inny sposoéb,
aparat panstwowy — np. w 1980 r. utworzono Naczelny Sad Admini-
stracyjny, w 1987 r. urzad Rzecznika Praw Obywatelskich. Jednalk,
szczegolnie jesli chodzi o sprawy naprawde istotne (tego np. rodzaju jak
odmowa wydania zezwolenia na dziatalnosc¢ firmie polonijnej ,Intefra-
grances”), do 1989 r. raczej rzadko sie zdarzato, aby NSA uchylatl decy-
zje organéw administracyjnych. Rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich
do dzi$ ma klopoty z organami administracji publicznej”.

Tyle tytulem wstepu. Obecnie wypada sie zaja¢ funkcjonowaniem
relacji pomiedzy organem administracji a obywatelem w warunkach
panstwa prawnego.

b. Relacja urzad-obywatel a konstrukcja pafistwa prawnego

Podkreslenia wymaga, iz glownym punktem odniesienia w dys-
kusjach dotyczacych administracji publicznej i problemoéw jej funk-
cjonowania (a, co za tym idzie, réwniez w dyskusjach dotyczacych
wzajemnych relacji pomiedzy organem administracji a obywatelem)
jest, przynajmniej jesli chodzi o kraje europejskie, konstrukcja pan-
stwa prawnego’. Zostala juz ona przyblizona w rozdziale I niniejszego
opracowania, gdzie wskazano na roéznice pomiedzy formalistycznym

7 Podstawowym kryterium, jakim winien sie kierowac¢ kazdy sad, jest kryterium zgodnos$ci
z prawem — nie do zaakceptowania jest sytuacja, w ktorej sad (podobnie zreszta jak organ
administracji) kieruje sie jakimikolwiek pozaprawnymi wzgledami (np. interesem Skarbu
Panistwa). Powota¢ nalezy w tym miejscu wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1993
r., sygn. akt III ARN 33/93 (z glosa M. Wierzbowskiego, Panstwo i Prawo Nr 9, str. 112),
w ktérym SN stwierdzil, iz ,zalozeniem funkcjonowania administracji w demokratycznym
i praworzadnym panstwie jest oparcie jej dziatan na zasadzie praworzadnosci. Gdyby zas jej
rygory miaty zosta¢ rozluznione i zastapione prawem do stosowania zasad komercjalizmu
i fiskalizmu, bedzie to prowadzi¢ wprost do zagrozenia podstawowych praw i wolnosci obywa-
telskich, narazonych na stykanie sie ze skomercjalizowana administracja. Oczywiste byloby
w takim wypadku, ze ,myslacy ekonomicznie” urzednik dziatatby wowczas tak, by uzyskiwac
dla administracyjnej kasy najwieksza z mozliwych korzys¢ ekonomiczna. Pojecie interesu
spotecznego nie moze by¢ jednak wprost identyfikowane z interesem ekonomicznym lub fi-
skalnym. W razie watpliwosci co do rozumienia konkretnego przepisu prawa nalezy stosowacé
taka jego wykladnie (zwlaszcza gdy istnieje kilka mozliwosci interpretacyjnych) jaka najbar-
dziej odpowiada zasadom wyrazonym w Konstytucji”. Zgodnie natomiast z wyrokiem NSA
z dnia 9 listopada 1987 r., sygn. akt III SA 702/87 (ONSA 1987 r., Nr 2, poz. 79; GAP 1989 .,
Nr 12, str. 42), ,uchybienia organu administracji panstwowej nie moga powodowac¢ ujemnych
nastepstw dla obywatela, ktéry dziata w dobrej wierze i w zaufaniu do tresci otrzymanej de-
cyzji administracyjnej. Odstepstwa od tej elementarnej zasady moga mie¢ miejsce wyjatkowo
i jedynie w sytuacjach wyraznie przez prawo przewidzianych”

Por. Z. Kmieciak — ,0g6lne zasady prawa i postepowania administracyjnego”, Warszawa
2000 r., str. 15

7

N
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(pozytywistycznym) a demokratycznym modelem panstwa prawnego.
Z zasada tg koreluje zasada zaufania obywatela do panstwa i stano-
wionego przezen prawa — i wlasnie ta zasada powinna by¢ podstawo-
wym wyznacznikiem we wzajemnych stosunkach pomiedzy organem
administracji a obywatelem. Jak stwierdzil R. Cotterrell w referacie
przedstawionym na Konferencji Komitetu Badawczego Socjologii Prawa
w Glasgow w 1996 r. (,A Legal Concept of Community”) zaufanie oby-
watela do panstwa (a, co za tym idzie, do urzedu administracji) stanowi
istotny element tkanki spotecznej; wzajemne za$s interpersonalne zaufa-
nie jest niezbedne dla uksztaltowania sie wszelkiego rodzaju wspélnot
i dla pelnego funkcjonowania systemu przedstawicielskiej demokracji.
Takie tez rozwiazanie zostalo przyjete we wspétczesnych demokracjach
zachodnioeuropejskich. Zaufanie jest czesto rozpatrywane w aspekcie
orientacji jednostki, skierowanej ku temu, jak zachowaja si¢ inni ludzie
w poszczegb6lnych sytuacjach. Taka konstrukcja tego pojecia pozwala
redukowac¢ niepewnos¢, wprowadzajac na jej miejsce odpowiedzial-
nos$¢ oraz przewidywalnosé”. Jednostka musi zatem mieé¢ pewnosc,
jak zachowa sie organ administracji w konkretnej sytuacji, musi miec
pewnosé, ze bedzie on dla obywatela przyjazny, ze bedzie staral sie¢ mu
ulatwic¢ zycie. Tego rodzaju trend, tego rodzaju rozwiazania ugrunto-
wuja sie coraz bardziej w demokracjach zachodnioeuropejskich. Do
wyksztalcenia sie takiej relacji pomiedzy organem administracji a oby-
watelem nalezy dazy¢ rowniez w naszym kraju’®.

Jak podkreslaja niektorzy autorzy”’, zaufanie moze mie¢ nie tylko
charakter indywidualny, lecz moze rowniez przeksztalcacé sie w szerzej

75 P. Sztompka ,Trust and Emerging Democracy”, International Sociology 1996 r., str. 11 in.

76 Niestety, rzeczywistos$¢ przedstawia sie czesto inaczej, a co gorsza, stan ten bywa, ze wzgledu na
interes ekonomiczny panstwa, sankcjonowany przez sady. W swojej praktyce w Biurze Rzecznika
Praw Obywatelskich czesto spotykalem np. sprawy celne, w ktérych organ pierwszej instancji
dokonywat pierwotnie wymiaru cta od sprowadzonego przez strone z zagranicy towaru, stosujac
stawke celna obnizona. Po nieraz bardzo dlugim czasie organ stwierdzal niewazno$é wydanej
uprzednio decyzji i dokonywat nowego wymiaru cta, z zastosowaniem wyzszej stawki celnej (bo
np. stwierdzat, ze pomylit sie co do klasyfikacji towaru — czyli przyznawat sie do btedu). Stan ten
byt nastepnie sankcjonowany przez organ celny drugiej instancji i przez Naczelny Sad Administra-
cyjny. Zdziwienie budzi natomiast fakt, ze poczatkowo wnoszone przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich w tego rodzaju sprawach rewizje nadzwyczajne od wyrokow NSA byty przez Sad Najwyzszy
uwzgledniane; sytuacja ta ulegla jednak zmianie mniej wiecej od poczatku 1995 r., kiedy w spra-
wach o identycznym niemal stanie faktycznym i prawnym, SN zaczal regularnie oddalaé rewizje
nadzwyczajne w tego typu sprawach (por. np. wyrok SN z dnia 20 grudnia 1994 r., sygn. akt III
ARN 71/94, oddalajacy rewizje nadzwyczajna Rzecznika Praw Obywatelskich od wyroku NSA z
dnia 23 maja 1994 r., sygn. akt V SA 12-14/94 — OSNAP 1995 r., Nr 13, poz. 156)

Por. M. Borucka-Arctowa — ,,Zaufanie do prawa jako warto$§¢ spoteczna i rola sprawiedliwosci pro-
ceduralnej. Teoria prawa. Filozofia prawa. Wspotczesne prawo i prawoznawstwo”, Torun 1998 r.

77
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rozumiany klimat zaufania. Taki klimat powinien panowaé we wza-
jemnych stosunkach pomiedzy organem administracji a obywatelem.
Naduzycie zaufania powoduje niejako powrét do zasady dominacji or-
ganu. Zaufanie do prawa to poczucie jego pewnosci i stabilnosci, zas
zaufanie do panstwa to poczucie, ze nie zostanie sie przez to panstwo
skrzywdzonym, innymi slowy, ze bedzie ono przyjazne cztowiekowi, ze
administracja bedzie pelnila wzgledem obywateli funkcje shuzebna,
a nie dominujaca.

Zaufanie nie moze by¢ jednak nieograniczone, poniewaz znow wra-
camy do punktu wyjsScia, w ktéorym panuje bezwzgledne zaufanie do
wszechwladnego panstwa. Mowigc zatem o zaufaniu, nalezy miec¢ na
mysli ograniczone, nie za$ nieograniczone zaufanie. Nie moze by¢ row-
niez tak, ze sytuacja ulega odwré6ceniu, i to strona zaczyna dyktowac
organowi warunki, a ich niespelnienie spotyka sie z zarzutem dyskry-
minacji. Doda¢ w tym miejscu nalezy, iz kwestia zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego w nim prawa byla wielokrotnie poruszana
w orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz
w wystapieniach i wnioskach Rzecznika Praw Obywatelskich (por. np.
orzeczenia TK stwierdzajace niezgodnos¢ z Konstytucja niektérych zmian
dokonanych w prawie podatkowym, wydane po rozpoznaniu wnioskoéw
Rzecznika Praw Obywatelskich, o ktorych bedzie mowa w rozdziale IV).

W systemach prawnych demokracji zachodnioeuropejskich ksztat-
tuje sie tendencja do tworzenia elastycznego prawa z wykorzysta-
niem klauzul generalnych — co ma zwigzek z zasada tzw. sprawiedli-
wosci proceduralnej. Chodzi np. o wyrazong w Europejskim Kodeksie
Dobrej Administracji zasade podjecia decyzji w ,stosownym terminie”
(art. 17 Kodeksu). Nie moze by¢ akceptowana sytuacja, w ktorej oby-
watel czeka na wydanie decyzji rok czasu’.

Koncepcja tzw. panstwa prawa uksztaltowala sie w pierwszej po-
lowie XIX wieku w Niemczech. Panstwo prawa zasadniczo sie rézni
od panstwa policyjnego, w ktérym panstwo znajduje sie na pozycji
dominujacej. Podkresla sie, iz w warunkach panstwa policyjnego brak
jest nie tylko trwalosci i stabilnosci uprawnien, przyznawanych obywa-

78 Zagadnieniom zwiazanym z pojeciem sprawiedliwosci proceduralnej zostatl poswiecony II roz-
dzial opracowania Z. Kmieciaka ,Postepowanie administracyjne...” — op. cit., str. 41-58. Jak
stwierdza autor, ,w odniesieniu do postepowan uregulowanych przez prawo mozna przyjac,
ze sprawiedliwos¢ proceduralna oznacza taka organizacje procesu uzyskiwania informacji, ich
analizy, wymiany argumentacji i podejmowania rozstrzygniecia, ktére pozwala uznac¢ wynik
zastosowania procedury za sprawiedliwy (uczciwy, stuszny). Kryterium sprawiedliwosci roz-
strzygniecia staje sie wowczas sama procedura” — str. 42, wraz z powotana literatura
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telom przez wladze publiczne, ale rowniez w nakladaniu na obywateli
konkretnych obowigzkéw dominuje nie dajgca sie przewidzie¢ arbitral-
nos¢ witadzy. Trudno zatem w takich warunkach moéwi¢ o pewnosci
sytuacji prawnej obywatela oraz o stalosci i nienaruszalnosci jego praw
i obowigzkow — albowiem brak jest Srodkéw prawnych gwarantujacych
nienaruszanie tych praw’®. ,Doktryna panstwa prawa w sytuacji (...)
niepewnosci prawnej obywatela sprzeciwiala sie jej — wiecej, odrzucata
ja”®. ,Wszelkie wkroczenia administracji publicznej w sfere praw, wol-
nosci i obowiazkéw obywatela musiaty mie¢ podstawe ustawowa, nad-
to prawo przyznawalo obywatelowi ochrone prawng w sadownictwie
administracyjnym, niezaleznym od wtadz administracyjych”®!. Jednak-
ze sama ustawa nie jest rowniez rozwiazaniem problemu — jesli w slad
za nia nie pojda konkretne dziatania zatrudnionych w administracji
urzednikow. Niektorzy autorzy®?, wskazuja ponadto, iz rzady prawa
to rowniez istotny skladnik europejskiego dziedzictwa kulturalnego
i instytucjonalnego; sa zatem terminem przyjetym w statucie Rady
Europy oraz w Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci.

W systemach prawnych demokracji zachodnioeuropejskich pan-
stwo prawa bazuje na wspominanej juz zasadzie zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego w nim prawa. Z zasada ta laczy sie ,przekona-
nie, ze normy prawa, przede wszystkim zas normy konstytucyjne, po-
siadaja zdolnos¢ sterowania, racjonalizuja wtadze publiczne, chronig
jednostke przed arbitralnymi ingerencjami wtadz publicznych”®®. Prze-
noszac to na grunt polski trzeba zgodzic¢ sie z teza, iz ,zasada zaufania
obywatela do panstwa wymaga szczegOlnej ochrony i eksponowania
wlasnie w Polsce, wlasnie w obecnym czasie, skoro w poprzednim okre-
sie zasada ta zostala tak gruntownie zrujnowana. Zaufanie obywateli
do panstwa stanowi wartos¢ bezcenna, ktorej nie wolno poswiecac dla
rozwiazywania doraznych problemow”s4.

7 Por. A. Blas — ,Zasada zaufania obywatela do panstwa” — ,Ksiega jubileuszowa prof. M. Mazur-
kiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowi-
ska”, Wydanie I - 2001 r., str. 204 i n.

80 R. von Mohl — ,Polizeiwissenschaft nach den Grundsitzen des Rechtsstaates” — Berlin, Stutt-
gart 1993 r., wydanie pierwsze 1832 r.

81 A. Blas — ibidem

82 M. Kulesza, H. Izdebski — op. cit., str. 224 i n.

8 H. Huber - ,Vertrauen und Vertrauensschutz im Rechtsstaat”, Zurich 1979 r., str. 194 i n.

84 Glosa C. Zutawskiej do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 1990 r., sygn.
akt K. 12/90 — Panstwo i Prawo 1991 r., zeszyt 4, str. 105
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Ze smutkiem stwierdzam jednak, ze zasada ta byla w naszym kra-
ju, w pierwszej potowie lat dziewiecdziesiatych, bardziej eksponowana
niz obecnie. Dodac¢ przy tym trzeba, iz zasade zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego w nim prawa nalezy odr6zni¢ od istniejacej
w nauce administracji koncepcji tzw. panstwa administrujacego — tj.
optymalnie zaspokajajacego, przy pomocy organéw administracji, zbio-
rowe potrzeby obywateli. Taka sytuacja miata glownie miejsce w kra-
jach dawnego bloku komunistycznego; nie ma ona zastosowania w sys-
temach prawnych demokracji zachodnioeuropejskich. Nie moze wiec
stanowi¢ punktu odniesienia dla ksztaltowania sie wzajemnych relacji
pomiedzy jednostka a urzedem administracji w naszym kraju. Zasada
panstwa prawa nie moze tez zosta¢ w zadnym razie zastapiona przez
zasade, w ktorej prymat przyznaje sie jakiemukolwiek interesowi pan-
stwa (np. interesowi budzetu). Nie moga zdarzac¢ sie sytuacje, kiedy sad
wydaje orzeczenia sprzeczne nie tylko z prawem, ale nawet ze zdrowym
rozsadkiem - tylko dlatego, ze w razie wydania orzeczenia o odmiennej
tresci ucierpialby interes finansowy panstwa. Obywatel w takim przy-
padku traci nadzieje, ze prawo ma w ogoéle jakiekolwiek znaczenie. Tego
rodzaju sytuacje powinny zostaé¢ zdecydowanie wyeliminowane®®.

Istotny jest rowniez ten aspekt zaufania, ktory dotyczy bezposrednio
funkcjonariuszy panstwowych. Poniewaz urzednicy sa reprezentanta-
mi panstwa prawnego, ,winni cieszy¢ sie zaufaniem spoleczenstwa.
Wszak reprezentuja panstwo, ktérego naczelng zasada konstytucyjng
jest zasada panstwa prawnego (...). Realizacji tego powinny stuzyc
odpowiednie instytucje naboru kadr oraz egzekwowanie odpowiedzial-
nosci shuzbowej funkcjonariuszy panstwowych”®. Jesli chodzi o wspo-
mniane instytucje doboru kadr, nalezy mie¢ na wzgledzie staranny,
zarowno pod wzgledem wymogow, jak i praktyki, dobér urzednikow
administracji — zar6wno panstwowej jak i samorzadowej (jak to ma
miejsce w krajach zachodnich). Istotne jest konsekwentne egzekwo-
wanie odpowiedzialnosci stuzbowej urzednikow (np. w przypadku nie-

85 Podkresli¢ nalezy, iz w kraju zachodnim obywatel nabiera niejako pewnosci, ze w sytuacji, gdy
jego prawa zostaly naruszone, zostanie wydane korzystne dla niego orzeczenie — u nas takiej
pewnosci niestety mie¢ nie mozna, za to mozna mieé graniczace z pewnoscia przekonanie, ze
organ orzekajacy nie dopusci do powstania uszczerbku w budzecie panstwa. Prawo nie moze
by¢ stosowane instrumentalnie, a panstwo musi by¢ panstwem prawa, nie za§ panstwem
polityki, gdyz nie zbuduje sie w ten sposéb zaufania obywatela do prawa

8 A. Domanska - ,Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego w nim prawa” — Studia
Ekonomiczno-Prawnicze, t. LVII, 1998 r., str. 20
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zalatwienia sprawy w terminie, czy w przypadku niepoinformowania
strony o przyczynach opoéznienia, urzednik powinien ponies¢ za to
odpowiedzialnosé). ,Prawo to nie tylko normy prawne, ale takze zasady
i wartosci. Realizujac zasade panstwa prawnego, nalezy szanowac owe
zasady i wartosci (...). Nalezy budowac zaufanie od podstaw; w tym celu
konieczny jest wysokiej klasy profesjonalizm zaréwno po stronie two-
rzacych jak i stosujacych prawo”®’. I tego rodzaju rozwiazania znalazty
swoje odbicie w systemach panstw Unii Europejskiejs®.

Na zakonczenie rozwazan dotyczacych zasady zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego w nim prawa, nalezy zauwazy¢, iz obejmuje ona
nie tylko ,obowiazek przyznawania obywatelom praw z jednoczesnym
ustanowieniem gwarancji ich realizacji, obowiazek stanowienia prawa
spojnego, jasnego i zrozumialego dla obywateli”, ale réwniez ,obowiazek
nienadawania przepisom prawnym mocy wstecznej”®. Kwestia ta byta
wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
oraz wystapien i wnioskow Rzecznika Praw Obywatelskich. Zasada ta
obejmuje rowniez prawo obywatela do sadu, zasade proporcjonalnosci
(tj. zakazu nadmiernej ingerencji w sprawy dotyczace obywateli), zasade
stabilizacji systemu podatkowego (np. zakaz dokonywania zmian w po-
datkach w trakcie trwania roku podatkowego) oraz zasade sprawiedliwo-
Sci spolecznej (zasade rownego traktowania), zasade godnosci cztowieka.
Reguly te zostaly powszechnie przyjete przez systemy prawne panstw
Unii Europejskiej oraz przez akty prawa miedzynarodowego, np. przez
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, stanowiacy
m. in., ze ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia
sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad ustanowiony przez
ustawe” (a wiec rowniez sad administracyjny). Podobne wymogi sprecy-
zowal w swoim orzecznictwie Trybunal Europejski. Pozbawienie przez
przepisy ustawy z dnia 11 grudnia 1997 r. o administrowaniu obrotem
z zagranica towarami i ustugami oraz obrocie specjalnym (Dz. U. Nr 157,

87 Ibidem

88 Sadze, ze nie do pomyslenia jest, w ktérymkolwiek z panstw zachodnich, sytuacja, jaka za-
istniala u nas w jednej z gmin — gdzie zostal wybudowany nowy, rozmiaré6w patacu gmach
urzedu gminy, a mieszkancy okolicznych wsi nie moga sie od lat doprosi¢ wojta o doprowa-
dzenie do wyasfaltowania kawatka drogi — albowiem ,nie ma to pieniedzy”. Pracujacy w urze-
dzie gminy urzednicy twierdza natomiast, iz gmach urzedu zostat wybudowany w ,interesie
mieszkancéow”. Tego rodzaju patologie, rodem z lat gierkowskich, nie powinny mie¢ miejsca
w zadnym demokratycznym kraju

8 Orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1988 r., sygn. akt K. 1/88 (OTK 1988 r., poz. 6), por. tez
Z. Kmieciak — ,0Ogoélne zasady...”, str. 17
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poz. 1026) obywatela prawa do zlozenia skargi do NSA spowodowato
wystapienie przez Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem do TK
o stwierdzenie niezgodnosci tych przepiséw z Konstytucja RP. Orzecze-
niem z dnia 14 czerwca 1999 r., sygn. akt K. 11/98 Trybunat przychylit
sie do wniosku Rzecznika, uznajac powolane przepisy za niezgodne
z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

c. Relacja urzad-obywatel a sprawnos¢é dzialania organow
administracji publicznej

Piszac o relacji urzad-obywatel w krajach Europy Zachodniej, na-
lezy podkresli¢ znaczenie, jakie ma w tej relacji sprawnos¢ dzialania
organow administracji — na co wskazuje sie np. w rekomendacjach oraz
rezolucjach wydanych przez Komitet Ministréw Rady Europy (por. np.
rekomendacja Nr R (80) 2 z dnia 11 marca 1980 r. dotyczaca wykony-
wania przez organy administracji wladzy dyskrecjonalnej; rekomenda-
cja Nr R (87) 16 z dnia 17 wrzesnia 1987 r., dotyczaca postepowania
administracyjnego; rezolucja Nr (77) 31 z dnia 29 wrzesnia 1977 r.
o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami administra-
cyjnymi). Zwiazane z tym sprawy znalazly réwniez odbicie w posta-
nowieniach wynikajacych z ratyfikowanej przez Polske Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Konwencja ta zobowigzu-
je organy panstwowe do przestrzegania i ochrony praw jednostki.
W prawie miedzynarodowym podkresla sie gléwnie koniecznos¢ doste-
pu jednostki do informacji, prawo do wystuchania jej, jak i mozliwos¢
skorzystania przez jednostke z fachowej pomocy w jej kontaktach
z organami administracji. W dzialaniach administracji musi przejawiac
sie wola respektowania podstawowych praw czlowieka — administracja
musi by¢ przyjazna obywatelowi; dzialania przez nig podejmowane
nie moga by¢ nadto utajnione, zas urzednicy musza byc¢ apolityczni,
a w swoich dziataniach kierowac si¢ powszechnie przyjetymi zasadami
etyki zawodowej. Jawnos§¢ dzialania administracji zostata podniesio-
na w niektorych krajach zachodnioeuropejskich do rangi ustawowej
(np. we Francji, Szwecji czy Danii). Zasady ustrojowe krajéow zachod-
nich demokracji zobowiazuja administracje do podejmowania bez-
stronnych i neutralnych politycznie dziatan. Ochrone tej neutralnosci
gwarantuje system merytoryczny, charakteryzujacy stuzbe cywilna
krajow demokratycznych i wzrost profesjonalizmu w wykonywaniu
zadan administracyjnych®.
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W tym miejscu nalezy dodag, iz w opracowaniu przygotowanym przez
komisje ekspertow panstw czlonkowskich Rady Europy, autoryzowanym
w dniu 31 maja 1996 r. przez Komitet Wspélpracy Prawnej Rady Europy
(CDCJ), do gtownych zasad procedury administracyjnej zaliczono:

— dostep do ustug publicznych;

— prawo do wyshuchania;

— prawo do wsparcia i reprezentacji w postepowaniu;

— prawo do rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie;

prawo do powiadomienia o rozstrzygnieciu, poznania jego motywow

oraz pouczenia o Srodkach zaskarzenia;

zapewnienie wykonania podjetego aktu w rozsgdnym terminie.
Administracja winna nadto dziala¢ w spos6b praworzadny, otwarty,

obiektywny i bezstronny, zgodnie z celem ustawowym i z zasada pro-

porcjonalnosci oraz z zalozeniem, ze wszyscy sa rowni wobec prawa. Do

wskazanych zasad nawigzuja systemy prawne demokracji zachodnioeu-

ropejskich®!; nawiazuja do nich takze akty prawa miedzynarodowego i wy-

dane przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu orzeczenia

(np. orzeczenie z dnia 18 grudnia 1986 r., wydane w sprawie Bozano

v. France, dotyczace kwestii praworzadnosci). W krajach tych istnieja row-

niez instytucje zabezpieczajace przestrzeganie wskazanych powyzej zasad

— jak sady, Trybunaly, czy Rzecznicy Praw Obywatelskich. Instytucje te

istnieja oczywiscie i u nas, lecz z ich funkcjonowaniem bywa réznie®2.

Jak podkreslaja niektorzy autorzy®®, krajem, w ktorym doklada sie
najwiekszych staran do uksztaltowania sie zdrowych relacji pomiedzy
urzedem administracji a obywatelem, jest Szwecja — gdzie juzw 1766 r.
zostala uchwalona ustawa o wolnosci prasy. W szwedzkim systemie
prawnym wyksztalcita sie tzw. zasada publicznosci (principle of publi-
city), ktorej nadano walor konstytucyjny. Poczawszy od 1949 r. ustawa

% Por. B. Kudrycka — ,Rozréznienie sfery polityki od administracji”, ST 1998 r., Nr 4, str. 5. Jak
stwierdzaja niektérzy autorzy, jawnos¢ dziatan administracji publicznej jest jedna z naczel-
nych zasad procesu administrowania (por. np. T. Gérzynka - ,Zasada jawnosci w admini-
stracji” — Parisstwo i Prawo 1988 r., z. 6, str. 14 i n., czy J. Lang — ,Zasada jawnos$ci w prawie
administracyjnym” — ,Studia Iuridica” 1996 r., t. XXXII, str. 159 i n.)

91 Np. przepis art. 18 § 1 obowigzujacej w Austrii Konstytucji Federalnej stanowi, iz cata admini-

stracja ,podlega publicznej ustawie”

Nalezy tu podkresli¢, ze niepotrzebne mnozenie réznorakich instytucji demokratycznych,

powoduje skutek dokladnie odwrotny od zamierzonego. Niektére z tych instytucji (jak np.

Rzecznik Praw Dziecka czy Rzecznik Ubezpieczonych) sa, w mojej ocenie, niepotrzebne, a ich

dziatania dubluja niektére dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich. W tej sytuacji, wsrod

zwracajacych sie do tych instytucji oséb moze wytworzy¢ sie poczucie bezradnosci i prze-

Swiadczenie o ich bezsilnosci — a chyba nie o to chodzi

9% Por. Z. Kmieciak - op. cit., str. 79-80

9

IS
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ta chroni podmioty zainteresowane uzyskaniem dostepu do informacji
oraz podmioty te informacje przekazujace. Dzialania administracji
i gromadzona przez administracje dokumentacja nie moga by¢ utaj-
nione, czego nie usprawiedliwia réwniez koniecznosé ochrony danych
osobowych. Przypadki prymatu ochrony danych osobowych nad jaw-
noscig dzialan administracji maja, jak juz pisatem, niestety miejsce
w naszym kraju, a cytowana juz ustawa o ochronie danych osobowych,
jest nadintepretowana.

Zasada publicznosci nie istnieje oczywiScie jedynie w szwedzkim
systemie prawnym. Funkcjonuje ona rowniez w innych demokracjach
zachodnioeuropejskich — np. we Wloszech zostala wprowadzona prze-
pisami ustawy Nr 241 o postepowaniu administracyjnym, normujacy-
mi w szeroki sposéb prawa jednostki wzgledem administracji i prowa-
dzonej przez nia dokumentacji (m. in. prawo do zadania udostepnienia
dokumentéw i ich kopiowania); w Holandii zostala uchwalona ustawa
o otwartosci administracji, normujaca prawa obywatela wobec urzedu
w trakcie prowadzonego postepowania administracyjnego; w Austrii
zasada publicznosci zostala rowniez podniesiona do rangi konsty-
tucyjnej (art. 20 § 4 Konstytucji federalnej, stanowiacy o obowiazku
udzielania Stronom wszelkich informacji dotyczacych prowadzonego
wzgledem nich postepowania)®*.

Zasada publicznosci dzialan administracji, w tym dostepu do do-
kumentéw, znalazta swo6j wyraz réwniez w polskim systemie prawnym
— np. w powolywanym juz art. 73 k.p.a. Zgodnie z § 1 powyzszego prze-
pisu w kazdym stadium postepowania organ administracji publicznej
obowiazany jest umozliwi¢ stronie przegladanie akt sprawy oraz spo-
rzadzanie z nich notatek i odpisé6w. Strona moze zadaé¢ uwierzytelnie-
nia sporzadzonych przez siebie odpisow akt sprawy lub wydania jej
z akt sprawy uwierzytelnionych odpisow, o ile jest to uzasadnione
waznym interesem strony (art. 73 § 2 k.p.a.). Ze swojej praktyki
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich wiem jednak, ze do tej pory
sa z tym problemy. Zadanie udostepnienia akt sprawy (np. akt cel-
nych czy skarbowych) jest czesto kwitowane stwierdzeniami urzedni-
kow ,a po co to Panu?”, albo tez: ,te akta sg dla nas a nie dla Pana”.
Odmowa udostepnienia akt uzasadniana jest réwniez koniecznoscia

% Ibidem, str. 81-82. Publiczno$¢ dziatan administracji wiaze sie, w pewnym sensie, z kwestia
odpowiedzialnosci urzednikéw wobec wyborcow (por. uwagi w tej kwestii B. Guy Peters — ,Ad-
ministracja publiczna...”, str. 3651in.)
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ochrony danych osobowych. Tymczasem, zgodnie z art. 61 Konstytu-
cji RP, obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organow wtadzy publicznej oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci or-
ganow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1 Konstytucji). Prawo do uzy-
skiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku i obrazu
(art. 61 ust. 2 Konstytucji).

Zasada publicznosci moze by¢ realizowana w roznych formach,
ktore zostaly wymienione w powolanych powyzej przepisach. Wspo-
minany juz art. 9 k.p.a. stanowi, ze organy administracji publicznej
sa obowiazane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron
o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na
ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania
administracyjnego. Nalezyte spelnienie przez organ administracyjny
obowiazku, wynikajacego z art. 9 k.p.a., nie zawsze bedzie polegalo tylko
na udzieleniu stronie wyczerpujacej informacji. W sytuacji bowiem, gdy
z zachowania strony, jej rozwoju psychicznego, czy stanu zdrowia wynika,
ze informacja do strony nie dotarta, konieczne jest podjecie wszelkich do-
stepnych srodkow, ktére spowoduja przyjecie informacji przez taka strone
(por. wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1992 r., sygn. akt SA/Gd 1806/92, nie-
publikowany). Dodac trzeba, iz obowiazek informowania strony przez or-
gan administracji o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw (art. 9 k.p.a.) ciazy na
organach administracji zwlaszcza w sprawach, ktérych okolicznosci daja
podstawe do wniosku, ze strona pierwszy raz zetknetla sie z takimi proble-
mami faktycznymi i prawnymi (por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 1984 r.,
sygn. akt Il SA 729/84, ONSA 1984 r., Nr 2, poz. 117).

Oczywiscie, jak juz wspomnialem, zasada publicznosci administra-
¢ji musi w pewnych warunkach doznawacé ograniczen — np. ze wzgledu
na wazny interes lub bezpieczenstwo panstwa (tego rodzaju uregulo-
wania znajduja sie np. w art. 74 § 1 i 2 k.p.a.). W jednym z orzeczen
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu za podstawe
do odmowy udostepnienia dokumentéw uznano réwniez nieprzytocze-
nie wystarczajacych powodow zgloszonego zadania (orzeczenie z dnia
24.02.1994 r., wydane w sprawie Bendenoun v. France). O wskaza-
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nych powyzej ograniczeniach traktuje réwniez przepis art. 61 ust. 3
Konstytucji RP, stanowiacy, ze ograniczenie prawa, o ktérym mowa
w ust. 112, moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w usta-
wach ochrone wolnosci i praw innych osé6b i podmiotéw gospodarczych
oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego inte-
resu gospodarczego panstwa.

W dniu 11 marca 1980 r. Komitet Ministrow Rady Europy wydat
szeroko opisywana w literaturze rekomendacje Nr R (80) 2, dotycza-
ca wykonywania przez organy administracji wladzy dyskrecjonalne;j.
Organy administracji zostaly zobowiazane do przestrzegania w swojej
dziatalnosci szeregu zasad — m. in. zasady bezstronnosci i obiekty-
wizmu, zasady rownosci wobec prawa, zasady rozstrzygania sprawy
w rozsadnym terminie, zasady konsekwencji i stalosci w stosowaniu
tzw. ogdlnych dyrektyw administracyjnych. Zasady te znalazly swoje
odbicie w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji oraz w orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu; zosta-
ly one rowniez skonkretyzowane i rozwiniete w systemach prawnych
krajow Unii Europejskiej. Niektore z nich (np. zasada réwnosci wobec
prawa) zostaly podniesione do rangi konstytucyjnej. Réwniez art. 32
ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze wszyscy sa wobec prawa rowni i ze
wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne.
Kazde ograniczenie praw obywateli (np. ze wzgledu na interes lub bez-
pieczenstwo Panstwa) musi by¢ szczegolowo uzasadnione, zas natozo-
ne na obywatela obowiazki musza pozostawac w rozsadnej relacji wo-
bec odniesionej przez obywatela korzysci. Ma to zwiazek z podkreslana
przez niektérych autoréw (Ch. Perelman, J. Rawls, W. Sadurski)®® tzw.
zasada prawa obywatela do sprawiedliwej procedury, wyrazajaca sie
w poprawnosci dzialan organéw administracji wzgledem jednostki.
Chodzi przy tym nie tylko o to, aby dzialania organéw administracji
byly zgodne z obowiazujacym prawem, lecz réwniez o to, zeby byly
one sprawiedliwe — w szerokim tego slowa znaczeniu. A wiec o zasady
utrwalone zaréwno w prawie miedzynarodowym, jak i w systemach
prawnych panstw Unii Europejskiej. Jednakze urzednik musi nie tylko
dziala¢ na podstawie prawa — musi by¢ tez obiektywny, bezstronny,
uczynny itd. Jak to jest podkreslane®®, sprawiedliwos¢ to zachowanie

9 Por. Z. Kmieciak — ,Postepowanie...”, str. 43
% Por. E. Letowska — ,Konwencja Europejska w Polsce i nasze myslenie o prawie” — Kwartalnik
Prawa Prywatnego 1992 r., Nr 1-4, str. 158 i n.
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pewnych uniwersalnych regut postepowania - i to ,,niezaleznie od
tego, czy byly one wyraznie wyslowione przez ustawodawce”’.

Jak przyjat Komitet Ministrow Rady Europy w zaleceniu Nr R (81) 7,
z dnia 14 maja 1981 r., podstawowe cechy, ktorymi powinna sie odzna-
czac sprawiedliwa procedura administracyjna, to ,prostota, szybkos¢
i umiarkowane koszty postepowania”. Ze swej strony dodatbym jeszcze
m. in. wspominane juz obiektywizm, bezstronnos¢, uczynnosc¢, uczci-
wos¢, rzetelnosc. Bez odniesienia sie do wskazanych zasad trudno jest
mowic o sprawiedliwej procedurze.

2. Znaczenie kontroli administracji publicznej oraz systemu
naboru kadr dla relacji pomiedzy urzedem a obywatelem

a. Kontrola administracji publicznej

Moéwiac o poruszonych powyzej zagadnieniach, nie mozna zapo-
mnie¢ o problemach zwigzanych z kontrolg administracji publiczne;j.
Funkcje kontroli administracji w krajach zachodnich spelniaja rézne
instytucje, przy czym funkcjonuja one badz jako wyodrebniony pion
tejze administracji (tj. organy drugiej instancji, rozpatrujace odwotania
czy zazalenia), badz jako organy od tej administracji niezalezne (jak np.
sady czy Rzecznicy Praw Obywatelskich — ombudsmani). Np. we Francji
podstawowa funkcje kontrolna spelniajg sady, co nie przekresla mozli-
wosci odwolania sie obywatela, przed ztozeniem skargi sadowej, do or-
ganu administracji wyzszej instancji. Istnieja mozliwosci ztozenia tzw.
wstepnej skargi niespornej lub skargi do organu hierarchicznie wyz-
szego. Rowniez w niektorych innych krajach zachodnioeuropejskich
(np. w Niemczech) podstawowym organem kontrolujacym administra-
cje sa sady (Trybunal Administracyjny). We Wloszech istnieje mozliwos¢
anulowania wadliwego aktu przez organ, ktéry go wydal lub tez przez
organ drugiej instancji; istnieje nadto mozliwos¢ tzw. odwolania aktu
(w przypadku zagrozenia dla interesu publicznego) a takze jego uchy-
lenia. W Hiszpanii rowniez mozliwe jest uchylenie aktu w catosci lub

97 Kwestia sprawiedliwosci byta przedmiotem licznych wystapien i wnioskow Rzecznika Praw
Obywatelskich, szczegolnie w podejmowanych przez niego sprawach indywidualnych (np.
w skargach dotyczacych sposobu traktowania przez funkcjonariuszy celnych oséb przekra-
czajacych granice polska, odbiegajacego od omawianych powyzej zasad)
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w czesSci — po uprzedniej konsultacji z Rada Stanu; jezeli nie ma pod-
staw do uchylenia aktu, mozna wystapi¢ na droge sadowa?®®.

W polskim systemie prawnym przyjeto sie dzieli¢ kontrole na ze-
wnetrzna, w sktad ktorej wchodzi kontrola niepanstwowa (np. kontrola
organizacji spolecznych) i kontrola panstwowa (Sejmu, Prezydenta,
Trybunalu Konstytucyjnego, Trybunatu Stanu, Najwyzszej Izby Kon-
troli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Panstwowej Inspekcji Pracy)
— oraz kontrole wewnetrzna, w sklad ktorej wchodzi kontrola miedzyre-
sortowa, kontrola wewnatrzresortowa i kontrola niezawodowa (spotecz-
na)®®. Dokladniejsze uwagi na temat kontroli administracji publiczne;j
zostang przedstawione w oddzielnym miejscu opracowania.

Zgodnie z powolanym juz art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych (vide: Dz. U. 1977 r., Nr 38, poz. 167
i 168), kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia
sprawy przez wlasciwy, niezawisly i bezstronny sad — we wszelkiego typu
postepowaniach, a wiec rowniez w postepowaniu sgdowo-administracyj-
nym. W zaleceniu Nr R 9 (81) 7 z dnia 14 maja 1981 r. Komitet Ministréw
Rady Europy stwierdzil, iZ prawo to stanowi podstawowa ceche kazdego
demokratycznego spoteczenstwa. Procedura sadowa powinna by¢ przy
tym na tyle prosta, aby zapewni¢ kazdemu dostep do wymiaru sprawie-
dliwosci, za§ bedace cztonkami Rady Europy panstwa powinny podjac
wszelkie niezbedne dzialania w celu udostepnienia danych dotyczacych
sadowych gwarancji poszanowania praw obywatela. W zaleceniu tym
sformulowano szereg zasad dotyczacych omawianej powyzej kwestii.
Istotne jest zalecenie dotyczace kosztéw sadowych, w ktérym stwierdzo-
no, ze wysokos¢ kosztow sadowych nie moze blokowac strony w jej do-
stepie do wymiaru sprawiedliwosci. Oczywiscie instytucja zwolnienia od
kosztow sadowych funkcjonuje i w naszym systemie prawnym, lecz z jej
funkcjonowaniem bywa réznie; raz bywa ona naduzywana, kiedy indziej,
mimo istnienia ewidentnych podstaw, nie jest stosowana.

98 Zob. ,Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative Au-
thorities and Privates Persons. A handbook” — Strasbourg 1996 r. (tzw. opracowanie CDCJ,
PAL), str. 165 i n., cyt. za Z. Kmieciak — ,,0gélne zasady...” — op. cit., str. 175-180

Por. np. ,Prawo administracyjne”, pod redakcja M. Wierzbowskiego, str. 325-351. W tym
miejscu nasuwa sie znowu nastepujaca uwaga: niepotrzebne mnozenie réznych instytucji
kontrolnych nie tylko nie przynosi pozadanego efektu, ale doprowadza do inflacji tych in-
stytucji i wykonywanej przez nie kontroli. Wystarczy, ze jest kilka preznych, wykonujacych
funkcje kontrolne organow, ze ich rola nie jest fasadowa, ze dobrze wypelniaja swoja funkcje
sady administracyjne. Z powotywania coraz to nowych instytucji kontrolnych nie wynika
z cala pewnoscia nic dobrego

9

©
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Sadownictwo administracyjne krajow Unii Europejskiej (podobnie
zreszta jak w Polsce) charakteryzuje sie tym , ze do rozstrzygania tego
typu spraw powolane sa sady wyraznie oddzielone od sadéw powszech-
nych. W niektorych krajach (Francja, Holandia, Belgia, Grecja) sadow-
nictwo administracyjne jest czescia skladowa wladzy wykonawczej,
w innych (Niemcy, Wlochy, Finlandia, Portugalia) jest czescia sktado-
wa wladzy sadowniczej. Jeszcze w innych panstwach (Anglia, Dania,
Hiszpania, Norwegia) calos¢ jurysdykcji administracyjnej wykonuja
sady powszechne, do ktérych obywatel moze zaskarzy¢ decyzje organu
administracji'®. Nie wydaje sie zreszta, aby tego rodzaju rozwiazanie
bylo wlasciwe — prawo administracyjne jest dziedzina tak szeroka,
a sprawy bedace przedmiotem postepowania administracyjnego sa tak
roznorodne, ze do ich rozpatrywania powinien by¢ powotany specjalnie
wyodrebniony pion sadownictwa. Na uwage zashuguje fakt, ze upraw-
nienia, przyznane administracji skarbowej i celnej, poréwnuje sie
z uprawnieniami przyznanymi organom policjil®l. Tego rodzaju sytu-
acja wymaga, w mojej ocenie, aby dziatanie tych organéw bylo kontro-
lowane przez wyspecjalizowane sady.

~W warunkach wspolczesnego, demokratycznego panstwa prawne-
go, regula jest wyznaczenie wlasciwosci sadéw administracyjnych przez
sformutowanie generalnej klauzuli zaskarzalnosci aktow i czynnosci
administracji, uzupelnionej najczesciej wyliczeniem rodzajéw spraw,
ktore nie podlegaja kontroli sadu (enumeracjg negatywna wyjatkow).
Poza weryfikacja indywidualnych dzialan zwigzanych tradycyjnie z wy-
konywaniem administracji, wypelniaja one rowniez inne zadania (...).
Z punktu widzenia zakresu sprawowanej przez sadownictwo admini-
stracyjne kontroli, nasze rozwigzania nie odbiegaja od ogélnie przy-
jetego wzorca. (...) Powszechna zasada jest dokonywanie przez sady
weryfikacji aktow i innych dziatan administracji przez odwolanie sie do
kryterium zgodno$ci zachowania z prawem”!°2.

Mowiac o znaczeniu kontroli administracji dla relacji urzad-obywa-
tel w systemach prawnych panstw Europy Zachodniej nie mozna pomi-
nac¢ kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw administracji

190 Por. Z. Kmieciak — op. cit., str. 183-185, wraz z powolana literatura

101 Por. np. D. Victor — ,The Protection of the Individual with Regard to the Acts of the Tax and
Customs Administration — Criminal Law Aspects”, str. 10 i n., cyt. za Z. Kmieciak — ,Poste-
powanie..”, str. 295

102 Z. Kmieciak — ,Ogolne zasady...” , str. 187-188, wraz z powolana literatura



60 Biuletyn RPO — Materialy Nr 58

publicznej. Jezeli jednostka poniosta na skutek dziatania administracji
szkode, musi jej ona zostaé¢ wyréwnana. Odpowiednie uregulowania
w tym zakresie znalazly sie w systemach panstw Unii Europejskiej
— np. w systemie francuskim odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza doty-
czy tzw. bledu w shuzbie oraz odpowiedzialnosci za szkody wynikte z ro-
boét publicznych lub tez ,niebezpiecznych dziatan” administracji — oraz
odpowiedzialnosci za szkody powstale na skutek realizacji aktu prawa
powszechnie obowiazujacego!®. W niektorych krajach w tym w Polsce
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza zostala podniesiona do rangi kon-
stytucyjnej. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostatla mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej. Na zakonczenie nalezy
podniesé¢, iz kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji
zostala uregulowana m. in. w rekomendacji Komitetu Ministréow Rady
Europy Nr R (84) 15, z dnia 18 wrzesnia 1984 r. — w ktérej zalecono
panstwom czlonkowskim wprowadzenie do swoich systemoéw praw-
nych uregulowan, dotyczacych kwestii zwiazanych z odszkodowaniami
za szkody spowodowane przez organy administracji'®.

b. System naboru kadr

Piszac o wzajemnych relacjach pomiedzy organem administracji
a obywatelem w krajach Europy Zachodniej, nie mozna nie wspomniec¢
o kwestiach zwigzanych z rekrutacja personelu w urzedach admini-
stracji publicznej. Podstawowym kryterium stosowanym w poszcze-
g6lnych krajach europejskich, jest kryterium wyzszego wyksztalcenia,
szczegblnie wyksztalcenia prawniczego (jednakze w Polsce byly lub
jeszcze sa zatrudniane w organach administracji rowniez osoby nie
posiadajace wyksztalcenia prawniczego, a takze osoby legitymujace

103 Ibidem, str. 134-135. Jak wskazuje autor, kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej ad-
ministracji publicznej jest Scisle powiazana z zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego w nim prawa

104 Piszac o kwestiach zwiazanych z kontrola oraz odpowiedzialno$cia administracji publicznej,
warto powotac poglad W. Gormleya, ktory okreslit zwiazane z tym mechanizmy mianem ,mie-
$ni i perswazji” (W. T. Gormley Jr — ,Taming the Bureaucracy: Muscles, Prayers and Other
Strategies” — Princeton University Press, Princeton 1989 r.). ,Miesnie”, to inaczej postugiwanie
sie jakas forma przymusu w celu wymuszenia na administracji wtasciwych zachowan oraz
karania zachowan niewlasciwych. ,Perswazja”, to inaczej sposoby ksztaltowania morale
urzednikow administracji i tworzenia odpowiednich bodzcéw motywacyjnych. Nie do kornca
zgadzam sie z tym pogladem, albowiem postulaty te za bardzo przypominaja metode ,Kkija
i marchewki”, ktéra raczej sie nie sprawdzila jako metoda wychowawcza
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sie tylko wyksztalceniem Srednim). Rézne sa takze metody stosowane
przy szkoleniu pracownikéw organow administracji — np. we Francji
szkolenie to wchodzi w zakres obowigzkow administracji publicznej.
Istnieja tam ponadto wyspecjalizowane uczelnie — np. Ecole Nationale
d"Administration, zajmujaca sie ksztalceniem kandydatow na wyzsze
stanowiska w aparacie administracyjnym oraz Instituts Regionaux
d’Administration, ksztalcaca kandydatow na nizsze stanowiska w tym
aparacie. W Wielkiej Brytanii istnieje, utworzona jeszcze w 1855 r.,
Komisja Stuzby Cywilnej oraz Urzad Shuzby Cywilnej i Nauki, funkcjo-
nujacy przy Premierze; w krajach skandynawskich dziala natomiast
Narodowa Agencja Pracodawcéw Rzadowych, funkcjonujaca przy Mi-
nistrze Finansoéw; w Polsce od 1999 r. obowiazuje ustawa o sluzbie
cywilnejos.

Oczywiscie kryterium wyksztalcenia jest waznym, ale nie jedynym
kryterium zapewniajacym odpowiedni dobo6r kadr do aparatu admini-
stracyjnego. Wazne sa tez takie cechy jak kultura osobista, maniery,
spos6b wyslawiania sie, cierpliwos¢ itd. Dlatego tez wydaje sie, ze
réwniez i w naszym kraju, przed zatrudnieniem na stanowisku w ad-
ministracji publicznej, wskazane byloby dokladne przeanalizowanie
zgloszonej kandydatury, a moze nawet poddanie kandydata badaniom
psychologicznym — na podobnych zasadach jak np. w organach Policji,
Stuzby Wieziennej, czy obecnie takze i sadownictwa.

»Z analizy systemu polskiej administracji publicznej wynika, iz (...)
polityka kadrowa realizowana jest w sposéb wysoce niezadowalajacy.
Przy rekrutacji pracownikow istnieje dowolnos¢, ktora bardzo czesto
przeradza sie w przypadkowosc¢. Nierzadko pracownicy traktuja za-
trudnienie w administracji jako swoisty ,fup” w rozumieniu modelu

195 Por. B. Guy Peters — op. cit., str. 113 i n., gdzie autor przedstawia obszerne uwagi, dotyczace
rekrutacji personelu w administracji publicznej oraz jej probleméw strukturalnych w poszcze-
golnych krajach zachodnioeuropejskich (Niemcy, Wielka Brytania, Francja, Szwecja). Warto tez
zaznaczy¢, iz niektorzy teoretycy pojmuja sprawy zwiazane z kadrami administracyjnymi w spo-
s6b skrajny — np. dla M. Webera idealnym typem biurokracji jest administracja zamknieta przed
opinia publiczna i przejmujaca w coraz wiekszym stopniu faktyczna wladze w panstwie (por.
M. Weber — ,Economy and Society”, Berkeley 1978 r., t. 2, str. 44-69, 218-2191 1417-1418, cyt.
za P. Prokop (w): ,Administracja publiczna — zagadnienia wstepne”, str. 136) — z czym oczywiscie
trudno sie zgodzi¢. Jak ponadto stwierdza A. Kroeger (A. Kroeger — ,Stuzba publiczna...” — op.
cit., str. 34), ,w wielu krajach Swiata rzad zatrudnia pracownikéw, ktérych mozna uznacé za
urzednikéw panstwowych, ale tylko w ustroju demokratycznym mamy do czynienia z pojeciem
shuzby cywilnej, czyli profesjonalnej kadry urzednikéw majacych zupelnie inny status od oséb
sprawujacych wysokie funkcje rzadowe”. Pojecie ,shuzby” wymaga natomiast, aby dobor oséb
zatrudnionych w jej ramach, odbywatl sie w wyjatkowo staranny sposéb
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amerykanskiego z lat trzydziestych XIX wieku. Stad tez do administra-
cji trafiaja ludzie przypadkowi, nieprzygotowani zawodowo, traktujacy
prace urzednicza jako etap w karierze politycznej, a nie sthuzbe spote-
czenstwu. W miejsce pracownikéow o udokumentowanych kompeten-
cjach zatrudniani sa dyletanci (zgodnie z Zyczeniem zwierzchnika);
w miejsce chtodnych, bezosobowych stosunkéw rozkwitaja stosunki
wladzy; zamiast mechanizmu awansu wedtug okreslonych zasad roz-
wija sie intensywna gra o wladze (wyzsze stanowisko)”!%. By¢ moze
przedstawiony poglad jest skrajny, lecz niestety do dzi§ znajduje swoje
odbicie w panujacych w naszym kraju stosunkach, odbiegajacych od
zasad przyjetych w krajach Europy Zachodniej.

3. Podsumowanie

Powyzszy rozdzial, wraz z rozdzialem poprzednim, stanowily tlo,
ktérego nakreslenie bylo konieczne do dalszych rozwazan, dotyczacych
analizy postawionego na wstepie pytania, tj. czy w naszym systemie
jest uwzgledniony czynnik dobrej administracji (w szerokim znaczeniu
tego stowa).

Snujac rozwazania, dotyczace spraw zwiazanych z relacjg urzad-
obywatel w krajach Europy Zachodniej, chcialem potraktowac ten te-
mat zbiorczo, odnoszac sie zaro6wno do aktéw prawa europejskiego, jak
i do uregulowan zawartych w polskim systemie prawnym. Wskazywa-
lem réowniez na wynikajace stad dla naszego systemu (i to systemu
w szerokim znaczeniu tego stowa) postulaty praktyczne. Nastepne roz-
dzialy beda juz w wiekszym stopniu nawiazywaly do warunkéw istnie-
jacych w naszym kraju. Z uwagi na tematyke opracowania, trzeba roz-
poczac od proby zobrazowania relacji pomiedzy urzedem a obywatelem
w polskim systemie procedury administracyjnej, ocenianej w Swietle
przyjetych standardéw europejskich.

1% p. Prokop — op. cit., str. 149, wraz z powotana literatura



ROZDZIAL III

Relacja urzad-obywatel w polskim systemie
procedury administracyjnej - ocena w Swietle
przyjetych standardéw europejskich

1. Zagadnienia wstepne

Na poczatku wartoby sie zastanowié¢, w jakiej rzeczywistosci ksztal-
tuje sie u nas relacja urzad-obywatel. Nie ulega watpliwosci, ze pojecie
s~obywatel” oznacza nie tylko kazda osobe posiadajaca polskie obywa-
telstwo — chodzi tu o osobe (i to nawet niekoniecznie obywatelstwa
polskiego) zwracajaca si¢ do organu administracji z okreslonego typu
sprawa. Przez pojecie urzedu rozumie si¢, w szerokim znaczeniu tego
stowa, zespot sSrodkéw osobowych i materialnych, przekazanych do po-
mocy organowi administracji publicznej. (czyli organowi dzialajacemu
w ramach struktury panstwowej badz samorzadowej, powotanemu do
realizacji norm prawa administracyjnego).

»<Administracja publiczna jest zwykle definiowana jako dziatalnosé
organizacyjna i wykonawcza w stosunku do wtadzy politycznej w pan-
stwie. Wynika z tego, ze z efektami funkcjonowania administracji kazdy
obywatel nowoczesnego panstwa ma do czynienia kilka razy dziennie.
Nie jest ona zatem odizolowanym fenomenem zycia zbiorowego”1%7. Ad-
ministracja publiczna jest okreslana réwniez jako ,przyjete przez pan-
stwo i realizowane przez jego organy, a takze przez organy samorzadu
terytorialnego, zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb oby-
wateli, wynikajacych ze wspoétzycia ludzi w spotecznosciach”!08.

197 Por. H. Izdebski, M. Kulesza — ,Administracja publiczna — zagadnienia ogélne”, Wydanie I
— Warszawa 1998 r., str. 27; por. takze J. A. Rybczynska - op. cit., str. 13

108 E.J. Nowacka —,Samorzad terytorialny w administracji publicznej”, Warszawa 1997 r., str.
11-12; por. takze J. A. Rybczyniska — op. cit., str. 13-14. W tym miejscu nalezatoby réwniez
wskazaé, iz niektérzy zagraniczni autorzy podkreslaja takze znaczenie funkcji, jakie pelni
administracja publiczna w konkretnym systemie politycznym. W tym ujeciu ,administracja
publiczna” bedzie stanowila proces stosowania okreslonych regutl, czyli proces przeksztal-
cania ogdlnych przepiséw w konkretne decyzje dotyczace indywidualnych spraw (por. np.
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W drugiej z przytoczonych definicji nalezy zwréci¢c uwage na jeden
istotny element — to, Zze administracja publiczna zostala okreslona jako
»,zaspokojenie potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspélzycia ludzi w
spolecznosciach”. Takie okreslenie wyklucza dzialanie administracji z
pozycji wtadczej w stosunku do obywatela. Przeciwnie — podkreslana
jest taka relacja pomiedzy organem administracji a obywatelem, w kto-
rej tenze organ pozostaje ustugodawca wzgledem obywatela.

Jak wskazuja niektérzy autorzy!®, podstawowym elementem ustrojo-
wym wspolczesnego panstwa jest, sformulowana jeszcze w dobie Oswiece-
nia, zasada suwerennosci narodu, postulujaca m. in. zasady tzw. demokra-
¢ji politycznej. Jak wspominatem, suwerennos§¢ ta musi by¢ niezbywalna
i niepodzielna i stanowi ona gléwna podstawe demokratycznego panstwa
prawnego. ,Zasada suwerennosci ludu badz narodu traktowana jest jako
teoretyczna podstawa demokratycznej legitymizacji wladzy panstwowej
i demokratycznego systemu tworzenia prawa oraz zréznicowanego zesta-
wu instytucji okreslajacych odpowiedzialno$¢ organéw panstwowych”1°.
Zasada suwerennosci narodu zostala podniesiona w Polsce do rangi
konstytucyjnej — art. 4 ust. 1 Konstytucji RP méwi, ze wtadza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, ktory sprawuje ja przez swo-
ich przedstawicieli lub bezposrednio (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP).

Postuluje sie!!!, aby panstwo spelnialo w stosunku do woli ogétu
jedynie funkcje pomocnicze. Najwazniejszy jest nie jakis ogél, czy zbiér

G. Almond, G.B. Powell — ,Comparative Politics: A Developmental Approach” — Little, Brown,
Boston 1967 r.). Inni autorzy podkreslaja natomiast znaczenie ,biurokratycznych” elemen-
téw administracji, dla ktérych to autoréw termin ,biurokracja” jet tozsamy z jakakolwiek
organizacja o charakterze administracyjnym (por. np. A. Downs - ,Inside Bureaucracy”,
patrz wyzej). W ujeciu M. Webera termin ,biurokracja” obejmuje natomiast tylko organizacje
o hierarchicznej strukturze wladzy, postugujace sie narzucaniem uniwersalistycznych i bez-
osobowych przepiséw do jej wykonywania, ktadace nacisk na prawne ograniczenia swobody
podejmowania decyzji administracyjnych (M. Weber - ,Bureaucracy” (w:) H.H. Gerth, C. Wri-
ght Mills (red.) — ,From Max Weber; Essays in Sociology, Oxford University Press” — New York
1946 r.). W praktyce funkcjonowania administracji publicznej wskazane powyzej cechy biuro-
kracji nie zawsze jednak wystepuja tacznie (por. np. S.H. Udy Jr - ,Bureaucratic Elements in
Organizations” — American Sociological Review, Nr 23, 1958 r., str. 415-418)

109 H. Izdebski. M. Kulesza - ,Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne”, Wydanie II, War-
szawa, 1999 r., str. 17 i n., J.A. Rybczynska - op. cit., str. 19 in.

110 M. Pietrzak — op. cit., str. 34. Jak ponadto twierdzit H. Podbielski w opracowaniu ,Odpowie-
dzialno$¢ prezydenta w systemie konstytucyjnym Stanéw Zjednoczonych” (Wroctaw 1975 r.),
y,oderwanie suwerennosci od funkcji wykonywania wtadzy, albowiem naréd mogt swa wiadze
suwerenng urzeczywistnia¢ przez powotane bezposrednio lub posrednio organy, czynito do-
niosta kwestie ich odpowiedzialnosci. A ta uzasadniata potrzebe stworzenia zréznicowanego
systemu instytucji kontrolnych” (str. 10, cyt. za M. Pietrzak — ibidem)

111 Por. J.A. Rybczynska - op. cit., str. 21-22
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ludzi, lecz konkretna ludzka osoba, oraz poszanowanie jej godnosci
i wolnosci (co ma swoje korzenie w katolickiej nauce spotecznej). Zasa-
da ta zostala przyjeta w systemie prawnym panstw demokratycznych
i jest obecna w europejskim systemie prawnym — np. w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego czy tez w Traktacie podpisanym
w Maastricht. Znalazta ona swoje odbicie i w naszym prawie — zgodnie
np. z art. 30 Konstytucji RP przyrodzona i niezbywalna godno$§¢ czlo-
wieka stanowi zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela; jest ona
nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiazkiem wtadz
publicznych. Takie uregulowanie stanowi plaszczyzne, na jakiej winny
by¢ interpretowane wolnosci oraz prawa ujete w rozdziale II Konstytucji
— czyli traktowane jako podstawowe uprawnienia jednostki'!2.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa. Zasada ta ma zwiazek z omawiang juz
zasadg panstwa prawnego, i wyklucza wszelkie takie dziatlania organéw
administracji publicznej, ktore bylyby sprzeczne z obowiazujacym pra-
wem. Jak sie jednak podkresla, zakres zwigzania organéw administra-
cji publicznej prawem nie jest jednakowy; zalezy on od tego, z jakimi
dzialaniami organéw administracji mamy do czynienia. Scislejsze be-
dzie np. zwiazanie administracji prawem w jej dzialaniach w sferze ze-
wnetrznej, tj. w sferze dziatan wzgledem podmiotow spoza jej struktur
(np. wzgledem obywateli). Rozroznic nalezy takze dziatlania prawne oraz
dzialania faktyczne administracji; nalezy miec¢ rowniez na uwadze, czy
jej dzialania przybieraja forme aktow administracyjnych, czy tez maja
charakter dzialan informacyjnych, badz organizacyjnych!'® (zgodnos§é
dzialania organ6éw administracji publicznej z prawem podlega oczy-
wiscie kontroli). Zasady te znalazly swoje odbicie w obowigzujacych
w naszym kraju przepisach prawnych - k.p.a., Ordynacji podatkowej,
ustawie o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, ustawie o samorzadzie
terytorialnym, ustawie o stuzbie cywilnej itd.

Starajac sie zobrazowac relacje pomiedzy urzedem a obywatelem
w polskim systemie procedury administracyjnej, swoje rozwazania

112 Por. W. Skrzydlo - ,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej- Komentarz”, Wydanie II, Krakow
1999 r., str. 34. Jak twierdza niektérzy autorzy, ,kazdy cztowiek posiada indywidualna god-
nos¢ i indywidualne poczucie wlasnej wartosci. Czescia sktadowa osobowosci cztowieka jest
tez jego autonomia, wolnos¢ i wolna wola oraz zdolnos§¢ samostanowienia i uswiadamiania
sobie granic wlasnej wolnosci” (por. M. Zdyb — ,Istota decyzji”. Personalistyczno-normatywi-
styczna analiza zjawiska”, Lublin 1990 r.)

113 Por. Z. Cieslak i in. — ,Prawo administracyjne”, Warszawa 1996 r., str. 13 i n.
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zaczne od proby ukazania tej relacji w Swietle zasad ogélnych k.p.a.
— ktére maja, w mojej ocenie, najwieksze znaczenie w tym przedmio-
cie. Nastepnie postaram sie zobrazowac¢ wyzej wymieniong relacje na
tle funkcjonowania w naszym kraju systemu kotroli administracji
publicznej, zas w koncowej czesci rozdziatu zajme sie kwestia odpo-
wiedzialnos§ci urzednikéw administracji za dziatanie na szkode oby-
watela.

2. Relacja urzad-obywatel w zasadach ogélnych k.p.a.
a. Zagadnienia wstepne

Istotne znaczenie dla uregulowania stosunkéw pomiedzy organem
administracji a obywatelem w toku postepowania administracyjnego,
maja przepisy art. 6-16 k.p.a. oraz przepisy art. 120-129 Ordynacji
podatkowej. Przepisy te stanowia katalog tzw. zasad ogélnych poste-
powania administracyjnego, w ktorym postuluje sie zdrowe ulozenie
stosunkéw pomiedzy urzedem a obywatelem. ,Niektore z zasad ogol-
nych postepowania administracyjnego byly juz znane rozporzadzeniu
o postepowaniu administracyjnym z 1928 r. — nie byly one jednak-
ze wyodrebnione redakcyjnie i nie mialy rangi zasady ogélnej. K.p.a.
dokonal ich modyfikacji i nadat im pelniejszy ksztalt”'!*. Jak dalej
wskazuje autor, zasady ogdlne postepowania administracyjnego maja
charakter norm prawnych (a wiec, w odréznieniu od Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji, nie maja charakteru wskazéwek, badz
zalecenl). Tym bardziej nalezy podkresli¢, iz nie mozna ich, jak to sie
dziato przez dtugi czas, lekcewazy¢. Tym wieksza tez troska napawa, ze
na stosowanie tych zasad raczej nie zwraca sie (lub tez nie zwracato sig)
w naszych urzedach, wiekszej uwagi'!®.

114 Z. Janowicz — ,Kodeks postepowania administracyjnego - Komentarz”, Wydanie III uzupetnio-
ne, Warszawa 1996 r., str. 53

115 Niektorzy autorzy (por. S. Rozmaryn - ,0 zasadach ogdlnych kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego” — Panstwo i Prawo 1961 r., Nr 12) okreslaja zasady ogélne postepowania
administracyjnego jako ,przepisy wyjete niajako przed nawias, a wiec wspoélne dla catosci
postepowania administracyjnego”. Maja one obowiazywaé¢ we wszystkich stadiach postepo-
wania i stanowi¢ wiazaca wytyczna dla stosowania wszystkich przepiséw kodeksu. Ich cha-
rakterystyczna cecha jest to, ze znajduja zastosowanie wraz z kazdym przepisem kodeksu,
jak réowniez to, ze nie wprowadzaja one zadnych nowych instytucji. Daja réwniez mozliwos$¢
wypelniania ewentualnych ,luk” w obrebie kpa
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Jak podkresla sie w literaturze!'®, naruszenie przez organ admini-
stracji zasad ogélnych postepowania administracyjnego jest tozsame
z naruszeniem przepiséw prawa, obwarowanym réznego rodzaju na-
stepstwami. Decyzja wydana z naruszeniem zasad ogélnych jest wadli-
wa i moze zosta¢ wzruszona (por. art. 145, 154 i 155 k.p.a., art. 240,
253 Ordynacji podatkowej), badz tez moze zostac¢ stwierdzona jej nie-
waznos¢é (por. art. 156 § 1 k.p.a., art. 247 § 1 Ordynacji podatkowej).
Podkreslenia wymaga, iz zasady ogbélne postepowania administracyj-
nego wyodrebnia sie réwniez w innych krajach europejskich, lecz nie
tworza one tam na og6t zwartego katalogu norm!!’. Natomiast Komitet
Ministrow Rady Europy w przyjetej w dniu 28 wrzesnia 1977 r. rezolu-
cji Nr R (77) 31 wskazal na znaczenie ,fundamentalnych zasad, ktore
powinny rzadzi¢ procedurami administracyjnymi — w szczeg6lnosci zas
na koniecznos$¢ zapewnienia sprawiedliwosci w relacjach miedzy jed-
nostka a wladzami administracyjnymi”. Wymienione w zalaczniku do
rezolucji zasady postepowania przed organami administracji byly juz
omawiane w poprzednich czesciach pracy. Jak stwierdzaja niektérzy
autorzy!!®, z zasadami tymi w pelni koresponduja zasady ogélne k.p.a.

Obecnie chcialbym sie zaja¢ poszczegélnymi zasadami ogoélnymi
k.p.a. w aspekcie ich znaczenia dla relacji urzad-obywatel w polskim
systemie procedury adminnistracyjne;.

b. Zasada praworzadnosci

Zgodnie z art. 6 k.p.a. organy administracji publicznej dzialaja na
podstawie przepisOw prawa, zas zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku poste-
powania stoja na strazy praworzadnosci i podejmuja wszelkie kroki
niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zala-
twienia sprawy (majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes
obywateli). Przepisy te maja swoje odpowiedniki w Ordynacji podatko-
wej (art. 120, 122 Ordynacji). Zasade praworzadnosci ustanawia tez
przepis art. 7 Konstytucji RP - zgodnie z ktérym organy wladzy publicz-
nej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

116 Por. np. B. Adamiak, J. Borkowski - ,Kodeks postepowania administracyjnego” — Komentarz,
Wydanie II, Warszawa 1998 r., str. 37

117 Tak np. w obowigzujacej w Hiszpanii ustawie z dnia 26 listopada 1992 r. o systemie admi-
nistracji publicznej i postepowaniu administracyjnym (por. Z. Kmieciak — ,Postepowanie...”,
str. 103)

118 Ibidem, str. 105
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Ustanowiona tymi przepisami zasada praworzadnos§ci ma ogromny
wplyw na uksztaltowanie sie przyjaznych relacji pomiedzy organem
prowadzacym postepowanie administracyjne a obywatelem. Trudno
bowiem mowi¢ o wyksztalceniu sie takich relacji w sytuacji, gdyby
organ administracji dziatal niezgodnie z obowigzujacym prawem. Usta-
nowienie zasady praworzadnosci daje stronie gwarancje, ze nie zostana
w jej sprawie podjete jakiekolwiek dzialania, ktére bylyby sprzeczne
z prawem. Jak réwniez gwarancje, ze wszystkie ustanowione przepisa-
mi uprawnienia (ale takze i obowiazki) beda przez organy administracji
publicznej, w toku postepowania administracyjnego, przestrzegane.

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP, zrédlami powszechnie obowigzu-
jacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfi-
kowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. W orzecznictwie
Trybunahlu Konstytucyjnego utrwalil sie poglad, iz wykladnia przepisow
ustawowych winna by¢ dokonywana przy zastosowaniu techniki wy-
ktadni ustawy, w zgodzie z Konstytucja. W przypadku, gdy mozliwe jest
takie tlumaczenie przepisu, aby byl on zgodny z Konstytucja, nalezy
skorzysta¢ z tego rodzaju mozliwosci, odrzucajac jednoczesnie takie
mozliwosci jego interpretowania, ktére prowadzilyby do odczytania
przepisu jako niezgodnego z Konstytucja RP (por. np. orzeczenie TK
sygn. W. 2/96 z 15 maja 1996 r. - OTK Nr 1/96, poz. 18; orzeczenie
TK sygn. K. 8/95, z dnia 4 pazdziernika 1995 r., OTK ZU Nr 2/95,
poz. 8)!°. Niekwestionowany prym przyznany wiec zostal obowiazuja-
cej w naszym kraju ustawie zasadniczej — co ma duze znaczenie przy
istnieniu réznych mozliwosci interpretowania konkretnego przepisu
prawnego.

Jak orzekl NSA w wyroku z dnia 7 wrzesnia 1994 r., sygn. akt III SA
1111/93 (ONSA 1995 r., Nr 3, poz. 120), organ administracyjny nie jest
zwigzany podanag przez strone podstawa prawna zadania, gdyz majac
obowigzek dochodzenia prawdy obiektywnej, musi rozpozna¢ sprawe co
do istoty na podstawie obowiazujacego prawa, majacego zastosowanie
w konkretnym stanie faktycznym. Zgodnos¢ dzialania z prawem nie

119 Zwroci¢ nalezy w tym miejscu uwage, iz zgodnie z art. 217 Konstytucji RP, naktadanie podat-
kow, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwol-
nionych od podatkéw, nastepuje w drodze ustawy. Zasada ta nie zawsze jest niestety przez
naszego prawodawce przestrzegana — na co bede wskazywal w dalszych czesciach rozdziatu,
w szczegb6lnosci w czesci dotyczacej zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
W nim prawa
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moze by¢ nadto ograniczona do formalnego podania przepisu w decyzji
lub w innym akcie administracyjnym — organ administracji ma bowiem
obowiazek ustali¢ tres¢ obowigzujacej normy prawnej, wyrazi¢ stan fak-
tyczny w jezyku normy i dopiero po ,podciagnieciu” stanu faktycznego
»pod” tres¢ normy prawnej, okreslic prawa i obowigzki (por. wyrok NSA
z dnia 27 pazdziernika 1995 r., sygn. akt III SA 829/95, niepublikowany).

Zasada praworzadnosci odnosi sie réwniez do Scislego przestrze-
gania terminéw zalatwiania spraw przez organy administracji (por.
wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 1985 r., sygn. akt SAB/Gd 21/85, nie-
publikowany). Znaczne naruszenie obowiazujacych terminéw, o czym
juz wspomniano w poprzednich czesciach rozprawy, nalezaloby zatem
zakwalifikowac jako naruszenie ustanowionej przepisami k.p.a. i Ordy-
nacji podatkowej zasady praworzadnosci.

Jednym z podstawowych prawnych i politycznych zadan konstytu-
cji we wspolczesnym panstwie prawnym jest nie tylko okreslenie, jakie
podstawowe prawa i wolnosci obywateli sg zagwarantowane i chro-
nione prawem, lecz takze ustanowienie zasad jasnego, zrozumialego
i skutecznie dziatajacego systemu postepowania organéw wiladzy, ad-
ministracji i sgdownictwa, i takiego systemu, ktory zostanie powszech-
nie zaakceptowany jako przejrzysty, uczciwy i sprawiedliwy. Jednym
z fundamentow takiego systemu jest zalozenie, ze obywatele, ktorych
prawna i faktyczna sytuacja wobec dzialajacych organéw administracji
jest zblizona, maja prawo oczekiwadé, iz zostang wobec nich podjete de-
cyzje o podobnej, jezeli nie tozsamej tresci. Dopuszczalne i mozliwe jest
bezposrednie stosowanie w orzecznictwie sgdowym przepisow obowia-
zujacej w Polsce ustawy zasadniczej, szczegolnie wowczas, gdy shuzy to
pelniejszej i bardziej skutecznej ochronie praw obywateli” (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 28 listopada 1990 r., sygn. akt IIIl ARN 28/90 - ,Wo-
kanda”, z 24 marca 1991 r., OSP 1992 r., Nr 3, poz. 56, OSP 1992 r.,
Nr 7-8, poz. 150, ,Wspélnota” 1991 r., Nr 47, str. 16, ,Panstwo i Prawo”
1991 r., Nr 9, str. 110, PS 1991 r., Nr 3, str. 721 1992 r., Nr 3, poz. 85;
glosy — W. Sokolewicz — ,Panstwo i Prawo” 1991 r., Nr 9, str. 110, Z.
Leonski, OSP 1992 r., Nr 7-8, str. 319, T. Dybowski — PS 1991 r., Nr 3,
str. 72, A. Zielinski — PS 1992 r., Nr 3, str. 85).

Orzeczenie to ma szczegélne znaczenie dla tematyki niniejszego
opracowania; obywatel powinien bowiem rzeczywiscie oczekiwac, ze
w przypadku, gdy w analogicznym stanie faktycznym i prawnym zapa-
dlo konkretne rozstrzygniecie, to i w jego sytuacji takie rozstrzygniecie
zostanie wydane. Niestety, rozstrzygniecia, i to nie tylko organow ad-
ministracji, bywaja wydawane w zaleznosci od koniunktury politycznej
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lub tez w zaleznosci od stanu budzetu panstwa. Zdarzaja sie zatem
czesto sytuacje (co juz sygnalizowatem), gdy dochodzi do zmiany linii
orzecznictwa, i wydawania w analogicznym stanie faktycznym i praw-
nym zupelnie innych rozstrzygnie¢!?°,

Przed przystapieniem do dalszych rozwazan nalezy powota¢ posta-
nowienie Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 1995 r., sygn. akt III
ARN 75/94 (OSNAPU 1995 r., Nr 9, poz. 106, ,Wspolnota” 1995 r., Nr
30, str. 16). W postanowieniu tym SN przyjal, iZ od momentu wstapie-
nia Polski do Rady Europy orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu moze i powinno by¢ uwzgledniane
przy interpretacji przepisow prawa polskiego. Jak z kolei przyjat
NSA w wyroku z dnia 26 listopada 1991 r., sygn. akt II SA 937/91
(ONSA 1993 r., Nr 1, poz. 10, ,Wspélnota” 1993 r., Nr 39, str. 18), nie
jest dopuszczalna taka interpretacja jakiegokolwiek przepisu prawa,
ktora by naruszala zagwarantowane konstytucyjnie prawa obywatel-
skie lub byla sprzeczna z ratyfikowanymi przez Polske aktami miedzy-
narodowymi, a takze pozostawala w sprzecznosci z innymi przepisami
obowiazujacych ustaw.

Zasada praworzadnosci dziatania administracji jest tez okreslana
przez niektérych autoréw jako ,zwigzanie administracji prawem” (,the
principle of law-fulness”, ,rule of law”, ,the principle of administration
through law”)!?!. Zasada ta przybratla, jak juz wspomniano, w wiekszo-
Sci krajow walor zasady konstytucyjnej. Zasada praworzadnosci dzia-
lania administracji publicznej byla przedmiotem oceny Europejskiego
Komitetu Wspoélpracy Prawnej Rady Europy (CDCJ). W ujeciu CDCJ
zasada ta wymaga, aby organy administracji nie ztamaty prawa, a po-
nadto aby ich decyzje mialy podstawe prawna, i uwzglednialy w swej
tresci obowiazujace normy prawne!?2.

Jak stwierdzaja niektorzy zagraniczni autorzy!?3, ,panstwo prawo-
rzadne oznacza panstwo, w ktéorym dziatalnos¢ wladzy wykonawczej

120 Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 26 wrzesnia 1990 r., sygn. akt SA/Gd 773/90 (,Wokanda”
z dnia 24 marca 1991 r.) ,organ stosujacy obowiazujace przepisy prawa nie moze nadawac im
innej tresci z powotaniem na zmiane programu politycznego rzadu, gdyz stanowitoby to naru-
szenie podstawowej zasady praworzadnego dzialania organéw administracji panstwowej”

121 Por. J. Schwarze ,European Administrative Law”, Luxembourg 1992 r., str. 5-6

122 Por. Z. Kmieciak - ,Ogolne zasady ...”, str. 48. Dzialania administracji musza by¢ zgodne
z Konstytucja, ogélnymi zasadami prawa, prawem ustawowym, konwencjami prawa mie-
dzynarodowego, aktami wykonawczymi, orzeczeniami sadéw oraz, w ograniczonym zakresie,
wydawanymi przez administracje wytycznymi

123 Por. R. Finer — ,English Local Government Law” — London 1939 r., str. 102
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podlega stale przepisom ustaw, na strazy ktérych stoja bezstronne
sady”. Entuzjazmu dla istnienia i funkcjonowania sadownictwa ad-
ministracyjnego nie podzielajg jednak inni autorzy, stwierdzajac np.,
ze ,administracja realizuje zadania zbyt wazne politycznie, aby mozna
je bylo ocenia¢ tylko z punktu widzenia legalnosci”!?*. Przychylam sie
zdecydowanie do pierwszego z zaprezentowanych pogladéw, albowiem
pozbawienie sadowej kontroli dziatania administracji publicznej mo-
globy przynies¢ bardzo niekorzystne skutki.

Do zasady legalnosci dzialania administracji nawiazywal juz
L. Duguit!?® (w opracowaniu wydanym jeszcze w okresie miedzywo-
jennym), stwierdzajac, ze ,(...) decyzja indywidualna moze by¢ podjeta
tylko (podkreslenie autora) w granicach okreslonych przez (...) ustawe
o znaczeniu materialnym. Jest to zasada z istoty swej ochronna dla jed-
nostki i mozna powiedziec, ze nie ma, (...) nie moze by¢ od niej wyjat-
kow”. Stusznosc¢ tego stwierdzenia nie podlega zadnej dyskusiji, i trzeba
powtorzy¢ za E. Faquetem, ktory juz na poczatku ubieglego stulecia
twierdzil, iz rola panstwa powinna sprowadzac sie do tego, aby bylo ono
»dobrym i sprawiedliwym urzednikiem”?¢ (podkreslenie autora).

W orzeczeniu z dnia 7 stycznia 1992 r., sygn. akt K 8/91, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil m. in., ze ,(...) Rzeczpospolita Polska przez
ratyfikowanie Paktow (umow) jest nimi zwigzana, wobec czego powinny
by¢ one stosowane, w tym takze przez sady, i to na zasadzie ,proprio
vigore”, chyba ze z tresci i sposobu sformulowania umowy (Paktu) mie-
dzynarodowej wynika, ze nie jest to akt samowykonalny”. W orzeczeniu
z dnia 18 pazdziernika 1994 r., sygn. akt K 2/94 (OTK 1994 r., cz.
II, poz. 36), Trybunal Konstytucyjny podkreslit natomiast znaczenie
kodeksow w systemie prawnym, stwierdzajac, iz ,(...) przystuguje im
szczegblne miejsce w systemie prawa ustawowego”, jako ze ich celem
»(--.) jest stworzenie koherentnej i — w miare mozliwosci — zupelnej oraz
trwatej regulacji w danej dziedzinie prawa”. Z punktu widzenia proce-
dury administracyjnej bedg tu wiec mialy zastosowanie w szczegoélno-
Sci Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawa — Ordynacja
podatkowa.

124 por. R. Fleiner — ,The theory and practice of modern government” — London 1932 r., st. 141

125 1. Duguit - , Traite de droit constitucionell”, Paris 1923, t. I, str. 681

126 E. Faquet - ,Le liberalisme” — Paris 1902 r. Zupelnie przeciwne poglady glosit natomiast
M. Striner w opracowaniu ,, ,L'Unique et sa propriete”, Ed. Jean Jaques Pauvert 1960 r., ne-
gujac nie tylko potrzebe legalnosci dziatan panstwa, ale i istnienie panstwa w ogoéle. Cztowiek
i jego interesy sa dla panstwa wartosciami jedynymi i samoistnymi (str. 37)
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W tym miejscu nalezy réwniez powola¢ orzeczenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K. 21/96 (OTK Nr
2, poz. 23), w ktérym TK stwierdzil, iz w orzecznictwie europejskim re-
spektowany jest wymég oparcia ingerencji w zycie prywatne jednostki
o ustawe, przy czym ustawa ta musi wskazywac¢ odpowiedni stopien
precyzyjnosci. Ze swej strony dodam, iz w mojej ocenie ingerencja
panstwa w zycie jednostki powinna nastepowac¢ w sytuacjach zupet-
nie ekstremalnych. Za sprzeczne z prawem miedzynarodowym nalezy
uznac réwniez uchwalanie takich ustaw, ktére wkraczaja w ewidentny
sposéb w zycie prywatne cztowieka (nadmierne sg np. moim zdaniem
uprawnienia przyznane urzedom kontroli skarbowej).

Na temat zasady praworzadnosci Trybunat Konstytucyjny wypo-
wiedzial sie rowniez w uchwale z dnia 16 marca 1994 r., sygn. akt
W. 8/93 (OTK 1994 r. Cz. I, poz. 18), podjetej w wyniku rozpoznania
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o ustalenie powszechnie
obowigzujacej wyktadni art. 2 i art. 8 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r.
— Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297) oraz art. 54 ustawy
z dnia 1 stycznia 1983 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jednolity:
Dz. U. 1992 r., Nr 11, poz. 41, z pézn. zm.) i art. 14 ust. 2 ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. Nr 30, poz. 179, z pdézn.
zm.). Jak stwierdzil Trybunal, organ gminy tylko wtedy zakazuje
zgromadzenia publicznego, gdy jego cel lub odbycie sprzeciwiaja sie
ustawie z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr
51, poz. 297) lub naruszaja przepisy ustaw karnych lub gdy odbycie
zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach. TK, dokonujac wykladni art. 8 ustawy — Prawo
o zgromadzeniach w zw. z art. 2 tejze ustawy, wskazatl na podstawowsq
zasade praworzadnosSci — na ktérej opiera sie dzialalno$¢ organow
panstwa. Kazdy organ panstwa moze dziala¢ tylko w takim zakre-
sie, w jakim jest do tego upowazniony przez prawo. Zgodnie z ta
zasada organ gminy ma obowiazek dziata¢ na podstawie przepisow
prawa, za$ przekroczenie tego obowiazku sprawia, iz dziatanie organu
traci ceche legalnosci. Tak rozumiana zasada praworzadnosci znajdu-
je swoja konkretyzacje w Kodeksie postepowania administracyjnego.
W mysl jego postanowien decyzja wydana bez podstawy prawnej jest
niewazna (art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.).

W powyzszej uchwale Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz zgodnie
z zasada praworzadnosci, w toku postepowania organy administracji
panstwowej maja obowiazek podejmowania wszelkich krokow niezbed-
nych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia
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spraw, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli
(art. 7 k.p.a.). W mojej ocenie jest bardzo wazne, aby kazdy obywatel
mial nie tylko pewnos¢, ze w jego sprawie nie zostanie wydane orze-
czenie nie znajdujace oparcia w obowiazujacych przepisach prawnych,
ale by byl réwniez Swiadom tego, iz organy administracji powinny jego
sprawe jak najdoktadniej wyjasni¢. Organy administracji powinny brac
nadto pod uwage nie tylko interes spoleczny (co nasuwa raczej zle
skojarzenia) lecz rowniez stuszny interes obywateli (ktéry winien byc¢
w tym przypadku rozumiany jako stuszny interes strony). Kwestie te
beda jeszcze omawiane ponize;j.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy réwniez na orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 1996 r., sygn. akt K 27/95 (OTK
1996 r., cz. VI, poz. 50), dotyczace tzw. praworzadnosci materialne;.
Mocg tego orzeczenia TK uznatl za niezgodne z art. 1 i art. 7 przepiséw
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz o samorzadzie terytorialnym (tekst jednolity: Dz. U. 1996 r.,
Nr 85, poz. 390), niektére przepisy ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r.
o0 zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dzialkowych (Dz. U. Nr
99, poz. 486). Niezgodnos¢ z Konstytucja powyzszych przepisow wyra-
za sie m. in. w tym, ze pozbawiaja one obywateli prawa dobrowolnego
zrzeszania sie¢ w celu uzytkowania pracowniczych ogrodéw dzialtko-
wych, oraz w tym, ze stanowia nadmierna, nieusprawiedliwiong wzgle-
dami interesu publicznego ingerencje w uprawnienia wlasnosciowe
gmin. W uzasadnieniu Trybunal Konstytucyjny wyraznie wskazat, iz
w swoim orzecznictwie konsekwentnie opiera sie na zalozeniu, iz pra-
wo stanowione w Rzeczypospolitej powinno odpowiadac¢ doktrynalnym,
wrecz modelowym kryteriom i wartoSciom demokratycznego panstwa
prawnego, wywiedzionym z tresci art. 1 przepiséw konstytucyjnych
pozostawionych w mocy. Zasada praworzadnosci materialnej, ktorej
istotne elementy wynikaja z art. 1 przepisow konstytucyjnych pozosta-
wionych w mocy, wymaga aby prawo wyrazalo wartosci odpowiadajace
demokratycznemu modelowi panstwa. Wolnos¢é zrzeszania si¢ obywa-
teli okreslona w art. 84 pozostawionych w mocy przepiséw konsty-
tucyjnych wynika immanentnie z zalozen demokratycznego panstwa
prawnego.

Przepis art. 7 k.p.a. ustanawia nie tylko zasade praworzadnosci,
lecz réwniez dwie inne zasady — zasade uwzgledniania z urzedu inte-
resu spolecznego oraz shusznego interesu obywateli — a takze zasade
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dochodzenia prawdy obiektywnej'?”. O tych kwestiach bedzie mowa
ponize;j.

c. Zasada uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego oraz
slusznego interesu obywateli; zasada dochodzenia prawdy
obiektywnej

- zasada uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego oraz
slusznego interesu obywateli

W mysl powolanego juz przepisu art. 7 k.p.a., w toku postepowa-
nia organy administracji publicznej nie tylko stoja na strazy prawo-
rzadnosci, ale podejmuja tez wszelkie kroki niezbedne do dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na
wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Z przepisem
tym koresponduje przepis art. 122 Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktérym w toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie
niezbedne dzialania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz zalatwienia sprawy w postepowaniu podatkowym. Ustawodawca
pominal natomiast pojecia ,interesu spoltecznego” oraz ,shusznego in-
teresu obywateli”.

Wskazane pojecia sa rzeczywiscie nieostre, i mozna pod nie pod-
ciagnac bardzo wiele sytuacji. DoS¢ wspomnie¢, iz przed nowela k.p.a.
z 1990 r. organy administracji panstwowej staly na strazy ,praworzad-
nosci ludowej” (w art. 6 k.p.a. mialy sie one nadto kierowac ,interesem
ludu pracujacego i zadaniami budownictwa socjalistycznego”). Przy ist-
nieniu tego rodzaju nieostrych sformutowan moze dochodzié, i czesto
dochodzi, do sytuacji, ze urzednik bedzie sie kierowat przy prowadzeniu
postepowania oraz przy podejmowaniu decyzji np. interesem budzetu
panstwa, albo budzetu gminy — i co gorsza stan taki bedzie mozna
uznac¢ za zgodny z prawem (bo podciagnie sie to pod pojecie interesu
spotecznego). Sadze, ze sformulowania te niewiele maja wspolnego
z pojeciem urzedu przyjaznego wzgledem obywatela.

Przed przejSciem do dalszych rozwazan, wypada przytoczy¢ kilka
orzeczen sadowych, zwigzanych z zasada uwzgledniania z urzedu in-

127 W swojej pracy przyjmuje, w mojej ocenie, najbardziej czytelny podziat zasad ogélnych po-
stepowania administracyjnego, zaproponowany przez Z. Janowicza we wspominanym juz
Komentarzu do Kodeksu postepowania administracyjnego, str. 53
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teresu spotecznego oraz stusznego interesu obywateli. Jak orzekl np.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 26 maja 1981 r., sygn.
akt SA974/81 (ONSA 1981 r., Nr 1, poz. 49, z glosa E. Smoktunowicza
— OSPiKA 1982 r., Nr 5-6, str. 138) uzycie przez prawodawce okreslen
prawnie niezdefiniowanych (tzw. wyrazen nieostrych) zobowiazuje or-
gan sprawujacy kontrole legalnosci decyzji wydanych na podstawie
przepisow uzywajacych takich okreslen, do rozwazenia, czy dokonana
przez organ administracji ocena okolicznosci sprawy nie nosi cech
dowolnosci lub nie przekroczyla granicy swobodnej interpretacji tych
okres§len. Ponadto niektorzy autorzy'?® wskazujg na fakt, ze tzw. dzia-
lanie celowe nie moze prowadzi¢ do sytuacji ,obejscia” (lub ,skrzywie-
nia”) wladzy — tj. do powstawania tego rodzaju sytuacji jak omawiana
powyzej (jest to tzw. zasada ,detourment de pouvoir”)!?°.

Zasada uwzgledniania z urzedu interesu panstwowego i spolecz-
nego oraz stusznego interesu obywateli wymaga rowniez, aby organ
administracji, rozpatrujac wniosek strony, bral pod uwage caloksztatt
przepiséw, regulujacych dane zagadnienie, a nie tylko przepis wskaza-
ny we wniosku (por. wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1983 r., sygn. akt II
SA 475/83, ONSA 1983 r., Nr 1, poz. 43, z glosg Z. Mlynczyka — OSPi-
KA 1984 r., Nr 1, poz. 20). Z kolei w wyroku z dnia 25 maja 1983 r.,
sygn. akt I SA 158 /83 (wyrok niepublikowany) Naczelny Sad Admini-
stracyjny orzekl, ze art. 7 k.p.a., nakazujacy organom administracji
podejmowanie w toku postepowania wszelkich srodkow niezbednych
do wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy, majac na
wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli (stron), zapo-
biega dowolnosSci rozstrzygania przez organy administracji panstwo-
wej spraw zatatwianych w ramach swobody uznania. Z przepisu tego
wynika bowiem, ze istnieje obowiazek uwzglednienia interesu strony
niekolidujacego z interesem spolecznym. Innymi stowy moéwiac, przepis
ten podkresla rownos¢é stron postepowania administracyjnego wobec
prawa — co jednak nasuwa, w mojej ocenie, pewne watpliwosci.

W panstwie prawnym za niedopuszczalng nalezy uznac sytuacje,
w ktorej rézne organy administracji dokonalyby odmiennej oceny
i kwalifikacji okreslonych sytuacji skarzacego na podstawie tych sa-

128 Por. Z. Janowicz — op. cit., str. 61

129 por. A. Matan (w): ,Postepowanie administracyjne ogélne”, G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Ma-
tan, Warszawa 2003 r. W systemie ,,comon law” zasade ,przekroczenia kompetencji” okresla
sie mianem dziatania ,ultra vires”
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mych dowodéw (por. wyrok NSA z dnia 22 czerwca 1995 r., sygn. akt
SA/Po 2747/94, Mon. Podatkowy 1996 r., Nr 3, str. 91). Jednakze
przy uwzglednianiu interesu spotecznego oraz stusznego interesu
strony nalezy mie¢ na uwadze, ze korzystanie z uprawnien w sposob
niezgodny z prawem, w tym zwlaszcza zagrazajacy dobrom innych oby-
wateli, narusza zaré6wno interes spoteczny, jak i powoduje, ze interes
naruszajacego nie moze by¢ uznany za stuszny (tak: wyrok NSA z dnia
6 lutego 1995 r., sygn. akt II SA 1835/93, ONSA 1996 ., Nr 1, poz. 36
- ,Wokanda” 1995 r., Nr 7, poz. 37).

Moze sie zdarzy¢ sytuacja, w ktorej interes spolteczny i stuszny
interes obywatela beda ze soba kolidowaly. W orzecznictwie sado-
wym ugruntowal sie poglad, ze w takiej sytuacji organ administracji
powinien zalatwi¢ sprawe w spos6b zgodny ze slusznym interesem
obywatela — jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny,
ani nie przekracza to mozliwosci organu administracji wynikajacych
z przyznanych mu uprawnien i Srodkéw (por. np. wyrok NSA z dnia 11
czerwca 1981 r., sygn. akt SA 820/81 — ONSA 1981 r., poz. 57: OSPi-
KA 1982 r., Nr 1-2, poz. 22 Nr 1, str. 45, z glosa J. Letowskiego — GAP
1986 r., Nr 1, str. 51; podobnie wyrok NSA z dnia 13 stycznia 1995 r.,
sygn. akt II SA 1691/93, niepublikowany). Rowniez art. 155 k.p.a. do-
puszcza mozliwos¢ uchylenia lub zmiany decyzji, na mocy ktoérej stro-
na nabyla prawo (przez organ administracji, ktory ja wydat lub przez
organ wyzszego stopnia) — jezeli przepisy szczeg6lne nie sprzeciwiaja sie
temu i przemawia za tym interes spoleczny lub sluszny interes stro-
ny. Jednym stowem, w obecnym stanie prawnym organ administracji
publicznej moze dokonywaé swoistego rodzaju ,miarkowania interesu
publicznego” (spolecznego) w toku prowadzonego postepowania, doko-
nujac oceny oraz wywazania relacji zachodzacych pomiedzy interesem
spolecznym a shusznym interesem strony. Jednakze ,miarkowanie” to
odbywa sie w bardzo waskich granicach. Ocena mozliwosci miarkowa-
nia interesu publicznego w postepowaniu administracyjnym zostanie
omoéwiona w osobnym miejscu.

Podczas konferencji sedziow Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, w 1984 r. w Popowie dominowatl poglad, ze ,cho¢ art. 7 k.p.a. nie
moze by¢ wykorzystywany do uzasadniania wyrokow wykltadni prawa
materialnego ,contra legem”, to z drugiej strony réownie bezpodstaw-
ne byloby ograniczanie jego stosowania wylacznie dla kontroli decyzji
uznaniowych. W kazdej sprawie, bez wzgledu na charakter norm, na
podstawie ktorych zostala ona rozstrzygnieta, interes strony nie moze
doznawac¢ wiekszego uszczerbku niz wyznaczony racjonalna oceng
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potrzeb spotecznych!®®”. Podkreslic w tym miejscu nalezy, iz pojecia
sinteresu spotecznego” oraz ,stusznego interesu obywateli” stwarzaja
szerokie mozliwosci kontroli wydanych przez organy administracji de-
cyzji przez NSA — jako ze pojecia te maja charakter prawny'3!.

Z zasady obowiazku uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego
oraz shlusznego interesu obywateli wynika réwniez zasada rownosci
stron postepowania administracyjnego wobec prawa. Zasada ta zosta-
la podniesiona w krajach demokratycznych do rangi konstytucyjne;j.
Roéwniez i przepis art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
stanowi, ze wszyscy sa wobec prawa rowni i ze wszyscy majg prawo do
rownego traktowania przez wladze publiczne. Zasada réwnosci wobec
prawa jest powszechnie przyjetym w prawie europejskim standardem
oraz niekwestionowana regula europejskiego ,case-law”!32. Zasada
rownosci wobec prawa znalazla rowniez swoje odbicie w art. 5 Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji, a zwlaszcza w ust. 1 powyzszego
przepisu — ustanawiajacym po stronie urzednika obowiazek zapewnie-
nia przestrzegania zasady réwnego traktowania. Przepis ten stanowi
dalej, ze osoby znajdujace sie w takiej samej sytuacji beda traktowane
w podobny sposéb — o czym juz byta mowal!33.

W wyroku z dnia 26 pazdziernika 1984 r., sygn. akt Il SA 1161/84
(OSPiKA 1986 r., Nr 3, poz. 48, z glosami J. Borkowskiego oraz
A. Jaroszynskiego) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze zasada
rownosci wobec prawa jest fundamentalng zasadg naszego systemu
prawnego i musi by¢ ona przestrzegana na gruncie wszystkich dziedzin
polskiego prawa, a wiec i w sferze administracyjnoprawnej. Zasada
réownosci wobec prawa byla rowniez przedmiotem orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego — np. w orzeczeniu z dnia 8 kwietnia 1997 r.,
sygn. akt K. 14/96 (OTK 1997 r., Nr 2, poz. 16) TK stwierdzil, ze
~wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie w rownym stopniu

130 Por. H. Starczewski — Glosa do wyroku NSA z 26 maja 1981 r., sygn. akt SA 811/81 — OSPiKA
1981 r., z. 12, str. 550; por. rowniez T. Wos — ,,Obowiazek uwzgledniania interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli w toku postepowania administracyjnego (art. 7 in fine k.p.a.)”,
Krakowskie Studia Prawnicze, Rok XX — 1987, str. 113

131 Por. np. J. Swiatkiewicz — ,Zakres kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego w $wietle
orzecznictwa sadowego” — ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984 r., z. 1, str. 37

132 Por. np. D. Lasok - ,Zarys prawa Unii Europejskiej”, Torun 1995 r., str. 188 in.

133 W ujeciu prawa miedzynarowego (Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci) zasada rownosci wobec prawa oznacza, iz w przypadku gdy sprawy sa obiektywnie
takie same, ich rozpatrzenie musi by¢ takie same. Jezeli sa obiektywnie odmienne, wystapia
roznice w ich rozpatrzeniu
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dana cecha istotng (relewantna) powinny by¢ potraktowane réwno,
a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréowno dyskry-
minujacych, jak i faworyzujacych”. Z kolei w orzeczeniu z dnia 11
kwietnia 1994 r., sygn. akt K. 10/93 (OTK 1994 r., cz. I, poz. 7), TK
wskazal na fakt, Zze o przestrzeganiu zasady rownosci wobec prawa
mozna moéwi¢ woéwczas, gdy kazdy z obywateli moze stac sie¢ adresa-
tem kazdej z norm przyznajacych okreslone prawo obywatelskie. Nie
do zaakceptowania jest sytuacja ,réznicowania” obywateli ze wzgledu
na jakiekolwiek kryteria — poza sytuacjami zupelnie wyjatkowymi, jak
np. roznicowanie podatnikow ze wzgledu na fakt wychowywania dzieci
(zob. dalsze wywody TK w tej kwestii).

Z kwestia relacji pomiedzy interesem spolecznym a shlusznym inte-
resem strony wiaze sie takze tzw. zasada proporcjonalnosci. Zasade
ta okresla sie rowniez mianem zasady adekwatnosci, wzglednie zasady
miarkowania (badz tez mianem zasady zakazu nadmiernej ingerencji).
»Miarkowanie” to, inaczej moéwiac, ,odmierzanie” (,wywazanie” albo
tez, jak wola niektorzy, ,szukanie zlotego srodka”) — w tym przypadku
y,odmierzanie” interesu spotecznego oraz slusznego interesu obywatela.
Innymi stowy chodzi o to, jak powinien postapi¢ organ administracji
w razie kolizji tych intereséw. Czy wiec powinien przyznac bezwzgledne
pierwszenstwo szeroko rozumianemu interesowi spolecznemu (pu-
blicznemu), czy tez powinien ten interes odmierzac¢ (miarkowac, wywa-
zac) — tj. brac¢ pod uwage sytuacje, w ktérej, pomimo istnienia interesu
spotecznego, nalezaloby sie zastanowic, czy jednak nie przyznac pierw-
szenstwa interesowi obywatela i ktory z tych interesé6w powinien miec
w danej sprawie pierwszenstwo.

Jak podkreslaja niektorzy autorzy'®*, zasada proporcjonalnosci
sprzyja uelastycznieniu i zwiekszeniu efektywnosci regulacji admini-
stracyjnoprawnej i stanowi swoiste remedium na niedostatki prawa
i postepowania administracyjnego. Nie do konica zgadzam si¢ z tym po-
gladem, albowiem nie powinna mie¢ miejsce sytuacja, w ktorej niedo-
statki prawa sa uzupelniane w toku prowadzonego w konkretnej spra-
wie postepowania. W moim odczuciu, w naszym kraju zaistniala raczej
odmiennego rodzaju sytuacja, tj. nie sg az tak zle uregulowania doty-
czace procedury administracyjnej, ale zla jest raczej praktyka, polega-

134 Por. np. D. Kijowski — ,Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym” — ,Panstwo i Pra-
wo”, 1990 r., z. 4, str. 60 i n.
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jaca na traktowaniu przepisow dotyczacych relacji pomiedzy urzedem
a obywatelem w postepowaniu administracyjnym jako ,zlo konieczne”.
I tu, a nie tylko w ztym prawie, nalezy szukac¢ istoty problemu.

Zasada proporcjonalnosci znalazta réwniez swoje odbicie w prawie
europejskim — np. moéwi o niej rekomendacja Nr R (80) 2 Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy z dnia 11 marca 1980 r. dotyczaca wykonywania
przez organy administracji wtadzy dyskrecjonalnej oraz art. 6 Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji. Kwestia ta byla juz omawiana
powyzej.

Zasada proporcjonalnosci byla tez przedmiotem orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego. I tak, w orzeczeniu z dnia 26 kwietnia 1995 r.,
sygn. akt K 11/94 (OTK cz. I, poz. 12), wydanym w wyniku rozpoznania
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnosci
niektorych przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci
gospodarczej (Dz. U. Nr 41, poz. 324, z pézn. zm.) z Konstytucja, TK
zwrocit uwage na fakt, ze potrzeba ochrony interesu publicznego w re-
gulowaniu wolnosci dziatalnosci gospodarczej rysuje sie inaczej (silniej)
niz wobec praw i wolnosci o charakterze osobistym badz politycznym.
Natozenie zatem na wszystkie podmioty gospodarcze obowiazku po-
siadania uporzadkowanego systemu rachunkéw bankowych i obo-
wigzku wydatkowania Srodkéw pienieznych za poSrednictwem tych
rachunkow nie jest w sposob oczywisty pozbawione szansy wywotania
skutkow zamierzonych przez ustawodawce. Wprowadzenie powyzszych
obowiazkow jest niezbedne dla zapewnienia wlasciwej ochrony intere-
sowi publicznemu, ktéry mial na wzgledzie ustawodawca. Nawet jesli
przymus operacji bankowych moze stwarzac¢ dla podmiotow gospo-
darczych utrudnienia, to nie mozna twierdzi¢, iz maja one charakter
nadmierny (nieproporcjonalny) w stosunku do interesu publicznego,
ktorego ochronie przymus ten ma shuzyc.

W orzeczeniu z dnia 16 maja 1995 r., sygn. akt K 12/93 (OTK cz. I,
poz. 14), wydanym w wyniku rozpoznania wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja niekto-
rych przepiséw ustawy z dnia 6 marca 1993 r. o zmianie niektorych
ustaw regulujacych zasady opodatkowania oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 127), a takze o stwierdzenie niezgodnosci
z Konstytucja niektérych przepisow ustawy z dnia 31 stycznia 1989
r. — Prawo bankowe (tekst jednolity: Dz. U. 1992 r., Nr 72, poz. 359,
z pozn. zm.) TK zwrécil uwage na problem nadmiernej ingerencji
w sfere okreslonych stosunkoéw prawnych. Jak podkreslit Trybunat,
ustawodawca nie moze ustanawiaé¢ ograniczen przekraczajacych
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okreslony stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza naruszaé proporcji po-
miedzy stopniem zmniejszenia uprawnien jednostki a ranga interesu
publicznego, ktéry ma w ten sposob podlegaé ochronie. W tym ujeciu
zakaz nadmiernej ingerencji pelni funkcje ochronna w stosunku do
praw jednostki.

Na zakonczenie przytocze jeszcze jedno orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego, odnoszace sie¢ do zasady proporcjonalnosci —
a mianowicie orzeczenie z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. akt
K. 9/95 (OTK cz. I, poz. 2), wydane w wyniku rozpoznania wspolnego
wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja
niektérych przepisow ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane (Dz. U. Nr 89, poz. 414), dotyczacych rozbiorki budynkéw. Jak
stwierdzit TK, zasada proporcjonalnosci jest elementem skladowym
zasady panstwa prawnego (podkreslenie autora). Z zasady propor-
cjonalnosci wyplywa, po pierwsze, przyjmowanie danej regulacji tyl-
ko woéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktorym jest powiazana, po drugie, nakaz ksztattowania danej regu-
lacji w sposéb zapewniajacy osiagniecie zamierzonych skutkéw i po
trzecie, wymog zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej
regulacji a ciezarami, wzglednie niedogodnosciami wynikajacymi
z niej dla obywateli. Zasada proporcjonalnosci w_szerokim ujeciu
ktadzie szczegbélny nacisk na adekwatnos§¢ celu i Srodka uzytego do
jego osiagniecia (podkreslenie autora).

Swiadomie tak duzo miejsca poswiecilem kwestii relacji pomiedzy
interesem spotecznym a shlusznym interesem obywatela, poniewaz ma
ona duze znaczenie dla tematyki niniejszego opracowania. Obecnie
chciatbym zajac sie kolejna, wynikajaca z art. 7 k.p.a. zasadg — miano-
wicie zasada dochodzenia prawdy obiektywne;j.

- zasada dochodzenia prawdy obiektywnej

Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej zostata wyrazona w powo-
lanym juz art. 7 k.p.a. oraz w art. 122 Ordynacji podatkowej (poprzez
okreslenie, iz organy administracji podejmuja wszelkie kroki niezbed-
ne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy). Innymi stowy, przed wydaniem orzeczenia organ administracji
obowigzany jest dotozy¢ jak najwickszych staran, aby zostaty wyjasnio-
ne wszystkie okolicznosci danej sprawy — w szczegélnosci zas te, ktore
moga mie¢ wplyw na tres¢ wydanego przez organ orzeczenia (decyzji,
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postanowienia). Jak twierdza niektorzy autorzy!®®, realizacja tej zasady
jest scisle zwigzana z realizacja zasady praworzadnosci, albowiem pra-
widlowe ustalenie stanu faktycznego sprawy jest niezbednym elemen-
tem prawidlowego zastosowania normy prawa materialnego.

Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej ma ogromne znaczenie dla
uksztaltowania sie zdrowych relacji pomiedzy organem administracji
a obywatelem. Czlowiek powinien mie¢ pewnos¢ (i dotyczy to nie tylko
procedury administracyjnej), ze prowadzacy jego sprawe organ dotozy
wszelkich staran, aby te sprawe jak najdokladniej wyjasni¢. Nie moze
on zosta¢ potraktowany szablonowo (np. z tego powodu, Ze jego spra-
wa jest podobna do innych), za§ organ administracji powinien, przed
wydaniem orzeczenia, szczegoétowo zbadac wszystkie podniesione przez
Strone argumenty. Nastepnie powinien dokladnie sie do tych argumen-
tow ustosunkowac¢ w uzasadnieniu orzeczenia. Nie do zaakceptowania
jest sytuacja, w ktorej urzednik, kierujac sie np. interesem finanso-
wym panstwa, w istocie pomija argumenty podniesione przez Strone i
wydaje szablonowa decyzje. Niestety taka sytuacja zdarzala sie czesto
w naszych urzedach (np. w organach administracji celnej i w organach
samorzadowych).

I znéw chciatbym przytoczy¢ kilka orzeczen sadowych, dotyczacych
zasady dochodzenia prawdy obiektywnej. Za majacy tutaj znaczenie na-
lezy uznac np. wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., sygn. akt SA 234/81
(ONSA 1981 r., Nr 1, poz. 23), w ktérym stwierdzono, iz zaniechanie przez
organ administracji podjecia czynnosci procesowych, zmierzajacych do
zebrania pelnego materialu dowodowego, zwlaszcza gdy strona powotuje
sie na okreslone i wazne dla niej okolicznosci, jest uchybieniem przepi-
som postepowania administracyjnego, skutkujacym wadliwos¢ decyzji.
Uprawnienie organu administracji do wydawania decyzji o charakte-
rze uznaniowym nie zwalnia tegoz organu z obowiazku zgromadzenia
i wszechstronnego zbadania materialu dowodowego i wydania decyzji
o tresci przekonujacej pod wzgledem prawnym i faktycznym. Podkresli¢
roéwniez nalezy, iz dopoki sprawa nie zostanie zakonczona decyzja osta-
teczna, strona moze zmodyfikowac swoje zadanie, a organ administracji
ma obowiazek dokonania jego ponownej oceny w sSwietle przepiséw pra-
wa materialnego (por. tez wyrok NSA z dnia 24 listopada 1983 r., sygn.
akt I SA 1504/83 — ONSA 1983 r., Nr 2, poz. 101).

135 Por. B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 64 i n.
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Moze sie zdarzy¢ sytuacja, ze strona okaze sie w postepowaniu nie-
poradna i nie bedzie umiata w dokladny sposéb sprecyzowac swojego
stanowiska. Z obowiazujacych w tym zakresie przepiséw mozna jedno-
znacznie wysnucé¢ wniosek, iz w takich sytuacjach organ administracji
powinien stuzy¢ stronie porada i pomoca. Tego rodzaju uregulowanie
zawiera rowniez art. 10 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji,
w szczegolnosci zas ust. 3 powyzszego przepisu, zgodnie z ktérym
w razie potrzeby urzednik stuzy jednostce porada, dotyczaca mozliwego
sposobu postepowania w sprawie wchodzacej w zakres jego dziatania
oraz dotyczaca pozadanego sposobu rozstrzygniecia sprawy. Jak orzekt
NSA w wyroku z dnia 3 kwietnia 1986 r., sygn. akt SA/KA 22/86 (GAP
1988, Nr 11, str. 45), powinnos¢ wyjasnienia tresci zadania strony,
w sytuacji widocznej nieumiejetnosci formulowania przez nia wnio-
skow, ciazy na organie administracji i wynika z natozonego nan obo-
wiazku wszechstronnego wyjasnienia sprawy!e.

Zwazy¢ jednak nalezy, iz nalozenie na organy prowadzace postepo-
wanie administracyjne obowigzku wyczerpujacego zebrania i rozpatrze-
nia catego materialu dowodowego nie zwalnia strony postepowania od
wspotudziatu w realizacji tego obowiazku. Dotyczy to zwlaszcza sytuacii,
gdy nieudowodnienie okreslonej czynnosci faktycznej moze prowadzic¢ do
rezultatow niekorzystnych dla strony. Z tresci przepiséw nakladajacych
wspomniane powyzej obowigzki nie daje sie w szczegélnosci wyprowa-
dzi¢ konkluzji, iz organy administracji zobowiazane sa do poszukiwania
sSrodkéw dowodowych shuzacych poparciu twierdzen strony w sytuacji,
gdy ta ostatnia — mimo wezwania — Srodkow takich nie przedstawia. Nie
mozna bowiem w takim przypadku zalozy¢, ze przy biernosci strony, caly
ciezar dowodzenia faktéw majacych przemawia¢ przeciwko ustaleniom
poczynionym przez organy administracji spoczywa na tych organach
(tak: wyrok NSA z dnia 20 maja 1998 r., sygn. akt I SA/Ka 1605/96,
niepublikowany). Istnieje natomiast obowiazek doktadnego wyjasnienia
tresci zadania strony. Dokladne wyjasnienie stanu faktycznego obejmu-
je bowiem réwniez ustalenie przez organy administracji tresci rzeczywi-
stego zadania strony (tak: wyrok NSA z dnia 26 listopada 1999 r., sygn.
akt I SA/Ld 1592/92, niepublikowany).

136 Za naganne nalezaloby uznac tego rodzaju sytuacje, ze organ administracji w tego rodzaju
okolicznosciach nie tylko stronie nie pomaga, ale wrecz wykorzystuje jej nieporadnosé do
wydania niekorzystnego dla niej orzeczenia. W takiej sytuacji urzednik powinien ponies¢ nie
tylko odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna, ale i karna (vide art. 231 k.k.)
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Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej znalazta réwniez swoéj wy-
raz w prawie europejskim, zas w krajach w ktérych istnieja kodeksy
postepowania administracyjnego (Niemcy, Szwecja, Austria, Hiszpania)
jest ona zagwarantowana ustawowo!®’. Mowi tez o niej art. 9 KDA. Po-
Srednio realizacji zasady dochodzenia prawdy obiektywnej moga shuzyc¢
takie zasady, jak zasada bezstronnosci i niezaleznosci, zasada zakazu
naduzywania uprawnien, zasada rozsadnego dzialania itd. Znalazly
one swoje odbicie rowniez w naszej procedurze administracyjnej (por.
np. art. 24-27 k.p.a., art. 130-132 Ordynacji podatkowej, dotyczace
wylaczenia organu administracji oraz jego pracownika). Europejski
Komitet Wspélpracy Prawnej Rady Europy (CDCJ) sformutowat w za-
kresie realizacji tych zasad nastepujace dyrektywy:

- na tres¢ wydanego przez organ administracji aktu nie moga wywierac
wplywu jakiekolwiek interesy lub uprzedzenia urzednika;

- urzednik nie powinien uczestniczy¢ w postepowaniu dotyczacym jego
interesow, badz tez interesow czlonkow jego rodziny lub przyjaciot;
-urzednik nie powinien brac¢ udziatu w postepowaniu kontrolnym doty-
czacym wydanego przezen orzeczenia;

- urzednik nie powinien by¢ stronniczy!38.

Z moich obserwacji wynika, ze w ostatnim okresie czasu rysuje sie
w stosowaniu przez organy administracji zasady dochodzenia prawdy
obiektywnej pewna poprawa — tzn. troche rzadziej zdarza sie, ze wy-
daja one, jak to zdarzalo sie jeszcze do niedawna, decyzje absurdalne,
niepoprzedzone przeprowadzeniem stosownego postepowania. Obecnie
jednak chce sie zaja¢ zasada, ktéra ma bodaj najwieksze znaczenie
dla wzajemnych relacji pomiedzy organem administracji a obywatelem
w polskiej procedurze administracyjnej: zasadg zaufania obywateli do
panstwa oraz stanowionego w nim prawa.

137 Por. Z. Kmieciak — op. cit., str. 119

138 W tzw. memorandum wyjasniajacym do rekomendacji Nr R (80) dotyczacej wykonywania
przez organy administracji wtadzy dyskrecjonalnej, wskazano, iz obiektywizm i bezstronnos§é
administracji polega na:

- obowiazku uwzglednienia wszystkich istotnych dla rozstrzygniecia sprawy elementow;

- obowiazku rozwazenia wylacznie tych elementow, stosownie do wagi kazdego z nich;

- unikania rozpatrywania elementow nie majacych znaczenia dla podejmowanej decyzji.

Termin ,elementy” (tzw. ,factors”) oznacza fakty, przestanki i podstawy prawne, ktére powinny
by¢ brane pod uwage przez organ administracji w rozpatrywanej przez niego sprawie
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d. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego w nim
prawa

Zasade te ustanawia art. 8 k.p.a. (zobowiazujacy organy admini-
stracji publicznej do prowadzenia postepowania w taki sposéb, aby
poglebi¢ zaufanie obywateli do organow panstwa oraz Swiadomoscé
i kulture prawna obywateli). Przepis ten ma swéj odpowiednik w art.
121 § 1 Ordynacji podatkowe;.

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego w nim prawa
zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego przez Kodeks
postepowania administracyjnego z 1960 r. Niektérzy autorzy!*® pre-
zentuja stanowisko, ze wskazana zasada spina catosé zasad ogélnych
postepowania. O sile panstwa oraz o jego skutecznosci powinien wia-
Snie decydowac przede wszystkim stopien zaufania, jakim obdarzaja go
obywatele. Dlatego zasada ta odgrywa, w moim odczuciu, najwieksza
role w uksztaltowaniu zdrowych relacji pomiedzy organem prowadza-
cym postepowanie administracyjne a obywatelem.

Zaufanie jest bezzsprzecznie podstawowym wyznacznikiem dla
uksztaltowania sie przyjaznych relacji miedzyludzkich. Zaden zwia-
zek, a wiec rowniez ,zwigzek” urzedu z obywatelem nie moze dobrze
funkcjonowac, jezeli nie jest oparty na wzajemnym zaufaniu. W rela-
cji urzad-obywatel przejawia sie to rowniez w tzw. zasadzie pewnosci
prawa, wyrazajacej sie np. w poszanowaniu praw nabytych i w nieza-
skakiwaniu obywatela niespodziewanymi dlan rozwiazaniami. Ale nie
tylko — obywatel powinien mie¢ takze pewnos¢, ze zostanie w urzedzie
potraktowany we witasciwy sposéb. Ze urzednik bedzie wobec niego
grzeczny i taktowny, bedzie sie staral jak najdokladniej wyjasni¢ jego
sprawe, pomoéc w jej zatatwieniu itd. ,Zaufanie jest relacja, interakcja
pomiedzy dwoma stronami, moblizuje je do dziatan, przynosi pozytyw-
ne konsekwencje zaréwno dla tego kto ufa, obdarza zaufaniem, jak
i dla tego, kto takim kredytem zaufania jest obdarzony”!%.

139 Por. S. Rozmaryn — op. cit., str. 903

140 Por. D. Gambetta — ,,Trust: Making and Breaking Cooperative Relations” — Oxford 1988 r., str. 221.
Warto réwniez przytoczy¢ w tym miejscu poglad B. Barbera, ktory twierdzi, iz w ztozonym wspélcze-
snym spoleczenstwie (tzw. ,complex society”) istotne jest podstawowe zaufanie do wszelkich istnie-
jacych w panstwie systemow — a wiec finansowych, politycznych, naukowych, handlowych itd. (B.
Barber — ,The Logic and Limits of Trust” — New Brunswick 1983 r.). Tym bardziej, ze ludzie czesto
dokonuja oceny panstwa i funkcjonujacych w nim organéw w kategoriach czysto normatywnych
(por. E. Lind - ,The Social Psychology of Procedural Justice” — New York 1998 r., str. 218)
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Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego w nim pra-
wa znalazta swoje odbicie w konstytucjach panstw demokratycznych.
Roéwniez i art. 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Tego rodzaju panstwo nie ma racji bytu,
jesli obywatele nie darza go zaufaniem. Jesli adresaci norm prawnych
akceptuja je, uwazajac je za dobre i stluszne, to czuja tym samym sza-
cunek dla prawa, a prawo to cieszy sie w spoleczenstwie zaufaniem.
sDemokratyczne panstwo prawne zbudowane jest wlasnie na zasadzie
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez niego prawa.
Prawo i praworzadno$¢ sa czynnikami budujacymi zaufanie miedzy
organami panstwa i obywatelami”!*!. Zasada zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego w nim prawa jest w istocie rzeczy ,sednem
formuly demokratycznego panstwa prawnego oraz zalozeniem ustroju
demokratycznego panstwa”!*?2, W ocenie M. Boruckiej-Arctowej!*® ,za-
ufanie do prawa jest wartoscia spoteczna, ktorej zabezpieczenie wiaze
sie zaréwno ze sprawiedliwoScig materialna, jak i proceduralng”. Jak
ponadto podkreslaja niektorzy autorzy'#t, ,btedne byloby zatozenie, ze
zasada ta odnosi sie jedynie do proceséw stosowania prawa. Zasada
zaufania obywatela do panstwa odnosi si¢ takze do procesow stano-
wienia prawa, jest przewodnia reguta praktyki sadow administracyj-
nych, kluczem konstytucyjnej aksjologii, wzorcem, z ktorego Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie rekonstruuje szczegdlowe zasady de-
mokratycznego panstwa prawa, wartoscia, ktora nalezy uwzglednic
w procesie wykladni prawa, a takze naczelna regula sposobu dziatania
wszystkich organéw administracji publiczne;j”.

W wyroku z dnia 16 lutego 1994 r., sygn. akt IIIl ARN 2/94 (OSNAPU
1994 r., Nr 1, poz. 2) Sad Najwyzszy przyjal, ze spelnienie wynikajacego
z art. 8 k.p.a. wymagania prowadzenia postepowania administracyjne-
go w taki sposob, aby poglebi¢ zaufanie obywateli do organow panstwa,
jest szczegodlnie istotne w sprawie, w ktorej uczestnicy postepowania
reprezentuja rozbiezne lub sprzeczne ze sobg interesy. W takich spra-
wach szczegblna rola uzasadnienia decyzji administracyjnej i wyroku

141 Por. A. Domanska - op. cit., str. 9-10

192 Por. M. Wyrzykowski — ,Przepisy utrzymane w mocy”. Rozdziat I, art. 1 (w): ,Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”, red. L. Garlicki, Warszawa 1995 r., str. 37

143 M. Borucka-Arctowa — op. cit., str. 19

144 Por. A. Btas - op. cit., str. 203 i n.
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sadu administracyjnego polega na tym, by przekonac¢ strone, ze jej
stanowisko zostalo powaznie wziete pod uwage, a jezeli zapadlo inne
rozstrzygniecie, to przyczyna tego sa istotne powody. Z kolei w wyroku
z dnia 20 czerwca 1985 r., sygn. akt SA/Gd 478/85 (wyrok niepubli-
kowany) Naczelny Sad Administracyjny orzekl, Zze zmiennos¢ pogladow
prawnych wyrazonych w decyzjach organu odwotawczego, na tle tego
samego stanu faktycznego w tej samej sprawie, bez blizszego uzasad-
nienia takiej zmiany, powoduje, Ze moze nastapi¢ uzasadnione podwa-
zenie zaufania obywatela do organow panstwa, co wplywa ujemnie na
Swiadomos§¢ i kulture prawna obywatelil*®.

W przypadku, gdy organ administracji dopusci sie w toku postepowania
jakichkolwiek uchybien, nie mozna przerzucac plynacych z nich skutkow
na strone postepowania (co wiaze sie rowniez z zasada zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego w nim prawa). Taka sytuacja moze zaistnie¢
np. w zasygnalizowanych juz sprawach dokonywania przez organ celny
pierwotnego wymiaru cla przy zastosowaniu stawki celnej obniZonej, a
nastepnie stwierdzania niewaznosci wydanej decyzji, oraz dokonywania
nowego wymiaru cla przy zastosowaniu stawki celnej podwyzszonej.
Sprawy takie byly przedmiotem orzecznictwa Sadu Najwyzszego — m. in. w
wyroku z dnia 8 kwietnia 1994 r., sygn. akt IIIl ARN 15/94 (OSNAPU 1994
r., Nr 3, poz. 36, OSG 1994 r., Nr 7, poz. 112), Sad Najwyzszy orzekl, iz nie
do przyjecia jest stanowisko, zgodnie z ktorym kazdorazowe naruszenie
taryfy celnej mogloby by¢ utozsamiane z razacym naruszeniem prawa i to
bez wzgledu na jakiekolwiek inne okolicznosci sprawy. Zastosowanie nie-
wlasciwej stawki celnej wynikle z bledu funkcjonariusza celnego nie moze
by¢ utozsamiane z razacym naruszeniem prawa, zas postepowanie orga-
no6w celnych nie moze stawac sie swoista ,putapka” dla dziatajacego w do-
brej wierze obywatela. O razacym naruszeniu prawa nie moga decydowac
racje ekonomiczne lub gospodarcze. Tego rodzaju dzialanie jest sprzeczne
z zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego w nim prawa.

145 Nie do zaakceptowania jest np. sytuacja, w ktorej dwaj importerzy przywoza na polski obszar
celny samochody uszkodzone w podobnym stopniu, z ktérych jeden zostaje uznany za tzw.
odpad, podlegajacy cofnieciu za granice, drugi zas nie. Zmiennos¢ rozstrzygnie¢ podejmowa-
nych przez organy administracji obu instancji w tej samej sprawie, przy tym samym stanie
faktycznym i prawnym — od negatywnego poprzez pozytywne do znéw negatywnego dla skar-
zacego — narusza wynikajaca z art. 8 k.p.a. zasade prowadzenia postepowania w taki sposéb,
aby poglebi¢ zaufanie do organéw panstwa oraz Swiadomos¢ i kulture prawna obywateli (tak:
wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1994 r., sygn. akt SA/Wr 98/94, POP 1996 r., Nr 1, poz. 3 oraz
Nr 4, poz. 135)
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W wyroku z dnia 4 listopada 1994 r., sygn. akt III ARN 28/94
(OSNAPU 1995 r., Nr 10, poz. 115), Sad Najwyzszy wskazal, iz zasad-
nicze znaczenie w §wietle art. 1 Konstytucji oraz art. 8 k.p.a. maja
nastepujace okolicznosci:

- stwierdzenie poczucia zaufania u zainteresowanego;

-stwierdzenie obiektywnych i odpowiadajacych prawu okolicznosci po-
zwalajacych na powstanie takiej Swiadomosci;

- ustalenie odpowiedniego zachowania sie¢ stron stosunku prawnego
wskazujacego, iz zainteresowany postepowal uczciwie i rzetelnie.

Istotna jest tutaj ta ,uczciwosc oraz rzetelnos¢ postepowania”. Przy-
ktadowo, w wyrokach z dnia 6 kwietnia 2000 r., sygn. akt III RN 150,
151/99, Sad Najwyzszy, oddalajac rewizje nadzwyczajne Rzecznika
Praw Obywatelskich od wyrokéw NSA, oddalajacych z kolei skargi na
decyzje celne, wymierzajace podmiotowi gospodarczemu cto od towa-
réw zakupionych przez ten podmiot na terenie kraju — orzekt:

»(--.) podmioty prowadzace profesjonalng dzialalnos¢ gospodarcza
trzeba bylo w okresie budowania podstaw wolnego rynku chronic przed
grozba zbyt latwego wdrozenia surowej represji karnej — ale obnizanie
putapu nalezytej starannosci nie ma aksjologicznego znaczenia wobec
ryzyka poniesienia ekonomicznych nastepstw nie obalenia domniema-
nia z art. 46a ust. 2 Prawa celnego. Od skutkéw ryzyka gospodarczego,
w tym ewentualnosci nieoczekiwanego obowiazku uiszczenia nalez-
nosci celnych mozna sie ochroni¢ przez zawarcie stosownej umowy
ubezpieczenia”.

Innymi stowy méwiac, podmiot gospodarczy, nie majacy nic wspol-
nego z importem towaru, zostal potraktowany jak przestepca, ktéoremu
~askawie” darowano kare.

Na temat zasady zaufania obywatela do panstwa oraz stanowione-
go w nim prawa w Swietle europejskich standardéw procedury admi-
nistracyjnej, pisatem juz poprzednio. Tytulem uzupelnienia wskazac
jedynie nalezy, iz zgodnie ze stanowiskiem Europejskiego Komitetu
Wspolpracy Prawnej Rady Europy (CDCJ), zasada ochrony zaufania,
a, co za tym idzie, praw stusznie nabytych, jest tozsama, w postepo-
waniu administracyjnym, z tzw. konsekwentnym dzialaniem witadz
administracyjnych. Odstepstwa od tej zasady moga zaistnieé jedynie
w sytuacji, gdy innego rodzaju rozwiazania sa korzystniejsze dla oby-
watela. Zasada ta musi by¢ nadto skonkretyzowana w obowiazujacym
w danym kraju systemie prawnym oraz w orzecznictwie sadowym.
Ochrona zaufania do panstwa i stanowionego w nim prawa shuzy po-
nadto wzmocnieniu bezpieczenstwa prawnego i stabilizacji sytuacji
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jednostkil*¢. 'W wielu krajach europejskich, w tym i w Polsce, zasade
ta rozumie si¢ szeroko, wyprowadzajac z niej szereg dyrektyw adreso-
wanych tak do prawodawcy, jak i organow stosujacych prawo”!47.

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego w nim prawa
znalazta swo6j wyraz w licznych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyj-
nego (jak rowniez w dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory
w kazdym sprawozdaniu oraz w wydawanych biuletynach poswieca jej
wiele uwagi).

W pierwszych latach funkcjonowania Trybunalu Konstytucyjnego
w zasadzie nie zdarzalo sie, zeby TK stwierdzat fakt naruszenia zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego w nim prawa. Jedno
z pierwszych takich orzeczen zostalo wydane dopiero w dniu 4 paz-
dziernika 1989 r. Mialo to zwigzek z panujacymi w naszym kraju do
czerwca 1989 r. warunkami ustrojowymi.

Moca powyzszego orzeczenia (sygn. akt K. 3/88, OTK cz. I, poz. 2)
Trybunal uznat za niezgodne z art. 18 Konstytucji PRL niektore prze-
pisy ustawy o zmianie ustawy — Prawo lokalowe. W orzeczeniu tym,
wydanym w wyniku rozpoznania wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich, TK podzielil stanowisko, iz w przepisach przejsciowych, wpro-
wadzajacych wskazane powyzej zmiany, doszto do naruszenia zasady
ochrony praw nabytych, w szczegolnosci poprzez niedokonanie przez
ustawodawce nalezytego zroznicowania statusu prawnego najemcow.
A zatem doszlo réwniez do naruszenia zasady zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego w nim prawa.

W dniu 2 marca 1993 r. Trybunal Konstytucyjny wydal, szeroko
opisywane w literaturze, orzeczenie sygn. akt K. 9/92 (OTK cz. I, poz.
6), moca ktorego uznal za niezgodne z art. 1 Konstytucji RP (pozosta-
wionej w mocy przez Ustawe Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wy-

146 Por. J.M. Woehrling — ,Le principe de confiance legitime dans la jurisprudence des tribunaux.
Raport general au XV congres international de droit compare”, 1998 r., str. 1 in.

147 Z. Kmieciak — op. cit., str. 67. Jak twierdza niektérzy autorzy, zasada ochrony zaufania i praw
stusznie nabytych, sprowadza sie do konsekwentnego dziatania wladz administracyjnych.
W wyniku dziatan administracji jednostki uzyskuja ,prawa stusznie nabyte”, a to z kolei
oznacza, ze wydawane akty nie moga wywolywaé skutkow z moca retroaktywna. Odstep-
stwa od tej zasady dopuszczalne sa w przypadkach okreslonych przez ustawe, badz w razie
uksztaltowania korzystniejszych dla jednostki rozwiazan. Do fundamentéw tej zasady zalicza
sie m. in.: zasade bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa, zasade dobrej wiary, zasa-
de bezstronnosci, zasade poszanowania praw fundamentalnych (podstawowych), itd. (por.
A. Matan - op. cit., str. 85-86)
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konawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym)
przepisy art. 6 pkt. 1 w zw. z art. 14 pkt. 3 ustawy z dnia 15 lutego
1992 r. o zmianie ustawy — Prawo budzetowe oraz niektérych innych
ustaw — jednakze tylko w zakresie w jakim przed wejSciem w zycie
wymienionych przepisow speilnione zostaly warunki zwolnienia od
cla, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 28 grudnia
1989 r. — Prawo celne (Dz. U. Nr 75, poz. 445, z p6zn. zm.). Chodzito
o mozliwosé bezclowego przywozu do kraju tzw. mienia podroéznego
(tzn. mienia obywatela polskiego przebywajacego czasowo za granica
co najmniej 6 miesiecy, w zwiazku z zatrudnieniem, studiami, dziatal-
noscia naukowo-badawcza lub leczeniem) — a Scislej o skreslenie po-
wyzszego przepisu bez zachowania stosownego vacatio legis. Trybunat
orzekt, ze tryb dokonania wskazanej zmiany naruszyt pewnos¢ prawa
w odniesieniu do oséb, ktore nabyly prawo do zwolnienia od cla, prze-
widziane w art. 14 ust. 1 pkt. 6 Prawa celnego. W konsekwencji doszto
do naruszenia zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
w nim prawa. TK wyraznie przy tym podkreslil, iz nie neguje prawa
ustawodawcy do zmiany sytuacji prawnej obywateli wzgledem pan-
stwa, jesli uzna on to za celowe i spolecznie uzasadnione. Wymaga
to jednak przestrzegania pewnych regutl dokonywania tego rodzaju
zmian, ktére wynikaja z zasady demokratycznego panstwa prawnego
i nakazuja chroni¢ prawa shlusznie nabyte przed natychmiastowym
dziatlaniem nowego prawa niekorzystnym dla obywatela!4®.
Analogiczne stanowisko zajat Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu
z dnia 14 grudnia 1993 r., sygn. akt K. 8/93 (OTK cz. 2, poz. 43), wyda-

148 Na marginesie nalezy dodag, iz wskazane orzeczenie nasuneto wiele rozbieznosci interpretacyj-
nych. Niektorzy bowiem sadzili, ze ponownie beda mogli przywiez¢ do kraju rzeczy stanowiace
tzw. mienie podréznego — tym bardziej, ze w Dzienniku Ustaw z 1994 r., Nr 58, pod poz. 240
ukazato sie obwieszczenie Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego o utracie mocy obowiazujacej
przez przepisy, moca ktorych zostata dokonana omawiana zmiana Prawa celnego — jednakze
tylko w zakresie, w jakim przed wejSciem w zycie tych przepiséw (tj. przed dniem 10 marca
1992 r.) spelnione zostaly warunki zwolnienia od cla, o jakich byla mowa w art. 14 ust. 1 pkt.
6 Prawa celnego. To orzeczenie Trybunalu nie oznaczato przywroécenia takiego samego stanu
prawnego, jaki istniat do dnia 10 marca 1992 r., i zwolnienia od cta w pierwotnym zakresie.
Dotyczylo bowiem w istocie rzeczy tych oséb, ktére przed i w dniu 10 marca 1992 r. spetnialy
juz warunki zwolnienia od cla swoich rzeczy domowego i zawodowego uzytku. Na podstawie
wczesniej obowiazujacych przepiséw ich rzeczy bylyby zwolnione od cla, jednak wskutek
zmiany z ta data stanu prawnego, nie mogly juz skorzystac z tego zwolnienia. W zwiazku z za-
istniatymi watpliwos$ciami co do interpretacji wskazanego orzeczenia TK, Rzecznik Praw Oby-
watelskich wystapit do Trybunatu z wnioskiem o jego wykladnie; wnioskowi temu nie nadano
jednak biegu ze wzgledéw formalnych (tj. z uwagi na niemoznos¢ dokonania tej wykladni przez
ten sam personalnie sklad orzekajacy, ktory wydal omawiane orzeczenie)
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nym w rozpoznaniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwier-
dzenie niezgodnosci z Konstytucja niektorych przepisow ustawy z dnia
6 marca 1993 r. o zmianie niektérych ustaw regulujacych zasady
opodatkowania oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 127).
Chodzilo rowniez o wprowadzenie nowych uregulowan bez zachowa-
nia stosownego vacatio legis — co naruszyto zasade niedzialania prawa
wstecz, a, co za tym idzie, zasade zaufania obywatela do panstwa i sta-
nowionego w nim prawa. W opinii Trybunatu, jest to ,kolejny przyklad
wysoce nagannej praktyki ustawodawcy”. Zasada niedzialania prawa
wstecz i koniecznos$ci zachowania niezbednego okresu vacatio legis
ma szczegoblnie istotne znaczenie w zakresie podejmowanych przez
obywateli dziatan gospodarczych. Dzialania te bowiem stanowia czesto
podstawe egzystencji i poczucia bezpieczenstwa obywateli. Zmiany re-
gulacji podatkowych nie moga zaskakiwac¢ podatnikoéw, narazajac ich
niekiedy na powazne straty. Naruszenie zasady zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przezen prawa, w tym wypadku podatkowego,
stanowi jednoczesnie naruszenie zasady panstwa prawnego. Moze nim
by¢ takze brak odpowiedniego vacatio legis dla regulacji przewidujacej
zmiany zasady opodatkowania w zakresie swoich praw majatkowych.
Nalezy w tym miejscu powolac réwniez orzeczenie TK z dnia 29 mar-
ca 1994 r.,, sygn. akt K. 13/93 (OTK cz. I, poz. 6), w ktérym Trybunat
uznal, ze uchylenie z moca wsteczna zasady dotyczacej waloryzacji tzw.
progow podatkowych, i, w konsekwencji utrzymanie progéw podatko-
wych obowiazujacych w roku ubieglym, naruszylo zasade niedzialania
prawa wstecz, a w konsekwencji zasade zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego w nim prawa. TK zwrocit przy tym uwage, ze w jego do-
tychczasowym orzecznictwie utrwalil sie poglad, ze naruszenie zasady
niedzialania prawa wstecz jest niezgodne z zasadami pewnosci prawa
i zaufania obywateli do panstwa. Podobne stanowisko zajat Trybunat
w orzeczeniu z dnia 24 maja 1994 r., sygn. K. 1/94 (OTK cz. I, poz. 10),
wydanym w wyniku rozpoznania wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja niektérych przepisow
ustawy z dnia 6 marca 1993 r. o zmianie niektérych ustaw dotyczacych
zasad opodatkowania oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz.
127). We wskazanym orzeczeniu TK wskazal réwniez na stanowisko
Sadu Najwyzszego, ktory stwierdzil, iz ,zasada zaufania w stosunkach
miedzy obywatelem a panstwem przejawia si¢ m. in. w takim stano-
wieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo sie ono swoista putapka dla
obywatela i aby moégt on ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie na-
raza sie na prawne skutki, ktérych nie mogl przewidzie¢ w momencie
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podejmowania decyzji i dzialan oraz w przekonaniu, iz jego dzialania
podejmowane pod rzadami obowiazujacego prawa i wszelkie zwigzane
z nim nastepstwa beda takze i p6zniej uznane przez porzadek prawny”
(IPR 1/91, 1 PRN 34/91). Retroaktywne dzialanie przepisow ogranicza
sfere wolnosci i odpowiedzialnosci czlowieka (obywatela), ktory powi-
nien mie¢ mozliwos¢ decydowania sie na roézne opcje i wybory.

Zaprezentowane orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego dowodza,
ze w okresie zachodzacych w naszym kraju przemian ustrojowych
niejednokrotnie dochodzito do naruszenia przez ustawodawce podsta-
wowych zasad, wynikajacych z ogélnie pojmowanej zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego w nim prawa. Jeszcze wickszym
smutkiem napawa fakt, iz pomimo wydawania przez TK kolejnych orze-
czen stwierdzajacych niekonstytucyjnos¢ przepiséw, wprowadzonych
bez zachowania okresu vacatio legis i, co za tym idzie, naruszajacych
prawa niewadliwie nabyte, ustawodawca nie za bardzo sie tym przej-
mowal, popelniajac, w kolejnych aktach prawnych, te same btledy.
OczywiScie mozna powiedzie¢, ze stan taki byt uzasadniony potrzeba
budzetu panstwa, ale nie mozna lfamania podstawowych, obowiazuja-
cych w procedurze administracyjnej i w ogéle w prawie, zasad, ttuma-
czy¢ nieodmiennie racjami ekonomicznymi. W takiej sytuacji panstwo
staje sie nieprzyjazne obywatelowi, albo co gorsza, pomiedzy urzedem
a obywatelem, zaczyna narasta¢ atmosfera wrogosci i walki. Tego ro-
dzaju sytuacje cofaja nas do poprzedniej epoki i sa nie do zaakcepto-
wania w demokratycznym panstwie prawa.

Z innych orzeczen Trybunaltu Konstytucyjnego w tej kwestii wska-
zac nalezy jeszcze na nastepujace:

- orzeczenie z dnia 10 stycznia 1995 r., sygn. akt K. 16/93 (OTK
1995, cz. I, poz. 1). Moca powyzszego orzeczenia TK uznat za niezgod-
ne z art. 11 art. 3 ust. 2 przepisow konstytucyjnych (pozostawionych
w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdzier-
nika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym) niektére przepisy ustawy budzetowej na rok 1993. Stwierdzil, iz
naruszaja one konstytucyjny tryb dojscia do skutku ustawy budzeto-
wej przez wlaczenie ich do projektu ustawy budzetowej i uchwalenie
w tej ustawie oraz ze naruszaja one zasade zaufania obywateli do
panstwa stanowigca wiodaca podstawe stosunku ubezpieczeniowego.
W opisanej sprawie doszto do naruszenia praw emerytoéw i rencistow
— poprzez wprowadzenie mniej korzystnych zasad okreslania wysokosci
emerytur i rent. Jak stwierdzil TK, trudnosci ekonomiczne nie moga
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stanowi¢ usprawiedliwienia dla ograniczania praw emerytalno-rento-
wych oséb najbiedniejszych, najczesciej bezradnych i nie majacych
mozliwosci poprawienia swoich warunkéw egzystencji. Zastrzezenia
wywoluje ponadto brak stosownego vacatio legis dla przepisow regulu-
jacych wysokos¢ emerytur i rent;

- orzeczenie z dnia 11 wrzesnia 1995 r., sygn. akt P 1/95 (OTK cz. I,
poz. 3). Moca powyzszego orzeczenia TK uznal za niezgodny z art. 1, art.
3 ust. 1 i art. 7 wyzej powolanych przepisow konstytucyjnych, m. in.
przepis art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 30 grudnia 1992 r. o ksztaltowaniu
Srodkow na wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej w 1993 r.
oraz o zmianie ustawy o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe (Dz. U. 1993 r., Nr 1, poz. 1), jako naruszajacy
zasady demokratycznego panstwa prawnego, praworzadnosci i ochro-
ny wlasnosci — przez to, ze z moca wstecznag i bez jakiegokolwiek okresu
dostosowawczego uksztaltowal niekorzystne prawo do wynagrodzenia,
uregulowane w innych przepisach ustawowych;

- orzeczenie z dnia 15 marca 1995 r., sygn. akt K. 1/95 (OTK cz.
I, poz. 7). Moca powyzszego orzeczenia TK uznatl za niezgodne z art. 1
wyzej powolanych przepisow konstytucyjnych, niektére przepisy usta-
wy z dnia 2 grudnia 1994 r. o zmianie niektérych ustaw regulujacych
zasady opodatkowania oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. 1995 r.,
Nr 5, poz. 25) - jako wprowadzajace zmiany w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych w toku roku podatkowego. Narusza to pewnosc¢ prawa
i zaufanie obywateli do panstwa, wynikajace z zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego. Nadto wprowadzenie niekorzystnych dla podat-
nikow zmian z moca wsteczna i bez stosownego okresu dostowawczego
narusza zasade pewnosci prawa i zaufania obywateli do panstwa (po-
dobne stanowisko i w podobnej sprawie zajat TK w orzeczeniu z dnia 28
grudnia 1995 r., sygn. akt K. 28/95 — OTK cz. III, poz. 21);

- orzeczenie z dnia 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K. 29/95 (OTK
cz. II, poz. 10). Moca powyzszego orzeczenia TK uznal za niezgodne
z art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym w zw. z art.
1 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art. 77 tej
Ustawy, niektore przepisy ustawy z dnia 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. Nr 124, poz. 601) — jako ingerujace w nadmierny sposéb w nakaz
stabilizacji stanu osobowego rad gmin w okresie kadencji i naruszajace
przez to zasade kadencyjnosci sktadu tych organéw. Trybunal zwrécit
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tu uwage na fakt bezposredniego zwiazku stabilizacji sktadu organu
kadencyjnego z og6lna zasada panstwa demokratycznego;

- orzeczenie z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K. 1/96 (OTK
cz. V, poz. 38). Moca powyzszego orzeczenia TK uznal za niezgodny
z art. 1 wyzej powolanych przepisow konstytucyjnych, przepis art. 1
pkt. 13 w zw. z art. 5 ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. o zmianie usta-
wy o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 154, poz. 794) — poniewaz narusza
on zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegolnosci za-
sade zaufania do panstwa i do stanowionego przezen prawa. Trybunatl
wskazal, iz ustawodawca musi pamietac, ze budzety gminne obowigzu-
ja w cyklu rocznym, a ich planowanie opiera si¢ na zatozeniu trwatosci
obowiazujacego w tym czasie ustawodawstwa;

- wyrok z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. akt K. 26/97 (OTK cz.
V-VI, poz. 64). Moca powyzszego wyroku TK uznatl za niezgodne z art.
2 Konstytucji RP niektére przepisy ustawy z dnia 21 listopada 1996 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz. U.
Nr 137, poz. 638) — w zakresie, w jakim wprowadzajac nowe unormo-
wania prawne ustawa ta uchyla dopuszczalnos¢ odliczenia od dochodu
podatnika kwot wydatkowanych po dniu 1 stycznia 1997 r. na wydatki
na okreslonego rodzaju cele mieszkaniowe. Jak stwierdzil Trybunat,
ograniczajac dopuszczalnosé tych odliczen, wskazana ustawa naru-
sza zasady pewnosci i zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych
tresci prawa podatkowego musi by¢ ,roOwnowazona” istnieniem po
stronie ustawodawcy obowigzku szanowania proceduralnych aspek-
tow zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegdlnosci
szanowania zasad ,przyzwoitej legislacji”. Klauzula demokratycznego
panstwa prawnego i wynikajaca z niej zasada zaufania obywatela do
panstwa nakladaja na ustawodawce obowiazek takiego formulowania
nowych przepiséw podatkowych, ktére szanuje tzw. interesy w toku
(czyli przedsiewziecia gospodarcze i finansowe rozpoczete pod rzadami
przepiséw poprzednich);

- wyrok z dnia 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt K. 33/98 (OTK cz.
IV, poz. 71). Moca powyzszego wyroku TK uznatl za niezgodne z art. 22
i art. 65 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji niektére przepisy
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajo-
wego drogowego przewozu osob (Dz. U. Nr 141, poz. 942, z p6zn. zm.)
— jako wprowadzajace nadmierne ograniczenia w zakresie korzystania
z wolnosci dzialalnosci gospodarczej oraz z wolnosci wyboru i wyko-
nywania zawodu. Zakwestionowane przepisy uzaleznialy udzielenie
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zezwolenia na prowadzenie krajowego zarobkowego przewozu os6b po-
jazdami samochodowymi nie bedgacymi takséwkami, od niekaralnosci
wlasciciela przedsiebiorstwa, a w przypadku osoby prawnej — od nieka-
ralnosci czlonkow organu zarzadzajacego za niektére przestepstwa (m.
in. karne skarbowe lub przeciwko dokumentom). Takie uregulowania
sa sprzeczne z zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przezen prawa;

- wyrok z dnia 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K. 22/99 (OTK cz.
VII, poz. 166). Moca powyzszego wyroku TK uznal za niezgodne
z art. 2 Konstytucji niektére przepisy ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r.
— Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 98, poz. 602, z p6zn. zm.)
—w zakresie, w jakim uzalezniaja one wykonywanie zawodu dotychcza-
sowych instruktoréow i wykladowcow nauki jazdy w osrodkach szko-
lenia lub szkotach jazdy, wykonujacych te czynnosci w dniu wejsScia
w zycie uprzednich przepiséw, od posiadania Sredniego wyksztaltcenia.
Tego rodzaju uregulowania naruszaja, w ocenie Trybunatu, zasade za-
ufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa'*’;

- wyrok Trybunatu z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt K20/01 (OTK-
A cz. 111, poz. 34). Mocg powyzszego wyroku TK uznat za niezgodny z art.
52 ust. 1iart. 83 w zw. z art. 2 Konstytucji przepis art. 9 ust. 2 ustawy
z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
(Dz. U. 2001 r., Nr 87, poz. 960, z p6zn. zm.). Nalozenie na osobe do-
konujaca zameldowania na pobyt staly lub czasowy (trwajacy ponad
2 miesiace) obowiazku przedstawienia organowi meldunkowemu po-
twierdzenia uprawnienia do przebywania w lokalu moze oznaczac np.
utrudnienia w wyborze miejscowosci, w ktorej chce sie przebywac — co
jest nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawnym.

Wynika z tego w sposéb jednoznaczny, jak ogromne znaczenie dla
wzajemnych relacji pomiedzy urzedem a obywatelem ma zasada zaufa-
nia obywateli do panstwa i stanowionego w nim prawa. Zadna inna za-
sada nie znalazla tak szerokiego odbicia w orzecznictwie sadowym oraz
w literaturze. Nalezaloby sie teraz zajac jeszcze trzema zasadami ogolny-
mi postepowania administracyjnego: zasada udzielania pomocy prawnej
stronom i innym uczestnikom postepowania, zasada czynnego udziatu
stron w postepowaniu oraz zasada szybkosSci i prostoty postepowania.

149 Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku tzw. agentéw celnych. Jednakze po wystapie-
niu Rzecznika Praw Obywatelskich w tej kwestii, budzace watpliwosci uregulowania zostaty
zmienione
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e. Zasada udzielania pomocy prawnej stronom i innym
uczestnikom postepowania

Wskazanag zasade ustanawia przepis art. 9 k.p.a. (stanowiacy, ze or-
gany administracji publicznej sa obowiazane do nalezytego i wyczerpu-
jacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego; organy czuwaja przy
tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie ponio-
sty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im
niezbednych wyjasnien i wskazowek). Przepis ten ma swo6j odpowiednik
w art. 121 § 2 Ordynacji podatkowej, sformutowanym jednak nieco
bardziej lakonicznie. Art. 146 § 1 Ordynacji podatkowej stanowi nato-
miast, ze minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, na pisem-
ny wniosek zainteresowanego, wydaje w jego indywidualnej sprawie,
pisemna interpretacje przepisow prawa podatkowego (interpretacje
indywidualna).

Wskazane uregulowania prawne ustanawiaja szczytng zasade
udzielania zwracajacemu sie do urzedu obywatelowi szeroko rozu-
mianej pomocy. Przy tym nalezy podkresli¢, iz nie chodzi tu o dzia-
tania, polegajace na udzielaniu stronom tzw. adwokackiej pomocy
prawnej — tj. tego rodzaju pomocy, jakiej powinien udzielac¢ stronie
jej pelnomocnik. Nie chodzi tu takze o podejmowanie w imieniu stro-
ny jakichkolwiek dziatan, czy tez zastepowanie jej w czynnosciach
przed organami prowadzacymi postepowanie (np. udzielanie porad
prawnych, sporzadzanie pism urzedowych itd.). Uregulowania te
maja zwiazek z przepisem art. 12 Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji, stanowigcym, iz w swoich kontaktach z jednostka
urzednik zachowuje sie wlasciwie, uprzejmie i pozostaje ,dostepny”
(czyli ,przyjazny”). Nie co zaakceptowania jest w tym kontekscie
np. sytuacja, w ktorej urzednik, przed podjeciem merytorycznego
rozstrzygniecia nie chce, badz tez nie potrafi odpowiedzie¢ na zad-
ne pytania strony lub innego uczestnika postepowania. Co wiecej,
urzednik nie powinien czekac, az strona go o cokolwiek zapyta, lecz
przed podjeciem decyzji powinien udzieli¢ obywatelowi dokladnych
informacji, dotyczacych zaistnialego w konkretnej sprawie stanu
prawnego, jak rowniez udzieli¢ informacji o skutkach podjetych
przez strone dziatan — szczegolnie jesli sa one dla niej niekorzystne.
Karygodna bylaby tego rodzaju sytuacja, w ktérej urzednik wyko-
rzystywalby niewiedze strony postepowania, w celu wydania nie-
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korzystnego dla niej (ale korzystnego np. dla budzetu panstwa czy
budzetu gminy) rozstrzygniecia's°.

Faktem jest, iz w prawie zostala przyjeta zasada ,ignorantia iuris
nocet” — lecz nie powinna ona oznaczacd, iz prowadzacy postepowanie
organ wykorzystuje niewiedze strony dla podjecia niekorzystnej dla
niej decyzji. Tego rodzaju sytuacje sa nie do zaakceptowania w demo-
kratycznym panstwie prawa i szkodza wzajemnym relacjom pomiedzy
urzedem a obywatelem. Nie do zaakceptowania jest rowniez sytuacja,
w ktorej pomiedzy urzedem a obywatelem, zamiast atmosfery wspoét-
pracy, ma miejsce atmosfera walki, odbywajacej sie na zasadzie ,kto
kogo pokona”- a taka sytuacja istniala w naszych urzedach przez
dziesiatki lat!>!.

W kontekscie omawianej zasady bardzo istotny jest wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 23 lipca 1992 r., sygn. akt III ARN 40/92 (,Wsp6l-
nota” 1992 r., Nr 47, str. 16, ,Panstwo i Prawo” 1993 r., Nr 3, str. 110;
glosy — m. in. W. Taras, ,Panstwo i Prawo” 1993 r., Nr 3, poz. 1101iJ.
Zimmermann, ,Panstwo i Prawo” 1993 r., Nr 8, str. 116), w ktorym
SN stwierdzil, iZ obowiazek informowania i wyjasniania stronom przez
organ prowadzacy postepowanie catoksztaltu okolicznosci faktycznych
i prawnych toczacej sie sprawy (art. 9 k.p.a.) powinien by¢ rozumiany
tak szeroko jak to jest tylko mozliwe (podkreslenie autora). Udowodnio-
ne naruszenie tego obowiazku powinno by¢ rozumiane jako wystarcza-
jaca podstawa do uchylenia decyzji, szczegolnie wowczas, gdy urzednik
stwierdza (lub powinien stwierdzic), ze strona zamierza podjac¢ dziala-
nia wiazace sie dla niej z niekorzystnymi skutkami lub nawet z ryzy-
kiem wystapienia podobnych skutkéw. W takim wypadku urzednik ma
wyrazny obowiazek w mozliwie jasny sposéb wyjasnic¢ stronie catosé
okolicznosci sprawy i rownie wyraznie wskazac¢ na ryzyko wystapienia

150 W mojej wieloletniej pracy w organach administracji oraz w Biurze Rzecznika Praw Obywatel-
skich nie spotkatem sie jeszcze ani razu z sytuacja, w ktorej urzednik w sposéb wyczerpujacy
informowatby strone, badz uczestnika postepowania o wszelkich okolicznosciach sprawy oraz
uprzedzalby obywatela o ewentualnych skutkach podejmowanych przez niego dziatan. Prze-
ciwnie — standardowa byla sytuacja, w ktérej urzednik nie odpowiadal w zasadzie na zadne
postawione mu pytania, a po przeprowadzeniu szablonowego postepowania wydawatl rowniez
szablonowa decyzje. A juz na pewno nikt nie czuwat nad tym, aby strony i inne osoby uczest-
niczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu
udzielat im niezbednych wyjasnien i wskazéwek

151 Przypomina mi sie w tym miejscu scena z mojej pracy w Gtownym Urzedzie Cet — gdzie przed-
lozenie przez strone dokumentacji, potwierdzajacej w jednoznaczny sposoéb jej racje, zostato
skwitowane przez naczelnika wydzialu stowami: ,wytracili nam bron z reki”
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podobnych skutkow. Jak dalej stwierdzit Sad Najwyzszy, jest to jedyny
odpowiadajacy zasadzie wyrazonej w art. 1 Konstytucji sposéb rozu-
mienia art. 9 k.p.a. Zar6wno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego (orzeczenia K. 3/89, K. 3/90, K. 14/91, K. 15/91), jak rowniez
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego (orzeczenie z dnia 14 lutego 1991
r., I PRN 1/91) utrwalila sie tzw. zasada ochrony zaufania obywatela
do prawidlowosci dzialan organéw administracji i sadow, z ktorej wy-
nika, ze nie powinien by¢ narazony na uszczerbek obywatel dzialajacy
w przekonaniu, iz odnoszace sie don dziatania (m. in. informacja) orga-
now panstwa sa prawidlowe i odpowiadajace prawu!®2.

Zasada udzielania pomocy prawnej stronom i innym uczestnikom
postepowania znalazta rowniez szerokie odbicie w orzecznictwie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Przykladowo, w wyroku z dnia 15
lutego 1984 r., sygn. akt SA/Po 1122/83 (GAP 1986 r., Nr 4, str. 45)
NSA stwierdzit, iz obowiazkiem kazdego organu administracji jest jak
najstaranniejsze wyjasnienie podstawy faktycznej i prawnej decyzji, co
wyplywa takze z zasad ogb6lnych, wyrazonych w art. 9 k.p.a. (zasada
udzielania pomocy prawnej) oraz art. 11 k.p.a. Chodzi zatem takze
o wytlumaczenie, dlaczego organ administracji zastosowal dany prze-
pis do konkretnych ustalen, albo dlaczego uznal go za niewlasciwy!>.

Jak ponadto stwierdzil NSA w wyroku z dnia 20 pazdziernika 1993 r.,
sygn. akt II SA 1740/93 (wyrok niepublikowany) ,btedne pouczenie
nie moze szkodzi¢ stronie, ktéra sie¢ do tego pouczenia dostosowata
— zasada powyzsza (wyrazona expressis verbis w art. 112 k.p.a., w od-
niesieniu do prawa odwotania, wniesienia skargi lub powo6dztwa) ma
faktycznie zasieg szerszy i odnosi sie do roéznych sytuacji prawnych
strony, wynika to m. in. z art. 9 k.p.a. nakazujacego organom admini-
stracji nalezyte i wyczerpujace informowanie stron o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw
i obowiazkéw oraz czuwanie nad tym, by strony nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu udzielania im niezbednych
wyjasnien i wskazowek”.

152 Kwestia ta byla juz sygnalizowana przy okazji omawiania Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji

153 Np. przy przywozie z zagranicy elementéw i podzespoléw stuzacych do zmontowania kom-
pletnego pojazdu samochodowego, organ administracji powinien wyjasnié¢, dlaczego w tego
rodzaju sprawach do wymiaru cta ma zastosowanie Regula 2a Ogélnych Regutl Interpretacji
Nomenklatury Scalonej (stanowiaca, ze w takich wypadkach cto nalezy wymierza¢ od samo-
chodu kompletnego w stanie rozmontowanym)
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Powola¢ nalezy réwniez w tym miejscu wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 18 maja 1995 r., sygn. akt SA/Po 437/95
(wyrok niepublikowany), w ktérym zostalo stwierdzone, iz organom
podatkowym nie wolno dla rzekomych korzysci finansowych panstwa
wykorzystywac¢ nieznajomosci prawa przez obywatela oraz udzielac
mu falszywych informacji, powodujacych niekorzystna dlan sytuacje.
Jednakze nalezy mie¢ na wzgledzie, iz wyrazona w art. 9 k.p.a. zasa-
da wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych
i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiaz-
kéw bedacych przedmiotem postepowania, nie zobowiazuje organu
podatkowego do doradztwa w sprawach wykraczajacych poza zakres
tego postepowania (tak: wyrok NSA z dnia 22 maja 1998 r., sygn. akt I
SA/Lu 507/97, niepublikowany).

Zasada udzielania pomocy prawnej stronom i innym uczestnikom
postepowania znalazta réwniez swoje odbicie w prawie europejskim.
Pisatem juz kilkakrotnie o art. 12 Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji, ktory to przepis podkresla stuzebna role administracji
wzgledem obywatela. Zasada ta znalazla swoéj wyraz takze w przepisie
art. 10 ust. 3 Kodeksu, stanowiacym, iz ,w razie potrzeby urzednik
shuzy jednostce porada dotyczaca mozliwego sposobu postepowania
w sprawie wchodzacej w zakres jego dzialania oraz dotyczaca pozada-
nego sposobu rozstrzygniecia sprawy”. Rowniez w rezolucji Nr (77) 31
z dnia 28 wrzesnia 1977 r. o ochronie jednostki w sprawach rozstrzy-
ganych aktami organéw administracji sformutowano postulaty w tym
zakresie — m. in. wskazano na prawo zainteresowanych stron do wystu-
chania, jak rowniez na koniecznos¢ dokladnego uzasadnienia podjetych
aktow administracyjnych oraz wskazywania przystugujacych od nich
Srodkow zaskarzenia. Na zasady te wskazuja réwniez inne akty prawa
europejskiego, o ktérych byta juz mowa w poprzednich rozdziatach.

Z tym co zostalo powyzej powiedziane, zwiazana jest rowniez kwe-
stia tzw. prawa jednostki do informacji. Nalezy tu wskazac na niektore
akty prawa europejskiego, zwiazane ze wskazana zasada, np. na reko-
mendacje Komitetu Ministréw Rady Europy Nr R (81) 19 z dnia 25 li-
stopada 1981 r. w sprawie dostepu do informacji posiadanej przez wita-
dze publiczne. W rekomendacji stwierdzono m. in., ze kazdy, w obrebie
jurysdykcji panstwa czlonkowskiego Rady Europy, ma prawo uzyskac,
na zadanie, informacje znajdujaca sie w posiadaniu wladzy publiczne;j.
Moim zdaniem dotyczy to réwniez obowiazku udzielania przez organ
administracji stronom i innym uczestnikom postepowania informacji
o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na
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ustalenie ich praw i obowiazkéw, bedacych przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego. W tzw. raporcie wyjasniajacym do powyzszej
rekomendacji stwierdzono m. in., iz podmiotowi postepowania nalezy
zapewni¢ odpowiednia i przekazana we wlasciwy sposob informacje,
zwiazanag z bedaca przedmiotem postepowania materia — tak, aby mogt
skorzystaé z prawa do przedstawienia swoich racji. ,Powinien on zatem
by¢, o ile wyraznie tego zazada, poinformowany o okolicznosciach i fak-
tach sprawy, w tym o prawie tworzacym podstawe do ich rozstrzygnie-
cia”!®. Wystepuje tu zatem wyrazna zbiezno$¢ z omawianym powyzej
art. 9 k.p.a. oraz art. 121 § 2 Ordynacji podatkowe;j!®s.

f. Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu

Zasada ta znalazta swoje odbicie w przepisie art. 10 k.p.a., zgod-
nie z ktorym organy administracji publicznej obowiazane sa zapew-
ni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postepowania, a przed
wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do zebranych
dowodow i materialow oraz zgloszonych zadan (art. 10 § 1 k.p.a.).
Art. 10 § 2 k.p.a. przewiduje odstepstwo od wskazanej zasady jedynie
w przypadkach, gdy zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu
na niebezpieczenstwo dla Zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu
na niepowetowana szkode materialna (taka sytuacja zachodzitaby np.
w przypadku kleski zywiolowej — pozaru, powodzi, niebezpieczenstwa
wybuchu itd.). W mysl natomiast art. 10 § 3 k.p.a. organ administracji
publicznej obowigzany jest utrwali¢ w aktach sprawy, w drodze adno-
tacji, przyczyny odstapienia od zasady okreslonej w § 1. Odpowiedni-
kiem wskazanego przepisu jest art. 123 Ordynacji podatkowe;j.

Zasada czynnego udzialu strony w postepowaniu jest zasada
o fundamentalnym znaczeniu dla catego systemu prawnego. Zasada

154 Por. Z. Kmieciak — op. cit., str. 86

155 Wskazaé rowniez nalezy na inne wynikajace ze wspomnianej rekomendacji dyrektywy. Stwier-
dzono m .in., ze: dostep do informacji zostanie zagwarantowany skutecznymi i wlasciwymi
srodkami; nie wolno odméwi¢ dostepu do informacji z uwagi na to, ze zaintersowany nie
wykazal szczegolnego interesu w sprawie; dostep do informacji nalezy zapewnic¢ na stopie row-
nosci; wyliczone zasady moga podlegac tylko takim ograniczeniom i restrykcjom, ktére sa nie-
zbedne w spoleczenstwie demokratycznym dla ochrony uzasadnionych intereséw publicznych
oraz dla ochrony prywatnosci i innych stusznych interesow prywatnych; kazde zadanie udzie-
lenia informacji bedzie rozpatrzone w rozsadnym terminie; odmawiajac dostepu do informacji
wtadza publiczna ujawni wynikajace z ustawy lub praktyki motywy odmowy; kazda odmowa
udostepnienia informacji podlega¢ bedzie uruchamianej na zyczenie jednostki kontroli
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ta wystepuje rowniez w innych niz administracyjna procedurach — np.
karnej czy cywilnej, a odstepstwa od niej dopuszczalne sa jedynie w
sytuacjach zupelnie wyjatkowych (w takich sytuacjach mozliwe jest
wydanie wyroku zaocznego, od ktérego przystuguje sprzeciw)'s¢. Zasa-
da ta jest rowniez bardzo istotna dla relacji urzad-obywatel w polskim
systemie prawnym - trudno sobie wyobrazi¢ uksztaltowanie si¢ zdro-
wych relacji pomiedzy dwoma podmiotami, kiedy jeden z nich bedzie
wylaczony z dotyczacego go postepowania (chyba ze zachodzi sytuacja
nadzwyczajna — por. art. 10 § 2 k.p.a.).

Dos¢ czesto mozna bylo sie spotkaé¢ w urzedach z sytuacjami, kie-
dy wydania decyzji nie poprzedzalo przeprowadzenie wyczerpujacego
postepowania dowodowego, a dowody przeprowadzano dopiero po
wydaniu merytorycznego rozstrzygniecia, od ktérego strona skladata
Srodek zaskarzenia (bardzo czesto tego rodzaju sytuacje powtarzaly sie
np. w postepowaniu celnym). Jak orzekl Naczelny Sad Administracyjny
wwyroku zdnia 8 stycznia 1988r., sygn. aktIVSA806/87 (ONSA 1988r.,
Nr 1, poz. 24) praktyka przeprowadzenia przez organy administracji
uzupekliajacych dowodéw dopiero po wydaniu decyzji i jej zaskarzeniu
przez strone narusza prawo strony do czynnego udzialu w prowadzo-
nym postepowaniu administracyjnym, w wyniku ktoérego ma dojs¢ do
wydania decyzji (art. 10 § 1, art. 791 81 k.p.a.). Co wiecej, jezeli organ
odwolawczy przeprowadza w sprawie uzupelniajace postepowanie, to
zgodnie z art. 10 § 1 wzw. z art. 140 k.p.a. przed wydaniem decyzji zobo-
wigzany jest umozliwi¢ stronom wypowiedzenie sie co do zebranych do-
datkowo dowodow i materiatéw (tak: wyrok NSA z dnia 7 marca 1989 r.,
sygn. akt SA/Kr 11/89, niepublikowany).

Organy administracji powinny zapewni¢ czynny udzial w postepo-
waniu wszystkim podmiotom, ktore odpowiadajg kryterium okresla-
jacym strony postepowania. Okolicznosé, iz strona bez wlasnej winy
nie brata udzialu w postepowaniu, stanowi podstawe do wznowienia
postepowania (art. 145 § 1 pkt. 4 k.p.a.). Z kolei naruszenie prawa,
dajace podstawe do wznowienia postepowania z przyczyn okreslonych
w art. 145 § 1 k.p.a., powoduje uchylenie decyzji przez Naczelny Sad
Administracyjny (tak: wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1993 r., sygn.
akt V SA 1497 i 1498/92, niepublikowany). Jak ponadto orzekl NSA

156 W tym kontekscie za nieodpowiedzialne nalezy uzna¢ pomysly niektoérych politykow, aby np.
udziat oskarzonego w postepowaniu przed sadem byt nieobowiazkowy



Relacja urzad-obywatel a standardy dobrej administracji 101

w wyroku z dnia 25 kwietnia 1996 r., sygn. akt SA/Wr 2294 /95 (wy-
rok niepublikowany), okolicznosci faktyczne ustalone w postepowaniu,
w ktérym strona nie miata mozliwosci wziecia udzialu i wypowiedze-
nia sie co do przeprowadzonych dowodéw przed wydaniem decyzji,
nie moga by¢ uznane za udowodnione. Jezeli organ odwotawczy prze-
prowadza uzupelniajace postepowanie dowodowe, to zgodnie z art. 10
8§ 1 k.p.a., w zw. z art. 140 k.p.a. przed wydaniem decyzji zobowigzany
jest umozliwi¢ stronom wypowiedzenie sie¢ co do zebranych dodatkowo
dowodoéw i materiatow.

Moze si¢ zdarzy¢, ze w toku postepowania, np. podatkowego, strona
zapozna sie z dowodami co prawda dotyczacymi tego postepowania, ale
zgromadzonymi w toku innego postepowania — np. w toku postepowa-
nia karnego. Jak orzekl NSA w wyroku z dnia 11 lutego 1998 r., sygn.
akt I SA/Kr (wyrok niepublikowany) zaznajomienie strony z dowodami
zebranymi w ramach innego postepowania, w tym takze postepowania
karnego skarbowego, nie zwalnia organu podatkowego od obowiazku,
wynikajacego z art. 10 § 1 k.p.a., zapoznania jej z tymi dowodami
i materialami w toku postepowania podatkowego, zmierzajacymi do
wydania na ich podstawie decyzji podatkowe;.

OczywisScie organy administracji publicznej nie moga zmusi¢ oby-
watela do skorzystania z przyshugujacych mu uprawnien, w tym row-
niez do wziecia przezen czynnego udzialu w postepowaniu, jesli on
sobie tego nie zyczy. Tego rodzaju teza zostata sformutowana w wyroku
NSA z dnia 7 maja 1999 r., sygn. akt I SA/Wr 48/97 (wyrok niepubli-
kowany).

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu admininistracyj-
nym zostala w prawie europejskim podniesiona do rangi jednego ze
standardéw procedury administracyjnej. Znalazta ona swoje odbicie
we wspominanych juz rezolucjach i rekomendacjach Komitetu Mini-
strow Rady Europy. A takze w Europejskim Kodeksie Dobrej Admini-
stracji (art. 16 ust. 11 2, stanowiace o obowiazku respektowania przez
urzednikow prawa do obrony oraz o prawie strony do przedstawienia
urzedowi wszystkich swoich uwag i spostrzezen). Zasada ta laczy sie
posrednio z zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
w nim prawa; trudno przeciez sobie wyobrazi¢, aby takie zaufanie mo-
glo sie wyksztalci¢ w sytuacjach, w ktérych obywatel pozbawiony jest
mozliwosci wziecia udzialu w dotyczacym go postepowaniu. Laczy sie
ona rowniez z przyjeta w prawie europejskim zasada prawa obywatela
do sprawiedliwej procedury — aby bowiem procedura mogta by¢ uzna-
na za ,sprawiedliwa”, musi toczyc¢ sie wedlug obowiazujacych w niej
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podstawowych regul. Reguly te to pewne ,podstawowe elementy, ktore
musza by¢ zachowane, jeSli postepowanie ma odpowiadac¢ nie tylko
wymogom demokratycznego panstwa prawnego, ale wprost fundamen-
talnym zasadom panstwa cywilizowanego!®””. Zalicza sie do nich m.
in. dopuszczenie obywatela do udziatu w rozstrzyganiu jego sprawy!*®
— a wiec zasade czynnego udziatu stron w toczacym sie postepowaniu
administracyjnym.

Zasada ta znalazla réwniez swoje odbicie w klasyfikacjach, do-
konywanych przez innych autoréw — np. R. S. Summers!® za jedna
z tzw. ,wartosci procesowych” uznaje ,partycypacje obywateli w pro-
cesie podejmowania decyzji” (jak réwniez mozliwos¢ uchylenia sie od
wskazanej powyzej partycypacji)!®®. J. Letowski'®! wyrdznit natomiast,
w odniesieniu do sfery administrowania, trzy podstawowe formy
uczestniczenia obywateli w tym zakresie:

1) przedstawienie stanowiska organowi wydajacemu decyzje,

2)konsultacje (obowiazek zasiegniecia opinii zainteresowanych
i ustosunkowania sie do niej),

3) bezposrednie wspoétuczestnictwo w podejmowaniu decyzji.

A zatem, podsumowujac, organ administracji, aby mogl by¢ uznany
za przyjazny wzgledem obywatela, musi zapewni¢ mu czynny udzial
w dotyczacym go postepowaniu. Musi to by¢ przy tym udziat rzeczywi-
sty, a nie pozorny, ograniczajacy sie np. do poinformowania obywatela
o istnieniu art. 10 k.p.a., bez udzielenia mu jakichkolwiek wskazéwek,
w jaki sposéb prawo wynikajace z tego przepisu moze by¢ w toku po-
stepowania administracyjnego realizowane (koresponduje to z trescia
omawianego juz przepisu art. 9 k.p.a.).

157 J. Letowski — ,Prawo administracyne dla kazdego”, str. 171 in.

158 Tbidem, str. 172

159 R.S. Summers - ,Evaluating and Improving Legal Processes — A Plea for ,Process Values”,
»,Cornell Law Review”, vol. 60, Nr 1, str. 20 i n.; Z. Kmieciak — ,Postepowanie...”, str. 51 i 53

160 Kwestii partycypacji spotecznej w procesie administrowania zostal poswiecony pkt. 4 rozdzia-
hu I opracowania Z. Kmieciaka ,0gdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego”, str.
26-28. Jak stusznie wskazuje autor, partycypacja ta uwidacznia sie w najszerszym stopniu
w skali spotecznosci lokalnych

161 J. Letowski — ,Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe”, str. 155, cyt. za Z. Kmieciak
— ibidem, str. 28
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g. Zasada przekonywania

Zasade ta konstytuuje przepis art. 11 k.p.a., w mysl ktorego organy
administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnosc¢ przesta-
nek, ktorymi kieruja sie przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposob w mia-
re moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby
stosowania srodkéw przymusu. Przepis ten ma swo6j odpowiednik w art.
124 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorym organy podatkowe powinny
wyjasniac stronom zasadnos§¢é przestanek, ktorymi kieruja sie przy zata-
twieniu sprawy, aby w ten spos6b w miare moznosci doprowadzi¢ do wy-
konania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania Srodkéw przymusu.
Jak widagé, przepisy te sa w swojej tresci nieomal identyczne.

Wskazana zasade nalezy odnieS¢ zaréwno do postepowania wy-
jasniajacego, jak i do obowiazku uzasadnienia przez organy admini-
stracji wydanej w konkretnej sprawie decyzji. Ma ona réwniez zwiazek
z omawianag juz zasada udzielania pomocy prawnej stronom i innym
uczestnikom postepowania — oraz, w pewnym stopniu, z zasada docho-
dzenia prawdy obiektywnej i z zasada zaufania obywateli do organéw
panstwa i stanowionego w nim prawa. Nalezy tu takze powola¢ inne
przepisy majacy pewny zwiazek z zasada przekonywania — np. zgod-
nie z art. 77 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej jest obowiazany
w sposéb wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caly material dowodowy.
Zasada przekonywania odgrywa duza role w uksztaltowaniu sie ,przy-
jaznych” relacji pomiedzy organem administracji a obywatelem — nawet
bowiem w sprawie, w ktérej miatoby zapasé niekorzystne dla strony
rozstrzygniecie, powinna ona mie¢ Swiadomosé¢, iz jest ono zgodne
z obowigzujacym prawem.

Zasada przekonywania powinna ,przenikac¢ catoksztalt dziatan ad-
ministracji, w toku catego postepowania”. Nie mozna jej ,sprowadzac
jedyniedo obowiazku motywowania (czy tez nalezytego motywowania)
decyzji i postanowien (...)”162.

Jak shusznie podkreslaja niektérzy autorzy!®®, wbrew zawartemu
w powotanych powyzej przepisach sformulowaniu ,aby w ten sposéb
w miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez
potrzeby stosowania Srodkéw przymusu” — stosowanie zasady przeko-

162 S. Rozmaryn — op. cit., str. 899, cyt. za Z. Janowicz — op. cit., str. 75
163 por. B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 88
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nywania winno odnosi¢ sie nie tylko do decyzji nakladajacych na stro-
ne obowiazki, ale rowniez do decyzji negatywnych (odmownych).

Jak orzekl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 lute-
go 1984 r., sygn. akt SA/P 1122/83 (GAP 1986 r., Nr 4), obowiazkiem
kazdego organu administracji jest jak najstaranniejsze wyjasnienie
podstawy faktycznej i prawnej decyzji, co wynika takze z zasad ogdl-
nych wyrazonych w art. 9 k.p.a. (zasada udzielania pomocy prawnej)
oraz w art. 11 k.p.a. (zasada przekonywania, czyli wyjasniania stronie
yzasadnosci przestanek” rozstrzygniecia). Chodzi zatem takze o wyttu-
maczenie, dlaczego organ ten dany przepis zastosowat do konkretnych
ustalen lub uznal go za niewlasciwy. Jak juz bowiem podkreslatem,
strona powinna mie¢ pewnos¢, ze wydane w jej sprawie rozstrzygniecie
jest zgodne z obowiazujacym prawem.

Nalezy tu réwniez przytoczy¢ wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 19 pazdziernika 1993 r., sygn. akt V SA 250/93 (ONSA
1994 r., Nr 2, poz. 84). W wyroku tym Sad orzekl, iz prawo do rzetel-
nej i sprawiedliwej procedury ze wzgledu na jego istotne znaczenie w
procesie urzeczywistniania praw i wolnosci obywatelskich, miesci sie
w tresci panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej).
W panstwie prawnym wymagane jest nie tylko zrozumiate, precyzyjne
i zgodne z innymi regutami, wynikajacymi z istoty takiego panstwa,
unormowanie procedury, lecz rowniez prawidlowe i Scisle jej stosowa-
nie w praktyce, w szczegbélnosci zas tych jej przepiséw, ktore okreslaja
uprawnienia procesowe uczestnikow postepowania.

Zasada przekonywania znalazla réwniez swoj wyraz w prawie euro-
pejskim. Art. 18 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji stanowi, iz
w odniesieniu do kazdej wydanej przez instytucje decyzji, ktéra moze miec
negatywny wplyw na prawa lub interesy pojedynczej osoby, nalezy podac
powody, na ktorych opiera sie wydana decyzja; w tym celu nalezy jedno-
znacznie podac fakty i podstawe prawna podjetej decyzji (ust. 1). Co wie-
cej, ust. 2 powyzszego przepisu zobowiazuje urzednika do odstapienia od
wydania decyzji, ktére opieralyby sie na niewystarczajacych lub niepew-
nych podstawach i ktore nie zawieratyby indywidualnej argumentacji.

Obowiazek uzasadniania decyzji administracyjnych znalazt réwniez
sw@j wyraz w omawianych juz aktach prawa tzw. ,soft-law” (vide np.
powolana juz rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy Nr (77) 31
z dnia 28 wrzesnia 1977 r. o ochronie jednostki w sprawach rozstrzy-
ganych aktami organéw administracji — za jeden z kanonéw procedury
administracyjnej uznano w niej obowiazek uzasadnienia przez admini-
stracje podjetego aktu).
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Zasada przekonywania ma rowniez zwiazek z zasada prawa oby-
watela do sprawiedliwej procedury — jak juz bowiem wspomniano, aby
procedura mogta byé uznana za ,sprawiedliwa”, obywatel powinien
mie¢ Swiadomosé, ze wydane w jego sprawie orzeczenie jest zgodne
z obowigzujacym prawem.

»W literaturze podnosi sie, ze zasadniczym warunkiem czy tez ele-
mentem sprawiedliwosci proceduralnej jest zapewnienie bezstronnego
i konsekwentnego stosowania obowiazujacych regut”1®t. Niektorzy au-
torzy podejmuja préobe stworzenia klasyfikacji tych zasad. Taka probe
podjal J. Letowski'®®, wyliczajac tacznie osiem regul, ktérym musi
odpowiadaé postepowanie administracyjne, aby moglo by¢ uznane za
»Sprawiedliwe”. Autor zaliczyl do nich m. in. uczciwy sposéb prowa-
dzenia postepowania, obowiazek uzasadnienia decyzji oraz mozliwosc
zakwestionowania wydanej decyzji.

h. Zasada szybkosSci i prostoty postepowania

Art. 12 § 1 k.p.a. stanowi, ze organy administracji publicznej powin-
ny dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie naj-
prostszymi Srodkami prowadzacymi do jej zalatwienia. Sprawy, ktore
nie wymagaja zbierania dowodow, informacji lub wyjasnien, powinny
by¢ zalatwiane niezwlocznie (art. 12 § 2 k.p.a.). Przepis ten ma swdj
odpowiednik w art. 125 § 1 i 2 Ordynacji podatkowe;j.

Chyba zadna inna zasada nie byla tak czesto naruszana w naszych
urzedach. Opéznienia w zalatwianiu spraw siegaly juz nie kilku, ale
kilkunastu miesiecy (celowal w tym Glowny Urzad Cel); strony nie byty
w ogéle informowane o biegu sprawy oraz o przyczynach opéznienia,
za$ urzednicy nie ponosili z tytutu tych uchybien zadnej odpowiedzial-
nosci. Tymczasem, aby urzad mogl by¢ uznany przez obywatela za
przyjazny, nie moze miesiacami przetrzymywac jego sprawy, a nadto
nie informowac go, co sie z nig dzieje. Zdarzalo si¢ tez, ze proby za-
siegniecia przez strone informacji, dotyczacych biegu jej sprawy, byly
kwitowane aroganckimi uwagami urzednikéw. Takie sytuacje musza
by¢ jak najszybciej wyeliminowane.

164 Z. Kmieciak - op. cit., str. 149
165 J. Letowski — glosa do wyroku NSA, z dnia 5 czerwca 1991 r., sygn. akt I SA 35/91 (OSP 1992
r., Nr 1, poz. 25, str. 51)
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Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ,szybkie i sprawne” poste-
powanie nie moze by¢ tozsame z niestarannym i niedokladnym zata-
twianiem spraw — a wiec, ze wspomniana ,,szybkos§¢” nie moze odbywac
sie kosztem jakoSci postepowania. Wspominaja zreszta o tym rowniez
powolane przepisy, ktore stanowia, ze organy administracji powinny
dziataé nie tylko ,szybko”, ale rowniez ,wnikliwie” — i te dwa elementy
wzajemnie sie uzupelniaja. Mozna zatem powiedzie¢, ze organy admi-
nistracji powinny dzialac ,szybko i dobrze”.

Obowiazkiem organoéw panstwa jest zalatwianie spraw w termi-
nach wynikajacych z ustaw. O kazdym przypadku niezalatwienia
sprawy w terminie organy maja obowiazek zawiadomié¢ strone, po-
dajac przyczyny zwloki i wskazujac nowy termin zalatwienia sprawy
(wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 1999 r., sygn. akt III SA 7348/98,
niepublikowany).

Zgodnie z powolywanym juz art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym
terminie. I chociaz przepis ten traktuje o postepowaniu sadowym,
mozna go rowniez odnie$é do postepowania toczacego sie przed orga-
nami administracji publicznej. Na taka wlasnie interpretacje wspo-
mnianego przepisu wskazuja rowniez liczne akty prawa europejskie-
go, zobowiazujace do podjecia decyzji ,w stosownym terminie” (vide
np. art. 17 ust. 1 i 2 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji).
Sprawna administracja musi przestrzegac zasady szybkosci i prostoty
postepowania!®®,

Pojawia sie w tym miejscu pytanie, co to znaczy: ,zalatwienie sprawy
w rozsadnym terminie”? Czy to, ze organ administracji powinien starac
sie jedynie przestrzega¢ ustanowionych przepisami k.p.a. i Ordynacji
podatkowej terminow zalatwiania spraw, czy powinien miec raczej na
uwadze, aby termin zalatwienia sprawy byt ,rozsadny” w szerokim tego

166 Mozna powola¢ w tym miejscu szeroko omawiane w literaturze orzeczenie Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, z dnia 21 wrzesnia 1994 r., w sprawie Fayed v. United
Kingdom (PAL, str. 106), w ktérym zostalo przyjete, iz w celu zbadania, czy nie doszto do
naruszenia art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci, nalezy wzia¢ pod uwage ogot zabezpieczen, jakie towarzyszyly postepowaniu wyja-
$niajacemu prowadzonemu przez urzednikéw publicznych, majacych zapewnic¢ sprawiedliwy
proces i rzetelne ustalenie faktéw. W moim odczuciu, ten ,0g6t zabezpieczen” nalezy rowniez
odnies¢ do przestrzegania przez organy administracji publicznej zasady szybkosci i prostoty
postepowania
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slowa znaczeniu? Wydaje sie, ze nalezaloby tu przyja¢ raczej drugie
rozwiazanie — nie ma przeciez powodoéw, aby przeciagaé zalatwianie
spraw, ktore moga by¢ zalatwione w krotszym czasie. Nie ma rowniez
powodow przyspieszac zatatwiania spraw, jezeli ucierpialaby na tym
jakos¢ prowadzonego postepowania. Sadze, ze w takim przypadku roz-
sadnym rozwiazaniem byloby przedluzenie terminu zatatwienia sprawy
i poinformowanie strony o przyczynach zwloki.

i. Zasada ugodowego zalatwiania spraw

Wskazang zasade konstytuuje przepis art. 13 k.p.a., nie majacy swoje-
go odpowiednika w przepisach Ordynacji podatkowej (z uwagi na fakt, ze
Ordynacja reguluje postepowania w sprawach, w ktorych strony nie maja
spornych intereséw). Zgodnie z § 1 wyzej wymienionego artykutlu, sprawy,
w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach, moga by¢ zatatwione
w drodze ugody sporzadzonej przed organem administracji publicznej (ugo-
da administracyjna). W mysl art. 13 § 1 k.p.a. organ administracji publicz-
nej, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie, powinien w tych przy-
padkach podejmowac czynnosci sktaniajace strony do zawarcia ugody.

sUgoda administracyjna moze dotyczy¢ dwu wypadkow: a) uzgod-
nienia miedzy strona a organem administracji (...) pewnej sprawy (...);
b) uzgodnienia miedzy stronami takiej sprawy, ktora rozstrzygana
jest w trybie decyzji administracyjnej”'¢’. Tres¢ przepisu art. 13 k.p.a.
wskazuje jednakze, ze w polskim systemie prawnym istnieje jedy-
nie mozliwos¢é zawierania ugody przez strony o spornych interesach
— przed organem administracji publicznej. Potwierdzaja to zreszta prze-
pisy art. 114 i n. k.p.a., wyraznie stanowiace o mozliwosci zawarcia
ugody przez strony przed organem administracji publicznej.

Kwestia ugody bedzie omawiana w osobnym rozdziale niniejszego
opracowania — stad tez nie ma, w mojej ocenie, potrzeby szerszego za-
trzymywania sie w chwili obecnej nad tym tematem.

j. Zasada pisemnosci

W mysl art. 14 § 1 k.p.a. sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisem-
nej. Sprawy moga byc¢ zalatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes

167 por. J. Staro$ciak — ,Prawo administracyjne”, Warszawa 1977 r., str. 289, przypis 20



108 Biuletyn RPO — Materialy Nr 58

strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tres¢ oraz
istotne motywy takiego zalatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach
w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji. Odpowiedni-
kiem wskazanego powyzej przepisu jest art. 126 Ordynacji podatkowej
—zgodnie z ktorym sprawy podatkowe zalatwiane sa w formie pisemne;j,
chyba ze przepisy szczegolne stanowia inaczej.

Zasada pisemnosSci jest standardem przyjetym we wszystkich
wspolczesnych procedurach — réwniez karnej, cywilnej, czy nawet dys-
cyplinarnej. Wyjatki od tej zasady przewidziane sa jedynie w szczegdl-
nych, okreslonych prawem sytuacjach. OczywiScie zasada pisemnosci
nie wyklucza w zadnym razie mozliwosci bezposredniego kontaktu oby-
watela z urzedem i mozliwosci wystuchania przez tenze urzad przedsta-
wionych przez strone racji — lecz wszelkie decyzje, postanowienia czy
materialy postepowania wyjasniajacego powinny miec¢ forme pisemna.
Jest to szczegodlnie wazne w przypadku gdy strona nosi si¢ np. z zamia-
rem zlozenia Srodka zaskarzenia od orzeczenia organu administracji.
Pisemna forme winny mieé¢ rowniez réznego rodzaju wezwania, zawia-
domienia czy inne przesylki, za§ zwrotne poswiadczenie odbioru ma
znaczenie dla biegu przewidzianych przez ustawe terminéw.

Ustne zalatwienie sprawy mozliwe jest tylko w razie tacznego spel-
nienia dwoch przeslanek — mianowicie, gdy za takim zalatwieniem
przemawia interes strony i nie stoi temu na przeszkodzie zaden przepis
prawny. Wydaje sie oczywistym, ze w ,zdrowych” relacjach pomiedzy
urzedem administracji a obywatelem, ten ostatni powinien decydowac
o tym, czy ma ,interes” w ustnym zalatwieniu sprawy — w zadnym
razie nie powinien o tym decydowac¢ organ administracji publiczne;j.
W uchwale z dnia 13 pazdziernika 1997 r., sygn. akt FPK 13/97 (ONSA
1998 r., Nr |, p6z. 7) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, iz ogto-
szenie ustne decyzji administracyjnej, jako wyjatek od zasady pisem-
nosci, wymaga utrwalenia tej czynnosci na piSmie w drodze sporza-
dzenia protokolu (art. 67 § 2 pkt. 5 k.p.a.), ktéry powinien odpowiadac
wymaganiom art. 68 i 107 k.p.a. w zakresie koniecznych elementow
decyzji. Jesli bowiem to co znajduje sie w aktach, jest jedynie odpisem
decyzji (wydrukiem z komputera), to nie mozna stwierdzi¢, by dorecze-
nie tego wydruku czynito zado$¢ obowiazkowi organu wynikajacemu
z art. 109 §1 k.p.a.

Uchwala ta ma istotne znaczenie z punktu widzenia stosowania
przez nasze urzedy administracyjne réznych ,szablonéw” komputero-
wych decyzji. Pomijajac kwestie przytoczone powyzej, sadze ze kazdy
czlowiek musi czué sie w pewnym stopniu sfrustrowany, gdy stwier-
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dza, iz wydana w jego sprawie decyzja sprowadza sie w istocie rzeczy
do wpisania w puste miejsca wydruku komputerowego jego danych
personalnych. Trudno w takim przypadku oczekiwaé, ze stosujacy tego
rodzaju praktyki urzad administracyjny bedzie uznany za ,przyjazny”
wzgledem obywatela.

W wyroku z dnia 14 czerwca 1983 r., sygn. akt I SA 146/83 wy-
rok niepublikowany), Naczelny Sad Administracyjny orzekl, ze art. 14
k.p.a. wyklucza mozliwos¢ konstrukcji milczacego przyzwolenia lub
niewyrazenia sprzeciwu organu adminnistracji w sprawie indywidual-
nej w sytuacji, gdy istnieje generalny zakaz ustawowy. Takze wyrazne
brzmienie art. 107 § 1-3 oraz art. 109 § 1 k.p.a. wyklucza mozliwos¢
postuzenia sie taka konstrukcja.

Jak juz mowitem, zasada pisemnosci jest powszechnie przyjetym
w prawie standardem — w tym réwniez w prawie europejskim. Ma ona
zwiazek zaréwno z zasada praworzadnosci, jak i z zasada zaufania oby-
wateli do panstwa i stanowionego w nim prawa. Chroni jednostke przed
arbitralnymi dziataniami organéw administracji i zapewnia jej prawo do
dochodzenia swoich racji w postepowaniu (realizowane np. przez prawo
do zapoznania si¢ z aktami sprawy, prawo do odwotania sie od decyzji,
wniesienia skargi do sadu administracyjnego itd.). Jesli nadto chodzi
o prawo obowiazujace w Unii Europejskiej, nalezy mie¢ na wzgledzie,
iz jedna z przyjetych w tym prawie zasad jest zasada odpowiadania na
wszelkie pisma w jezyku obywatela. Innymi stowy, kazdy obywatel Unii
musi mie¢ zagwarantowane, iz w przypadku gdy zwroci sie do urzedu
w swoim rodzimym jezyku, otrzyma odpowiedz w tym samym jezyku
(por. art. 13 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji).

k. Zasada dwuinstancyjnosci

Zgodnie z art. 15 k.p.a. postepowanie administracyjne jest dwuin-
stancyjne. Identycznie stanowi art. 127 Ordynacji podatkowej. Zasada
dwuinstancyjnosci zalicza sie¢ do jednego z powszechnie przyjetych
w prawie standardéw. Strona musi by¢ zabezpieczona przed ewen-
tualnymi wadliwymi dzialaniami organéw administracji, oraz musi
mie¢ swiadomos§é, iz, w przypadku gdy orzeczenie tegoz organu bedzie
btedne,zostanie ono uchylone przez organ wyzszego stopnia. Zasada
dwuinstancyjnosci jest realizowana przez caly, istniejacy w procedurze
administracyjnej system srodkow odwotawczych (odwotania od decyzji,
zazalenia na postanowienia, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
itd.). Jesli chodzi o wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, przyjete
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w tym zakresie rozwigzania nalezy, w mojej ocenie, uznac¢ za kontro-
wersyjne — np. art. 127 § 3 k.p.a. stanowi, iz jesli decyzje w pierw-
szej instancji wydal minister lub samorzadowe kolegium odwolawcze
(a takie sytuacje zdarzaja sie np. przy odmowie uchylenia decyzji po
przeprowadzeniu postepowania w trybie wznowienia, czy tez przy od-
mowie stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej przez organ drugiej
instancji) — od decyzji nie stuzy odwolanie, lecz jedynie wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy. Mozna by sie zastanowié, czy stluszne jest
rozwiazanie, w ktorym Srodek zaskarzenia od decyzji rozpatruje ten
sam organ, ktory ja wydal.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania zostala podniesiona w na-
szym kraju do rangi konstytucyjnej. W mysl art. 78 Konstytucji RP, kazda
ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa.

Jak podkresla sie w literaturze!s®, obowiazek dwukrotnego rozpo-
znania sprawy oznacza, ze organ I i II instancji, prowadzi, zgodnie
Z przepisami prawa procesowego, postepowanie wyjasniajace. W toku
tego postepowania organ administracji winien sie¢ w sposéb doktad-
ny ustosunkowac¢ do podniesionych przez strone zarzutéw. Jak juz
wspominalem, w panstwie prawa nie do zaakceptowania jest sytuacja
wydawania tzw. ,decyzji szablonowych” — identycznych w swej tresci,
a rozniacych sie de facto jedynie danymi personalnymi strony. Nie ma
bowiem dwéch spraw identycznych, a tym bardziej spraw, w ktérych
strony zglaszalyby w odwolaniu te same zarzuty.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania znalazla swoje odbicie
w orzecznictwie sadowym. Jak to np. orzekt Naczelny Sad Administracyj-
ny w wyroku z dnia 12 listopada 1992 r., sygn. akt V SA 721/92 (ONSA
1992 r., Nr 3-4, poz. 95), do uznania, ze zasada dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego (art. 15 k.p.a.) zostala zrealizowana, nie
wystarcza stwierdzenie, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzygniecia dwéch
organéw roznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygniecia te zostaty
poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z organéw, ktory wydal de-
cyzje, postepowania umozliwiajacego osiagniecie celéw, dla ktorych poste-
powanie to jest prowadzone. Kwestia ta byla juz sygnalizowana powyze;j.

Powstaje pytanie, jakie skutki rodzi wydanie przez organ admini-
stracji decyzji z uchybieniem zasady okreslonej w art. 15 k.p.a. Nie

168 por. B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 98-99
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ulega watpliwosci, ze w takiej sytuacji mamy do czynienia z razacym
naruszeniem prawa w rozumieniu przepisu art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.
(por. rowniez przepis art. 247 § 1 pkt. 3 Ordynacji podatkowej) — skut-
kujacym stwierdzeniem niewaznosci takiej decyzji. Podobne stanowi-
sko zajal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 kwietnia
1989 r., sygn. akt II SA 1198/88 (ONSA 1989 r., Nr 1, péz. 36) — stwier-
dzajac, iz wydanie decyzji z pogwalceniem zasady dwuinstancyjnosci,
obowiazujacej w postepowaniu administracyjnym (ar. 15 k.p.a.) godzi
w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywatela i musi by¢ oce-
nione jako razace naruszenie prawa.

W wielu sprawach (np. w sprawach celnych) zdarzaty sie sytuacje,
gdy organ wyzszego stopnia ,narzucal” organowi pierwszej instancji
okres§lony sposob rozstrzygniecia danej sprawy. Jak przyjatl Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 lutego 1985 r., sygn. akt III
SA 1811/84 (ONSA 1985 r., Nr 1, p6z. 7; GAP 1987 r., Nr 23, str. 44;
Panstwo i Prawo 1986 r., Nr 8-9, str. 44), narzucenie organowi admi-
nistracji stopnia podstawowego przez organ administracji II instancji
sposobu rozstrzygniecia sprawy sprowadza postepowanie administra-
cyjne faktycznie do jednej instancji i pozbawia organ stopnia podstawo-
wego samodzielnosci nieodzownej w orzecznictwie administracyjnym.
Podobnie uznat NSA w wyroku z dnia 12 lutego 1987 r., sygn. akt III SA
1092/86 (GP 1987 r., Nr 13, str. 8; OSPiKA 1988 r., Nr 1, p6z. 24; POP
1992 r., Nr 2, péz. 53), stwierdzajac, iz praktyka sprowadzajaca organ
I instancji do roli wykonawcy polecen organu nadrzednego stanowi
bezposrednia ingerencje w sposéb zatatwienia sprawy, zastrzezonej do
kompetencji organu nizszego stopnia oraz pozbawia go samodzielnosci,
nieodzownej w orzecznictwie administracyjnym. Tego rodzaju sytuacja
czyni kontrole instancyjna wrecz iluzoryczna (art. 15 k.p.a.).

Podkreslenia wymaga, ze organ drugiej instancji, w odr6znieniu
od sadu administracyjnego, nie dokonuje jedynie kontroli decyzji
wydanych przez organ nizszego stopnia pod wzgledem ich zgodnosci
z prawem. Jak to przyjalt NSA w wyroku z dnia 20 stycznia 1998 r.,
sygn. akt I SA/Ka 1050/96 (wyrok nie publikowany), zgodnie z zasa-
da dwuinstancyjnosci organ odwolawczy obowigzany jest ponownie
rozpoznac i orzec w sprawie rozstrzygnietej decyzja organu pierwszej
instancji. Organ ten nie moze zatem ograniczy¢ sie tylko do kontroli
decyzji organu I instancji. Podobnie przyjal NSA w wyroku z dnia 6
czerwca 1997 r., sygn. akt III SA 515/96 (,Wspélnota” 1997 r., Nr 45,
str. 26), stwierdzajac, iz ograniczenie sie przy rozpoznawaniu sprawy
przez organ odwolawczy wyltacznie do kontroli formalnej decyzji organu
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I instancji, a nie zasadnosci merytorycznej odwotania stanowi narusze-
nie ar. 15 k.p.a.

Jak juz wspomniano, zasada dwuinstancyjnosci postepowania zo-
stala uznana jako jeden z podstawowych przyjetych w prawie standar-
dow — réwniez w prawie europejskim. Dotyczy to takze postepowania
administracyjnego. Zgodnie z trescia art. 13 Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, kazdy, czyje prawa i wol-
nosci (...) zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego Srodka od-
wolawczego do wlasciwego organu panstwowego takze wowczas, gdy
naruszenia dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe. Nie
ulega watpliwosci, ze wskazana zasade nalezy traktowac jako majaca
odpowiednie zastosowanie rowniez do postepowania administracyjne-
go. Takze art. 19 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji stanowi,
iz decyzja powinna zawiera¢ informacje o mozliwosci zlozenia od niej
odwotlania (chodzi o decyzje mogaca mieé¢ negatywny wplyw na prawa
lub interesy pojedynczej osoby).

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania ma rowniez zwiazek ze
wzmiankowanag juz zasada prawa obywatela do sprawiedliwej proce-
dury - trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej ,,sprawiedliwa” proce-
dura nie przewidywataby kontroli instancyjnej wydanych przez organy
administracji orzeczen.

Mozliwos¢é odwotlania sie od aktu administracyjnego i wskazanie
przystugujacych od niego Srodkéw zaskarzenia zostala uznana takze
przez system aktow prawa europejskiego ,soft-law”. Np. w powotywa-
nej juz rezolucji Komitetu Ministrow Rady Europy Nr (77) 31 z dnia
28 wrzesnia 1977 r., jako jedno z wymagan stawianych administracji
w jej stosunkach z jednostka powolano m. in. ,wskazanie Srodkow za-
skarzenia” podjetego aktu administracyjnego. ,Wskazanie sSrodkow od-
wolawczych” wymieniono réwniez w zalaczniku do wskazanej powyzej
rezolucji, jako jeden z kanonéw postepowania przed organami admini-
stracji. Srodki takie nalezy wskaza¢ w sytuacji ,gdy komunikowany na
pismie akt godzi w prawa, wolnosci lub interesy zainteresowanego”.

1. Zasada trwalosci, prawomocnosci oraz sadowej kontroli
legalnosci decyzji

Wskazana powyzej, ostatnia juz zasade ogdlna postepowania admi-
nistracyjnego, ustanawiaja przepisy art. 16 § 1i 2 k.p.a. oraz art. 128
Ordynacji podatkowej. Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a., decyzje, od ktérych
nie sluzy odwotanie w administracyjnym toku instancji, sg ostateczne.



Relacja urzad-obywatel a standardy dobrej administracji 113

Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznos§ci oraz
wznowienie postepowania moze nastapic¢ tylko w przypadkach przewi-
dzianych w kodeksie lub w ustawach szczegolnych. W mysl natomiast
art. 16 § 2 k.p.a., decyzje moga by¢ zaskarzane do sadu administra-
cyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie
okreslonych w odrebnych ustawach.

Ustanowiona wyzej wymienionymi przepisami zasada ma zagwa-
rantowac stronie postepowania pewnosc¢ przyjetych w stosunku do niej
rozwiazan prawnych. Chodzi tutaj zaro6wno o pewnos¢, ze wydana w jej
sprawie decyzja nie bedzie nastepnie, w zaleznoSci np. od politycznej
koniunktury, korygowana, jak i o pewnos¢, ze w sytuacji gdy decyzja ta
okaze sie niezgodna z obowiazujacym prawem, zostanie ona uchylona
przez niezawisty sad.

»,Celem zasady trwalosci decyzji administracyjnych jest nie tylko
ochrona praw nabytych strony, ale w ogoéle ochrona porzadku praw-
nego. Pewnos¢ obrotu prawnego (,bezpieczenstwo prawne”) wymaga,
by decyzje administracyjne stawaly sie w okreslonych warunkach
trwate”!®.  Formalna zasada trwalosci decyzji ostatecznej wyraza
sie w tym, ze decyzje te obowigzuja tak dlugo, dopodki nie zostang
uchylone lub zmienione przez nowa decyzje oparta na odpowiednim
przepisie prawnym. Jest to tzw. domniemanie mocy obowiazujacej
decyzji (...)"1"°

W wyroku z dnia 11 stycznia 1991 r., sygn. akt Il ARN 41 /90 (OSAP
1992 r., Nr 11, str. 60) Sad Najwyzszy orzektl, ze fundamentalna zasa-
da kazdej procedury w cywilizowanym panstwie prawnym jest zasada
stabilnosSci prawomocnych rozstrzygnie¢ (podkresSlenie autora). Po-
twierdza to zwiazek tej zasady z zasada zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego w nim prawa.

Naruszenie zasady trwatosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1
k.p.a.) oraz zasady sadowej kontroli legalnosci decyzji ostatecznych
(art. 16 § 2 k.p.a.) winno zosta¢ zakwalifikowane jako razace narusze-
nie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a. Tego rodzaju poglad
przyjat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 kwietnia 1985
r., sygn. akt SA/Wr 127/85 (OSPiKA 1988 r., Nr 9, p6z. 198; glosa —
B. Adamiak, OSPiKA 1988 r., Nr 9, str. 399).

169 Z. Janowicz — op. cit., str. 82
170 W. Dawidowicz — ,Ogodlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu”, Warszawa 1962
r., str. 123
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Jak ponadto orzekl NSA w wyroku z dnia 14 sierpnia 1987 r., sygn.
akt IV SA 393/87 (ONSA 1990 r., Nr 1, p6z. 1; GAP 1988 r., Nr 7, str.
46; glosa H. Starczewskiego — GAP 1988 r., Nr 11, str. 45), decyzji ad-
ministracyjnej przystuguje ,domniemanie legalnosci”, a to oznacza, ze
do chwili jej uchylenia lub stwierdzenia jej niewaznosci, decyzja moze
by¢ przez strone uprawnionag wykonana. Organ nadzoru, stwierdzajac
niewazno$¢ decyzji ostatecznej, dziala jako organ kasacyjny, a wiec nie
moze w swojej decyzji rozstrzygac zadnej

innej kwestii merytorycznej. Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze
wzruszenie ostatecznej decyzji, bedace wyjatkiem od okreslonej w art.
16 § 1 k.p.a. zasady trwalosci decyzji, powinno by¢ poprzedzone prze-
prowadzeniem szczeg6lnie wnikliwego postepowania, uwzgledniajacego
w pelni art. 7, 8177 §1 k.p.a., a takze — wypelniajacego zawarte w Kon-
stytucji wskazania o stosowaniu w praktyce zasad demokratycznego
panstwa prawnego (tak: wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1992 r.,
sygn. akt III SA 907 /92, niepublikowany).

Zasada trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych laczy sie
z zasada tzw. bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa — bedacej
skladnikiem zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
w nim prawal!’!. Byla ona réwniez poruszana przez Rzecznika Praw
Obywatelskich w skladanych przez niego rewizjach nadzwyczajnych od
wyrokéw NSA. W rewizji nadzwyczajnej z dnia 25 sierpnia 1993 r., Nr
RPO/122720/93/VI/AK, od wyroku NSA oddalajacego skarge strony
na decyzje Prezesa Glownego Urzedu Cel w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci decyzji dotyczacej wymiaru cla, Rzecznik wskazat na fakt,
iz jedna z zasad ogélnych k.p.a. jest wyrazona w art. 16 § 1 (zdanie 1)
Kodeksu zasada niewzruszalnosci decyzji administracyjnych, a zgod-
nie z art. 16 §1 (zdanie 2) tegoz Kodeksu, uchylenie lub zmiana decyzji
ostatecznej, stwierdzenie jej niewaznosci oraz wznowienie postepowa-
nia moze nastgpic tylko w przypadkach enumeratywnie wymienionych
w k.p.a. Z wyjatkowego charakteru art. 16 § 1 k.p.a. wynika, ze prze-
pisy k.p.a. wzruszajace decyzje ostateczne, nie moga by¢ w zadnym
przypadku interpretowane rozszerzajaco. Poglad taki jest powszechnie
przyjety w doktrynie. Ponadto, przy korzystaniu z przepiséw pozwa-
lajacych na wzruszenie decyzji powinny by¢ uwzglednione w prawnie
dopuszczalnym zakresie prawa nabyte na jej podstawie w dobrej wie-

171 por. J. Woehrling - op. cit., str. 18 i n.
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rze. Jest to niezbedne m. in. takze z punktu widzenia budowy zaufania
obywatela do administracji (por. réwniez wyrok NSA z dnia 20 lipca
1981 r., sygn. akt SA 1478/81 — ONSA 1981 r., Nr 2, poz. 72). Rewizja
nadzwyczajna zostala przez Sad Najwyzszy uwzgledniona (wyrok z dnia
18 listopada 1993 r., sygn. akt IIl ARN 56/93).

3. Relacja urzad-obywatel a kontrola aministracji publicznej
a. Zagadnienia wstepne

»,0golnie moéwiac, kontrola to poréwnywanie tego co jest, z tym co
by¢ powinno. Celem kontroli jest wiec ustalenie, czy przewidziany stan
zostal urzeczywistniony. Aby mozna to uczynié, trzeba zbadac stan ist-
niejacy oraz znac stan postulowany. Tam gdzie kontrola bedzie elemen-
tem szerzej rozumianego dzialania (kierowania, nadzoru), bedzie ona
nadto polega¢ na wyjasnieniu przyczyn nie urzeczywistnienia stanu
postulowanego oraz podaniu sposobu jego urzeczywistnienia, a takze
srodkéw zapewniajacych skuteczna realizacje stanu postulowanego
w przyszlosci. Kontrola administracji polega na badaniu jej stanu orga-
nizacyjnego oraz zachowania sie (dziatania lub nie dzialania) ze wzgledu
na okreslone kryteria. Przedmiotem kontroli moze tu wiec by¢ zaré6wno
struktura organizacyjna administracji, jak i jej dziatalnos¢”!"2.

W niniejszym opracowaniu, ze wzgledu na jego tematyke, chce sie
zajac¢ druga z wyzej wymienionych form kontroli administracji publicz-
nej. ,Dzialalnos¢ administracji bada sie (...) gltéwnie z punktu widzenia
zgodnosci z obowiazujacym prawem lub polityka panstwa, celowosci,
rzetelnosci, zasad sprawiedliwosci spolecznej itp. Sposéb przeprowa-
dzania kontroli, jej zakres, a takze obowiazki i prawa kontrolowanego
(jego sytuacje prawna) okreslaja przepisy prawa z réznym stopniem
szczegdlowosci. Rowniez nastepstwa prawne, rzutujace na skutecz-
nosc¢ kontroli, sa rozmaicie okreslane w przepisach prawnych”!73.

Jak juz wspominalem w rozdziale II, w literaturze przyjelo sie na
ogol dzieli¢c kontrole administracji publicznej na kontrole zewnetrzna
(w sktad ktorej wchodzi kontrola niepanstwowa oraz kontrola pan-
stwowa sprawowana przez Sejm, Prezydenta, Trybunal Konstytucyjny,

172 Prawo administracyjne” pod red. M. Wierzbowskiego — op. cit., str. 325
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Trybunatl Stanu, NIK, sady, Rzecznika Praw Obywatelskich) — oraz kon-
trole wewnetrzna (w sktad ktorej wchodzi kontrola miedzyresortowa,
kontrola wewnatrzresortowa, obejmujaca m. in. wewnetrzna kontrole
aktéw administracyjnych oraz kontrola niezawodowa, czyli spoleczna).

Przyjmujac bardziej szczegélowy podzial kontroli administracji,
stwierdzi¢ nalezy, iz kontrole ta dzieli sie na kontrole zewnetrzna (kon-
trole parlamentarna, kontrole Trybunalu Stanu i Trybunatu Konstytu-
cyjnego, kontrole Rzecznika Praw Obywatelskich, kontrole NIK, kontro-
le sadowa, kontrole Panistwowej Inspekcji Pracy, kontrole obywatelska,
tj. spoteczna) i kontrole wewnatrzadministracyjna (kontrole ogélnoad-
ministracyjna, tj. kontrole rzadowa, kontrole resortowa, kontrole tere-
nowa w ramach administracji rzadowej, kontrole terenowa w ramach
administracji samorzadowej; kontrole specjalistyczna, tj. kontrole in-
spekcji specjalnych (nadzoréw, dozoréw), kontrole sprawowanej przez
niektore wyspecjalizowane organy, stuzby i straze, kontrole finansowa;
kontrole prokuratorska; kontrole wewnetrzna w znaczeniu Scistym).
Wszystkie te typy kontroli, cho¢ kazdy w nieco innym aspekcie, maja
wplyw na jakos¢ administracji publicznej oraz na zapewnienie stan-
dardéw dobrej administracji; jak twierdzi np. J. Jagielski, bez nalezytej
kontroli, i zwiazanego z nia systemu odpowiedzialnosci, trudno zapew-
ni¢ prawidlowe dziatanie administracji i uczynic z niej sprawny i efek-
tywny mechanizm realizacji jej zadan. Kontrola zewnetrzna stwarza
warunki pelniejszego obiektywizmu oceny kontrolowanych podmiotow
i jest powiazana z gwarancjami dochowywania zasad panstwa praw-
nego. Kontrola wewnatrzadministracyjna tworzy natomiast swoisty
mechanizm samokontroli administracji i stad ma istotne znaczenie dla
zapewnienia porzadku i racjonalizmu jej dziatania!™.

Oczywiscie jestem Swiadomy, iz omawianie wszystkich wskazanych
powyzej systemow kontroli administracji publicznej, przekroczyloby
ramy niniejszego opracowania. Dlatego tez postaram sie, w sposéb
skrétowy przedstawic te formy kontroli, ktore maja najwieksze znacze-
nie dla jego tematyki.

173 Ibidem
17+ Podziatl kontroli i uwagi na ten temat wynikajace z opracowania J. Jagielskiego ,Kontrola
administracji publicznej”, Warszawa 1999 r., por. np. str. 193 i n.
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b. Kontrola aktow administracyjnych przeprowadzana w trybie
wewnetrznym

»Polska zalicza sie do krajow, w ktorych wewnetrzny tryb weryfikacji
aktow administracyjnych stat sie przedmiotem szczegdélowego uregu-
lowania prawnego (...). Obecnie przepisy k.p.a. i u.o.p. tworza dos¢
zlozony system kontroli rozstrzygnie¢ organow administracji (decyzji
i postanowien), zaro6wno w toku instancji jak i poza nim, w tzw. nad-
zwyczajnych trybach postepowania (...). Wyréoznia sie (...) konstrukcje
wykazujgce wytacznie cechy srodka zaskarzenia, uruchamiane z urze-
du srodki nadzoru oraz konstrukcje mieszane”!”>.

Niewatpliwie kontrola wewnetrzna aktéw administracyjnych odgry-
wa bardzo duza role dla uksztaltowania sie zdrowych relacji pomiedzy
organem administracji a obywatelem. Strona musi mie¢ pewnos§c,
ze, gdy w jej sprawie zapadlo wadliwe lub niestuszne rozstrzygniecie,
bedzie istniala mozliwos¢ jego uchylenia w toku postepowania weryfi-
kacyjnego. Kontrola wewnetrzna aktéw administracyjnych moze by¢
dokonywana w trybie instancyjnym (w toku rozpoznawania odwotan od
decyzji, wnioskow o ponowne rozpatrzenie sprawy i zazalen na posta-
nowienia) — oraz w trybie pozainstancyjnym (w toku prowadzenia poste-
powania w trybie wznowieniowym i postepowania w sprawie uchylenia,
zmiany badz stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej)!’®.

To, co ma najwieksze znaczenie dla tematyki niniejszego opracowa-
nia, to postepowanie w sprawie uchylenia, zmiany oraz stwierdzenia
niewaznosci decyzji. O tego rodzaju formach tzw. kontroli pozainstan-
cyjnej stanowia przepisy art. 154-163 k.p.a. oraz art. 247-257 Ordy-
nacji podatkowej. Dla tematyki rozprawy najbardziej istotnymi wydaja
sie przepisy dotyczace stwierdzenia niewaznosci decyzji, a szczegoélnie
obowiazku stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razacym na-
ruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a). Dla uksztaltowania sie
zdrowych relacji pomiedzy organem administracji a obywatelem istot-

175 Z. Kmieciak — op. cit., str. 180, por. tez B. Adamiak, J. Borkowski — ,Polskie postepowanie...”,
str. 182

176 ldea wydania stusznego orzeczenia przyswiecala zawsze prawu procesowemu, stanowiac
pryncypialny przedmiot i troske jego norm, zmierzajacych do jak najpelniejszych realizacji
tego wlasnie celu. Jego urzeczywistnieniu stuzy¢ moze stworzenie odpowiedniego systemu
gwarancji procesowych. (...) Budujac system weryfikacji rozstrzygnie¢ na drodze administra-
cyjnej, prawodawca decyduje sie najczesciej na wprowadzenie réznych instytucji proceso-
wych o odmiennym charakterze. Taki model rozwiazania wybral rowniez ustawodawca pol-
ski” (G. Laszczyca (w): ,Postepowanie...” — op. cit., str. 716-717, wraz z powotana literatura)
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ne jest w szczegdlnosci takie funkcjonowanie przepisu art. 156 § 1
pkt. 2 k.p.a., kiedy daje on mozliwos¢ uchylenia decyzji niekorzystne;j
dla strony — a przy tym musi to by¢ oczywiscie decyzja, ktéra zapadla
z ,razacym naruszeniem prawa”. Uksztaltowaniu sie takich relacji nie
sprzyja z pewnoscia sytuacja uchylania w trybie art. 156 § 1 pkt. 2
k.p.a. decyzji wymierzajacej cto od sprowadzonego z zagranicy towaru
— tylko po to, zeby nastepnie dokonac jego podwyzszenia. Jest to, w mo-
jej ocenie, przyklad chorego rozumienia wskazanego powyzej przepisu
— majacy jedynie na celu przysporzenie korzysci budzetowi panstwa.
Jak podkresla J. Stuzewski, ,ocene, czy w konkretnym przypadku be-
dziemy mieli do czynienia z razacym naruszeniem prawa, pozostawiono
uznaniu organu administracji wtasciwemu do stwierdzenia niewazno-
Sci decyzji”!””. Moznaby sie jednak zastanowié, czy tego rodzaju unor-
mowanie tej kwestii jest prawidlowe.

Jak orzekl Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 8 kwietnia 1994 r., sygn.
akt III ARN 15/94 (OSNAPU 1994 r., Nr 3, poz. 36, OSG 1994 r., Nr
7, poz. 112), o razacym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1
pkt. 2 k.p.a. nie decyduje oczywisto$§¢ naruszenia prawa ani charakter
przepisu, jaki zostat naruszony, ani tez tylko racje ekonomiczne lub go-
spodarcze, jezeli jedna z tych okolicznosci miataby stanowi¢ wylaczna
przestanke przemawiajaca za niewaznosciag decyzji administracyjne;.

Wazne sa w tym kontekscie réwniez dwa wyroki NSA - z dnia 8
czerwca 1983 r., sygn. akt I SA 355/83 (ONSA 1983 r., Nr 1, poz. 40;
GAP 1987 r., Nr 13, str. 47) oraz z dnia 6 wrzesnia 1984 r., sygn. akt
II SA 737/84 (GAP 1988 r., Nr 18, str. 45). W pierwszym z nich Sad
orzekl m. in., iZ o tym, czy mialo miejsce razace naruszenie prawa, de-
cyduje przede wszystkim oczywistos¢ jego naruszenia i zakres wplywu
tego naruszenia na sposéb zalatwienia sprawy. W odniesieniu do prze-
pis6w o postepowaniu administracyjnym za razace ich naruszenie na-
lezy ponadto uwazac oczywiste niezastosowanie lub nieprawidlowe za-
stosowanie zasad ogb6lnych postepowania administracyjnego, okreslo-
nych w art. 6-11 k.p.a., w stopniu powodujacym istotne ograniczenie
uprawnien strony w postepowaniu. W drugim z powotanych wyrokow
Sad stwierdzil natomiast, iZ o tym, czy naruszenie prawa jest narusze-
niem ,razacym” w rozumieniu art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a., decyduje ocena
skutkow spoleczno-gospodarczych, jakie ono za sobg pociaga. Za ,ra-
zace” uznac nalezy mianowicie takie naruszenie prawa, w wyniku kto-

177 J. Stuzewski — ,Postepowanie administracyjne”, Warszawa 1982 r., str. 144
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rego powstajg skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia
wymagan praworzadnosci. Nie ma tu natomiast rozstrzygajacego zna-
czenia ani oczywistos$¢ naruszenia okreslonego przepisu prawnego, ani
nawet charakter przepisu, ktory zostal naruszony (por. rowniez wyrok
NSA z dnia 27 maja 1988 r., sygn. akt IV SA 23-28/88 i IV SA 187/88,
GAP 1989 r., Nr 13, str. 43, z glosa H. Starczewskiego, GAP 1989 r., Nr
0, str. 42, a takze wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1987 r., sygn. akt IV
SA 929/86, GAP 1989 r., Nr 13, str. 43).

W zwiazku ze wskazanymi orzeczeniami NSA wywigzala sie na
lamach ,Panstwa i Prawa” polemika, ktoéra zapoczatkowal artykut
J. Jendroski, B. Adamiak: ,Zagadnienie razacego naruszenia prawa
w postepowaniu administracyjnym”!”®. Autorzy wskazali na dwa ujecia
razacego naruszenia prawa w orzecznictwie NSA, jedno uznajace, ze
wystepuje ono w przypadku naruszenia przepisu prawnego, ktorego
tre§¢ bez zadnych watpliwosci interpretacyjnych moze byc¢ ustalona
w bezposrednim rozumieniu oraz drugie, zgodnie z ktérym naruszenie
prawa bedzie razace, gdy jego skutkéw spolteczno-gospodarczych nie
mozna zaakceptowaé z punktu widzenia wymagan praworzadnosci
(autorzy opowiedzieli sie za pierwszym rozumieniem naruszenia pra-
wa, poniewaz drugie jest nie do pogodzenia z konstrukcja systemu
weryfikacji decyzji). Inny poglad przedstawil A. Zielinski w artykule
»,O razacym naruszeniu prawa w postepowaniu administracyjnym”!®,
w ktérym opowiedzial sie za potraktowaniem razacego naruszenia
prawa jako swoistej klauzuli generalnej, ktorej tres¢ wymaga konkre-
tyzacji w okreslonym stanie faktycznym; od obu stanowisk odciat sie
Z. Cieslak (,0 razacym naruszeniu prawa w postepowaniu administra-
cyjnym”8%) twierdzac, iz razace naruszenie prawa powoduje bezwzgled-
na eliminacje decyzji z obrotu, a jego istoty trzeba upatrywacé w tym, ze
powoduje ono zaprzeczenie ktéregos z elementow normy prawnej.

Razacym naruszeniem prawa bedzie réwniez naruszenie zasady
trwalosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.), zasady sadowej
kontroli legalnosci decyzji ostatecznych (art. 16 § 2 k.p.a.) oraz zasady
dwuinstancyjnosci postepowania (art. 151 127 § 1 k.p.a. — por. wyrok
NSA z dnia 2 grudnia 1986 r., sygn. akt IV SA 620/86, GP 1987 r.,
Nr 21, str. 8). Nie mozna natomiast w zadnym razie moéwi¢ o razacym

178 Panstwo i Prawo” 1986 r., Nr 1, poz. 66-71
179 Panstwo i Prawo” 1986 r., Nr 2, str. 104-107
180 Panstwo i Prawo” 1986 r., Nr 11, str. 109-111
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naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a., gdy istnieja
mozliwosci réznej interpretacji przepisow prawnych (por. wyrok NSA
z dnia 17 kwietnia 1989 r., sygn. akt I SA 1034 /88, niepublikowany).

Ubocznie nalezy podnies¢, iz, jak orzekt Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 20 grudnia 1994 r., sygn. akt Il ARN 71/94 (OSN 1995r., Nr 13,
poz. 156), dla stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156
§ 1 pkt. 2 k.p.a. nie jest wystarczajace bezsporne ustalenie, ze doszto
do oczywistego naruszenia podstawy prawnej decyzji administracyj-
nej, lecz niezbedna jest rowniez ocena tego naruszenia jako razacego
w Swietle caloksztaltu okolicznosci sprawy, z uwzglednieniem konse-
kwencji prawnych wynikajacych z zasad ogélnych k.p.a.

c. Kontrola aktéw administracyjnych przeprowadzana w trybie
zewnetrznym przez sady administracyjne i przez Trybunat
Konstytucyjny

Sadownictwo administracyjne zostato reaktywowane w Polsce po do-
konanej w 1980 r. nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjne-
go — kiedy to zostal powotany Naczelny Sad Administracyjny (z siedziba
w Warszawie oraz Osrodki Zamiejscowe NSA). Kolejnym aktem prawnym
byla uchwalona w dniu 11 maja 1995 r. ustawa o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, z po6zn. zm.), regulujaca za-
réwno sprawy zwiazane z ustrojem sadu, jak i sprawy zwigzane z poste-
powaniem przed NSA. Ustawa ta obowigzywata do konca 2003 r. —od 1
stycznia 2004 r. weszly natomiast w zycie trzy zupelnie nowe ustawy do-
tyczace kwestii zwigzanych z sadownictwem administracyjnym — ustawa
z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.
U. Nr 153, poz. 1269), ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270)
oraz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1271)!.

Ustanowienie sagdownictwa administracyjnego zostato przewidziane
w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji wymiar spra-

181 Uwagi dotyczace sadownictwa administracyjnego w Polsce mozna znalez¢ niemal we wszyst-
kich opracowaniach dotyczacych prawa oraz postepowania administracyjnego — por. np. B.
Adamiak, J. Borkowski — ,Polskie postepowanie...” - op. cit., str. 249 i n., ,Prawo administra-
cyjne” pod red. M. Wierzbowskiego — str. 311 i n., itd.
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wiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady
powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. W mysl art.
184 Konstytucji Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady admini-
stracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie
o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j.

Do ustawy — Prawo postepowaniu przed sadami administracyjnymi, zo-
staly wprowadzone zupelnie nowe rozwigzania — przede wszystkim sadow-
nictwo administracyjne jest w chwili obecnej dwuinstancyjne (w pierwszej
instancji orzekaja wojewodzkie sady administracyjne, w drugiej — Naczelny
Sad Administracyjny, od ktérego orzeczen nie stuza Srodki zaskarzenia;
spelnia wiec on role analogiczna jak Sad Najwyzszy). Wprowadzenie dwu-
instancyjnego sadownictwa administracyjnego jest o tyle wazne dla relacji
pomiedzy urzedem a obywatelem, ze znacznie skrocilo czas oczekiwania
na rozpoznanie skargi na decyzje administracyjne. Skarge kasacyjna od
orzeczenia w.s.a. moze zlozy¢ obecnie strona (dzialajac przez pelnomocni-
ka; uprzednio nie miata ona uprawnienia do wnoszenia rewizji nadzwy-
czajnych od orzeczen NSA); strona moze si¢ stara¢ réowniez o przyznanie jej
tzw. prawa pomocy, tj. prawa do czesciowego badz catkowitego zwolnienia
od kosztow sadowych oraz ustanowienia adwokata, radcy prawnego, do-
radcy podatkowego lub rzecznika patentowego; istnieje rowniez mozliwos¢
prowadzenia postepowania mediacyjnego i uproszczonego. Nie wdajac sie
w dalsze, wynikajace ze wskazanej ustawy rozwiazania, generalnie mozna
powiedzie¢, ze powinny one wplynac in plus na relacje pomiedzy urzedem a
obywatelem w polskim systemie procedury administracyjne;j.

Przy czestych, popelnianych przez organy administracji publicznej
btedach, wprowadzenie sadowej kontroli legalnosci wydawanych przez
te organy orzeczen ma niewatpliwie ogromne znaczenie dla stron poste-
powania. Smutkiem napawa, iz, wedtug istniejacych danych na 2007 r.,
Srednio w co trzeciej sprawie sad administracyjny wydawatl orzeczenie
korzystne dla strony postepowania!®?. Nalezy jednak mie¢ nadzieje, ze
stan ulegnie, z biegiem czasu, zmianie.

Druga, wazna dla tematyki opracowania, zewnetrzng forma kontroli
administracji publicznej, jest kontrola Trybunatu Konstytucyjnego.

182 Por. A. Witkiewicz — ,Ranking izb i urzedéw skarbowych — Fiskus przegrywa co trzecia sprawe”
— ,Gazeta prawna” Nr 187 z 25 wrze$nia 2003 r., str. 1, 15-17
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Zanim przystapie do jej omawiania, chcialbym podkresli¢ jedna, bar-
dzo wazna, w moim odczuciu, rzecz — mianowicie to, ze chociaz ani
NSA, ani TK nie ,administruja”, nie oznacza, ze nie mozna odnies¢
do ich orzecznictwa standardéw dobrej administracji. Organy te maja
wplyw na dzialanie systemu administracji publicznej, a poprzez
swoje orzecznictwo ksztaltuja stosunki pomiedzy urzedem a oby-
watelem. Moga miec zatem duzy wpltyw na zachodzace pomiedzy tymi
podmiotami relacje.

Trybunal Konstytucyjny zostal ustanowiony na mocy ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji PRL (Dz. U. Nr 11, poz. 83) —wraz
z Trybunatem Stanu). Kolejnym etapem bylo uchwalenie, w dniu 29
kwietnia 1985 r., ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. 1991 r.,
Nr 109, poz. 470), a nastepnie — ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z p6zn. zm.). Try-
bunatowi Konstytucyjnemu zostal poswiecony jeden z tytulow Konsty-
tucji RP (art. 188-197). Nie ulega watpliwosci, ze dzialanie Trybunatu,
ktérego orzeczenia sa w chwili obecnej ostateczne, odgrywa ogromna
role w uksztaltowaniu relacji pomiedzy urzedem a obywatelem. Upraw-
nienia TK sg bardzo duze — bada on nie tylko zgodnos$¢ aktow praw-
nych z Konstytucja RP oraz umowami miedzynarodowymi, lecz réw-
niez zgodnos$¢ z Konstytucja celow lub dzialalnosci partii politycznych
—1, co istotne, rozpatruje réwniez skargi konstytucyjne, o ktéorych mowa
w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Dlatego tez dziatalnosci Trybunatu Kon-
stytucyjnego, jako specyficznego organu kontrolnego (rowniez w sto-
sunku do administracji) poswiecam osobna uwage.

W mysl art. 188 Konstytucji RP Trybunal Konstytucyjny orzeka
w sprawach:

1) zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych z Konstytucja,

2)zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi,
ktérych ratyfikacja wymagala uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie,

3) zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy
panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodo-
wymi i ustawami,

4) zgodnosci z Konstytucja celow lub dzialalnosci partii politycz-
nych,

5) skargi konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1.

Trybunal rozstrzyga réwniez spory kompetencyjne pomiedzy cen-
tralnymi organami panstwa (art. 189 Konstytucji).

Wskazane przepisy konstytucyjne zostaly przejete przez art. 2 ust. 1
pkt. 1-6 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.
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Nadto, zgodnie z ust. 2 powyzszego przepisu, Trybunal na wniosek Pre-
zydenta RP stwierdza réwniez niezgodnos¢ z Konstytucja ustawy przed
jej podpisaniem oraz umowy miedzynarodowej przed jej ratyfikacja.
W mysl natomiast art. 2 ust. 3 ustawy, Trybunat na wniosek Marszatka
Sejmu rozstrzyga w sprawie stwierdzenia przeszkody w sprawowaniu
urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej, gdy Prezydent nie jest w sta-
nie zawiadomi¢ Marszatka Sejmu o niemoznosci sprawowania urzedu.
W razie uznania przejSciowej niemoznosci sprawowania urzedu przez
Prezydenta Trybunal powierza Marszatkowi Sejmu tymczasowe wyko-
nywanie obowiazkéw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konsty-
tucja, umowa miedzynarodowsa lub z ustawa aktu normatywnego,
na podstawie ktorego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sado-
we, ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych
sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia
decyzji lub innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych
w przepisach wlasciwych dla danego postepowania (art. 190 ust. 4
Konstytucji RP).

Krag podmiotéw uprawnionych do ztozenia wniosku do TK zostat
okre§lony w art. 191 ust. 1 pkt. 1-6 oraz w art. 192 Konstytucji. Sa to:
Prezydent RP, Marszatek Sejmu, Marszatek Senatu, Prezes Rady Mi-
nistréow, 50 poslow, 50 senatoréow, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego,
Prezes NSA, Prezes NIK, Rzecznik Praw Obywatelskich i in. Ponadto,
zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy, czyje wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnies¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie
o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych
w Konstytucji (jest to tzw. skarga konstytucyjna).

L. Garlicki!®® dokonuje nastepujacego podzialu funkcji realizowa-
nych przez Trybunal Konstytucyjny:

1) kontrola norm, tj. orzekanie o zgodnosci aktow normatywnych
(zawartych w nich norm) z aktami (normami) wyzszego rzedu,

2) orzekanie o skargach konstytucyjnych,

183 1. Garlicki — ,Polskie prawo konstytucyjne — zarys wyktadu”, wyd. II, Warszawa 1998 r., str.
316. Podzial zaproponowany przez autora wydaje sie by¢ najbardziej czytelny, dlatego tez
przyjatem go za punkt wyjscia do dalszych rozwazan
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3) rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych miedzy centralnymi kon-
stytucyjnymi organami panstwa,

4) orzekanie o zgodnosci z Konstytucja celow lub dziatalnosci partii
politycznych,

5) rozstrzyganie o zaistnieniu tymczasowej przeszkody w sprawowa-
niu urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Dla tematyki rozprawy istotne sa dwie pierwsze funkcje realizowane
przez TK: kontrola norm oraz orzekanie o skargach konstytucyjnych.

- kontrola norm

Wazne sg w zasadzie wszystkie postacie kontroli norm, sprawowanej
przez Trybunal Konstytucyjny. Chodzi wiec zaré6wno o dokonywanie kontro-
li ustaw co do ich zgodnosci z Konstytucja oraz ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, dokonywanie kontroli zgodnosci uméw miedzynarodo-
wych z Konstytucja oraz o dokonywanie kontroli zgodnosci innych przepi-
sow prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami. Jesli chodzi
o kontrole ustaw co do ich zgodnosci z Konstytucja i ratyfikowanymi umo-
wami miedzynarodowymi (ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie), stwierdzi¢ nalezy, iz obejmuje ona wszelkiego rodzaju
ustawy — takze ustawy budzetowe. Najczesciej mamy do czynienia z sytuacja,
kiedy podmiot uprawniony kwestionuje zgodnos¢ ustawy z art. 2 Konstytu-
cji, stanowiacym, iz Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Rowniez
najczesciej orzeczenia TK stwierdzajace niezgodnos¢ ustawy z Konstytucja
opieraja sie na wskazanej wyzej podstawie. Problematyka ta, wraz z orze-
czeniami Trybunatu, zostala szeroko omoéwiona w rozdziale IIl, przy okazji
omawiania zasady obywateli do panstwa i prawa przezen tworzonego.

2. Kontrola umoéw miedzynarodowych co do ich zgodnosci z Kon-
stytucja. ,Przedmiotem kontroli moga by¢ umowy wszelkiego typu,
niezaleznie od sposobu ich dojscia do skutku i znaczenia dla pra-
wa wewnetrznego. Kontrola obejmuje wiec umowy ratyfikowane na
podstawie uprzedniej ustawy akceptujacej, umowy ratyfikowane bez
udziatu parlamentu, i umowy, ktore doszty do skutku bez podda-
nia ich ratyfikacji”’®. W praktyce w zasadzie nie zdarza sie, aby TK

184 Ibidem, str. 319
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zakwestionowal zgodno§¢é umowy miedzynarodowej z Konstytucja
— stad tez nie ma chyba potrzeby zatrzymywania sie¢ nad tym tema-
tem.

3. Kontrola innych przepiséw prawa, wydawanych przez centralne
organy panstwowe co do ich zgodnosci z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi i ustawami. Kontrola ta dotyczy w glow-
nej mierze rozporzadzen, wydawanych na podstawie art. 92 Konsty-
tucji RP. Czesto dochodzilo do zakwestionowania przez TK przepiséw
rozporzadzenia z Konstytucja lub z innymi aktami wyzszego rzedu.
Tytutem przykladu mozna powotaé¢ orzeczenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. akt U. 7/93, wydane w wyniku
rozpoznania wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucja § 20 rozporzadzenia Ministra Wspolpracy
Gospodarczej z Zagranica z dnia 22 sierpnia 1990 r. w sprawie dozoru
i kontroli celnej oraz poboru optat (Dz. U. Nr 61, poz. 357, z p6zn. zm.)
— jako regulacji przekraczajacej zawarte w Prawie celnym upowaznie-
nie ustawowe. Wskazanym orzeczeniem TK podzielil w catosci wnio-
sek Rzecznika, stwierdzajac w uzasadnieniu m. in., iz ustanowiona
w wyzej powolanym rozporzadzeniu ,oplata manipulacyjna dodatko-
wa”, ze wzgledu na jej wysokoS¢, stracita charakter oplaty, a zaczela
peini¢ funkcje kary (podobne stanowisko zajal Trybunal w orzeczeniu
z dnia 26 wrzesnia 1995 r., sygn. akt U. 4/95, wydanym w analogicz-
nej sprawie, rowniez w wyniku rozpoznania wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich).

- orzekanie o skargach konstytucyjnych
W obecnie obowiazujacej Konstytucji RP zostal wprowadzony

catkowicie nowy przepis dotyczacy mozliwosci sktadania przez oby-
wateli tzw. skarg konstytucyjnych (art. 79 ust. 1 — cytowany juz

powyzej).
sstota skargi konstytucyjnej jest bezposrednie powiazanie tej
procedury z ochrona praw jednostki. (...) Procedury (konkretne

i abstrakcyjne) kontroli norm moga by¢ inicjowane przez rézne orga-
ny publiczne, nie stwarzaja one natomiast jednostce bezposredniego
dostepu do sadu konstytucyjnego (...). Skarga konstytucyjna jest to
szczegblny sSrodek prawny pozwalajacy jednostce (...) na zwrocenie sie
do sadu konstytucyjnego o zweryfikowanie ostatecznych rozstrzygniec
wladz publicznych, o ile rozstrzygniecia te naruszajg konstytucyjnie
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zagwarantowane prawa badZ wolnosci skarzacego”!®S. Z powyzszego
wynika, jak ogromne znaczenie ma instytucja skargi konstytucyjnej
we wzajemnych relacjach pomiedzy urzedem a obywatelem w polskim
systemie prawnym. Stwarza bowiem mozliwos¢é dochodzenia przez jed-
nostke swoich praw nie przed organem administracji, czy nawet przed
sadem powszechnym badz administracyjnym — lecz bezposrednio przed
sadem konstytucyjnym (oczywiscie w razie spetnienia warunkow okre-
Slonych w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP).

Poczawszy od 1998 r. do TK zaczelo naplywacé bardzo duzo skarg
konstytucyjnych. Wiaze sie to zapewne z tym, ze obywatele traktuja
czesto wydanie niekorzystnego dla nich orzeczenia (nawet jesli jest ono
prawidlowe), jako naruszenie ich wolnosci lub praw. Tylko w niekto6-
rych ze skarg Trybunat przychylil sie do wniosku strony, tj. stwierdzit
niezgodnos¢ z Konstytucja kwestionowanego przez skarzacego przepi-
su prawnego. Przedstawie niektére z wydanych orzeczen:

- wyrok TK z dnia 16 lutego 1999 r., sygn. akt SK 11/98 (OTK
1999 r., cz. II, poz. 22). Moca powyzszego wyroku Trybunat uznat za
niezgodny z art. 32 i art. 92 ust. 1 Konstytucji przepis § 132 ust. 4
rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 19 grudnia 1996 r.
w sprawie stuzby wojskowej zolnierzy zawodowych — przez to, ze naru-
sza zasade rownego traktowania, uniemozliwiajac zZolnierzom zawodo-
wym, znajdujacym sie w takiej samej sytuacji, rozwigzanie stosunku
shuzbowego, oraz przez to, ze zostal wydany z naruszeniem ustawo-
wego upowaznienia. W uzasadnieniu TK podkreslit m. in., iz nie ulega
watpliwosci, ze sfera stosunkow zwiazanych z wykonywaniem stuzby
wojskowej nalezy do tego obszaru relacji jednostka-wtadze publiczne,
w ktorym przestrzeganie zasady rownego traktowania powinno podle-
gac szczegbdlnym rygorom i wigzac sie z mozliwie najbardziej wnikliwa

185 Ibidem, str. 325. Jak podkreslaja inni autorzy, przepis dotyczacy skargi konstytucyjnej ,wpro-
wadza absolutna nowos$¢ w naszym systemie prawnym — rozwigzanie, ktore nie we wszystkich
panstwach europejskich znalazlo dotad zastosowanie (...)”. Istota skargi konstytucyjnej jest
»zainicjowanie procedury sadowej nastawionej na ochrone konstytucyjnych praw jednostki.
Tym samym zasada konstytucyjna o zwigzaniu panstwa i jego organéw postanowieniami
Konstytucji zyskuje sankcje prawna. Tak wiec jednostka zyskata wazny srodek ochrony, na
drodze szczegélnego postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (...)”, swoich praw.
,Nic zatem dziwnego, ze gloszony jest poglad, iz powszechna skarga konstytucyjna stanowi
zwienczenie, inni twierdza, ze filar demokratycznego panstwa prawnego. Sankcje w postaci
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego sa stosowane zatem woéwczas, kiedy organ stanowiacy
prawo, w tym i parlament, zlekcewazy! prawo podstawowe jednostki” (W. Skrzydto — op. cit.,
str. 76-77)
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ocena wystepujacych relacji prawnych. Wszelkie posuniecia réznicuja-
ce pozycje prawna jednostki ponad niezbedna miare, moga zakres tych
ograniczen powigkszac i czynic je bardziej dolegliwymi,

-wyrok TK zdnia 16 marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98 (OTK 1999r.,
cz. IlI, poz. 36). Moca powyzszego wyroku Trybunatl uznat za niezgodny
z art. 77 ust. 2 Konstytucji przepis § 54 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 14 listopada 1996 r. w sprawie regulaminu dys-
cyplinarnego funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej (Dz. U. Nr 135, poz.
635) — przez to, ze uniemozliwia dochodzenie naruszonych praw na
drodze postepowania sadowego. W uzasadnieniu TK podkreslit m. in.,
iz za niekonstytucyjne nalezy uznac przepisy pozbawiajace obywatela
prawa do sadu czy to w sprawach wynikajacych ze stosunku shtuz-
bowego czy w sprawach dyscyplinarnych — i ani specyfika stosunku
shuzbowego ani szczegblny tryb postepowania, jakim jest postepowanie
dyscyplinarne nie moga uzasadni¢ wylaczenia w tych przypadkach
prawa do sadu;

- wyrok TK z dnia 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 28/99 (OTK
2000 r., cz. III, poz. 88). Mocg powyzszego wyroku Trybunal uznat za
niezgodny z art. 46 Konstytucji przepis art. 5 ust. 2 pkt. 2 ustawy z dnia
28 grudnia 1989 r. — Prawo celne (tekst jednolity: Dz. U. 1994 r., Nr 71,
poz. 312, z pézn. zm.) — w zakresie, w jakim zachowuje moc obowiazu-
jaca. Moéwiac skrétowo, chodzilo o mozliwosé orzekania o przepadku
rzeczy przez organy celne — co jest niezgodne z art. 46 Konstytucji RP,
stanowiacym, iz przepadek rzeczy moze nastapic¢ tylko w przypadkach
okres§lonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia
sadu. Niedopuszczalna jest zatem sytuacja, kiedy o przepadku rzeczy
orzeka nie sad, lecz organ administracji — a taka wtasnie sytuacja miata
przez dlugi czas miejsce w naszym systemie;

- wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00
(OTK 2000 r., cz. VII, poz. 256). Moca powyzszego wyroku TK uznat
za niezgodny z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji
RP przepis art. 1 ustawy z dnia 20 stycznia 1990 r. o zmianie ustawy
— Prawo spoétdzielcze (Dz. U. Nr 6, poz. 37) — w zakresie, w jakim dotyczy
spotdzielni produkcji rolnej, wobec ktorej — z naruszeniem przepisow
o terminach zatatwiania spraw administracyjnych — nie wydano de-
cyzji, o ktorej mowa w art. 274 § 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r.
— Prawo spéldzielcze. W uzasadnieniu TK podkreslil, iz negatywne
skutki wprowadzenia nowych regulacji prawnych moga obciaza¢ pod-
mioty prawa prywatnego, ale tylko do pewnych granic. Jedna z tych
granic wyznacza obowiazek organow wladzy publicznej do lojalnego
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i zgodnego z prawem zachowania sie wobec obywatela. Obywatel nie
moze ponosi¢ konsekwencji, ktore wynikaja z naruszenia prawa przez
organ wtadzy publicznej, zas§ po stronie ustawodawcy istnieje obowia-
zek takiego formulowania przepisOw prawa, aby chroni¢ obywateli
przed negatywnymi skutkami sprzecznego z prawem postepowania
organu wladzy publicznej. Niedochowanie tego obowiazku nalezy trak-
towac jako ,naruszenie regut przyzwoitej legislacji” wynikajacych z art.
2 Konstytucji i dyktowanej przezen zasady ochrony zaufania obywatela
do panstwa oraz jako naruszenie konkretnego prawa czy wolnosci, kto-
rego dana regulacja dotyczy;

- wyrok TK z dnia 13 maja 2002 r., sygn. akt SK 32/01 (OTK 2002 r.,
cz. III, poz. 31). Moca powyzszego wyroku Trybunal uznat za niezgodny
z art. 77 ust. 2 Konstytucji przepis art. 72 ust. 3 zd. 3 ustawy z dnia
16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikoéw wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602, z p6zn. zm.) — rozu-
miany jako wylaczajacy dopuszczalnos¢ wznowienia postepowania.
W uzasadnieniu TK podkreslil, iz wskazane uregulowanie, stanowiace,
ze na postanowienie sadu apelacyjnego nie przyshuguje srodek zaskar-
zenia i podlega ono natychmiastowemu wykonaniu, w przypadku gdy
jest ono rozumiane jako wylaczajace rowniez mozliwo$¢ wznowienia
postepowania, zamyka droge sadowa do dochodzenia przysthugujacych
obywatelom wolnosci lub praw.

Powyzej staralem sie przedstawi¢ role, jaka odgrywa Trybunal
Konstytucyjny w uksztaltowaniu sie wzajemnych relacji pomiedzy
urzedem a obywatelem w polskim systemie prawnym. Rola ta jest nie-
watpliwie ogromna — zwazywszy na uprawnienia kontrolne Trybunatu.
Jednakze z zasady zaufania obywatela do panstwa oraz stanowionego
w nim prawa wynika réwniez zasada zaufania do dziatajacych w na-
szym kraju organéw wladzy sadowniczej — w tym takze (a chyba nawet
w pierwszym rzedzie) do Trybunatu Konstytucyjnego. Zasada ta nie moze
by¢ realizowana w sytuacjach, gdy organy sadowe kieruja sie w swoim
orzecznictwie interesem Skarbu Panstwa. Podkreslam tu stanowczo,
iz chciatlem ten problem jedynie zasygnalizowac. Nikt bowiem nie jest
upowazniony do polemizowania z prawomocnymi wyrokami sagdowymi,
w tym zwlaszcza z orzeczeniami Trybunalu Konstytucyjnego — nawet
wtedy, gdy nasuwaja one watpliwosci. Nalezy miec¢ jednak nadzieje, ze
obywatele oraz podmioty uprawnione do skladania wnioskéw do TK,
beda mogli by¢ pewni, ze, w przypadku gdy racja bedzie lezata po ich
stronie, zostanie wydane orzeczenie uwzgledniajace ich argumentacje.
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4. Odpowiedzialnos¢ urzednikow administracji za
dzialanie na szkode obywatela

a. Uwagi ogélne

slstota demokratycznej stuzby cywilnej we wspotczesnym panstwie
polega nie na ustanowieniu statusu i stworzeniu organéw nig zarza-
dzajacych, lecz na codziennym - trudnym i wymagajacym kwalifikacji
moralnych — stosowaniu regutl etyki zawodowej przez polityka i urzed-
nika. Etyka bowiem to nie ,odsSwietna abstrakcja”, lecz wartosci, jakie
leza u podstaw wyboréw i decyzji podejmowanych kazdego dnia”!®e.
Etyka urzednicza jest ,niezwykle wazna kwestia, decydujaca o obli-
czu i wizerunku administracji”’®”. Dos¢ wspomnie¢, ze w niektérych
panstwach demokratycznych (np. w Wielkiej Brytanii) istnieja kodek-
sy etyki urzedniczej, a kandydaci do pracy skladaja, przed podjeciem
zatrudnienia, deklaracje przestrzegania zawartych w tych kodeksach
postanowien. O kwestiach tych pisalem uprzednio.

Moznaby rzec, ze etyka to inaczej ,godne zachowanie sie” — szcze-
gblnie wobec zwracajacych sie do administracji obywateli. Etyka admi-
nistracyjna ma ,(...) uzupeiniac i rozwija¢ przepisy prawne z punktu
widzenia pozadanych spolecznie zachowan urzedniczych. Powinna
tez podpowiada¢ urzednikom, jak nalezy podejmowac rozstrzygniecia,
aby zgodne byly z takimi uniwersalnymi wartosciami spoteczenstwa
demokratycznego jak zasada sprawiedliwosci, rownosci wobec prawa,
ochrony interesu publicznego, etc”1.

Uchybiajac zasadom tego ,godnego zachowania” urzednik admini-
stracji dziala na szkode obywatela i powinien poniesc za to przewidzia-
na prawem odpowiedzialnos¢. W swietle obowigzujacych w naszym
kraju uregulowan mozna mowic¢ o istnieniu réznego rodzaju odpowie-
dzialnosci. Moze tu wchodzi¢ w gre odpowiedzialnosé odszkodowawcza
na zasadzie art. 160 k.p.a. i art. 260-261 Ordynacji podatkowej. Moze

186 M. Gintowt-Jakowicz (w): ,Stluzba cywilna a etyka” — op. cit., str. 8

187 P. Prokop - (w): ,Administracja publiczna — zagadnienia wstepne” — op. cit., str. 154

188 B. Kudrycka — ,Dylematy urzednikéw w administracji publicznej”, Biatystok 1995 r., str. 194.
Niestety, ,w niemal powszechnym odczuciu spotecznym ocena (stuzb publicznych w Polsce
— uwaga autora) nie wypada korzystnie, i to zaréwno pod wzgledem etycznym, jak i z punktu
widzenia ich sprawnosci dziatania. Harmonizuje ona z obrazem dominujacym w mass me-
diach (...). Aby zrozumie¢ sytuacje obecna i planowac przysztosc, trzeba rozumiec¢ przesztosé
i wyciagaé¢ z niej wnioski” — K. Kiciniski — ,Stuzba publiczna w Polsce — uwarunkowania histo-
ryczne, perspektywy, zagrozenia” (w): ,Stuzba cywilna a etyka” — op. cit., str. 133
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tu réwniez wchodzi¢ w gre odpowiedzialnosé odszkodowawcza funkcjo-
nariusza panstwowego na zasadach okreslonych w k.c. Mozna takze
mowic o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, przewidzianej w przepisach
regulujacych funkcjonowanie okreslonego rodzaju stuzb (np. kwestii
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej zostal poSwiecony rozdzial 9 ustawy
z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej — Dz. U. 1999 r., Nr 49, poz.
483, z pézn. zm.). Mozna w koncu mowi¢ o odpowiedzialnosci karnej
urzednikow administracji publicznej, za tzw. przestepstwa urzednicze.

Najwazniejsze znaczenie z punktu widzenia skutecznosci przepisow
ustanawiajacych odpowiedzialnosé urzednikow administracji za dzia-
lanie na szkode obywatela maja, w mojej ocenie, uregulowania doty-
czace odpowiedzialnosci cywilnej. Pozostale rodzaje odpowiedzialnosci
maja znaczenie raczej marginesowe, glownie z tego powodu, ze nie
zawsze jest latwo udowodni¢ wine urzednika, ktéry podejmuje wszel-
kie starania, zeby jego czyn nie zostal ujawniony (chodzi tu gléwnie
o kwestie odpowiedzialnosci karnej). Dlatego w dalszym ciagu zostanie
wyeksponowana przede wszystkim problematyka zwiazana z odpowie-
dzialnosScia cywilng urzednika administracji za dzialanie na szkode
obywatela. Jest to odpowiedzialnos¢ szersza od odpowiedzialnosci kar-
nej, albowiem mieszcza sie w niej nie tylko dziatlania noszace znamiona
przestepstwa, lecz i inne, wyrzadzajace obywatelowi szkode. Nie mozna
jednak pominagc¢ kwestii odpowiedzialnosci karnej urzednika za dziata-
nie na szkode obywatela i dlatego, przed przejsciem do dalszych rozwa-
zan, nalezy powiedzie¢ pare stow o zwiazanych z nig problemach.

b. Odpowiedzialnos§¢ karna urzednikow administracji za dzialanie
na szkode obywatela

Odpowiedzialnos¢ taka moze wynikac badz to z przepisow Kodeksu
karnego, badz tez z ustaw szczegélnych. Jako przyktad odpowiedzial-
nosci tego ostatniego rodzaju mozna powola¢ np. przepisy ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji (Dz. U. Nr 112, poz.
1198). Jej art. 23 wprowadzila odpowiedzialnosé karna osoby, ktéra,
wbrew cigzacemu na niej obowigzkowi, nie udostepnia informacji pu-
blicznej. Osoba taka podlega grzywnie, karze ograniczenia wolno$ci
albo pozbawienia wolnosci do roku. Jesli zatem np. pracownik urzedu
gminy nie chce, bez podania powodow, wyjasni¢ mieszkancom, co sie
stalo z pieniedzmi przeznaczonymi na budowe drogi (jesli takowe do
urzedu wplynely) — moze (i powinien) ponies¢ za to odpowiedzialnos¢
karna.
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Jak wspomniano, odpowiedzialnos¢ taka moze rowniez wynikacé
z przepisow Kodeksu karnego. Moze to by¢ odpowiedzialnos¢, moznaby
rzec, ,na ogoélnych zasadach” — np. w sytuacji gdy urzednik zniewaza
obywatela lub mu grozi (por. np. przepisy art. 190-191 i art. 212-216
k.k.) — lub tez moze byc¢ to odpowiedzialnos¢ wtasciwa urzednikowi ad-
ministracji publicznej (najczesciej kodeks karny uzywa w tym przypad-
ku szerokiego zwrotu ,funkcjonariusz publiczny”, ktérym jest réwniez
urzednik administracji publicznej — por. art. 115 § 13 k.k.). Na okre-
slenie tego ostatniego rodzaju odpowiedzialnosci wlasciwym wydaje sie
sformulowanie ,odpowiedzialnos¢ za przestepstwa urzednicze”.

Pierwszy typ tego rodzaju przestepstw zostat okreslony w art. 228
k.k., dotyczacym przyjecia przez osobe pelniaca funkcje publiczng (jest
to wiec pojecie szersze od pojecia funkcjonariusza publicznego) korzy-
Sci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy. Przestepstwem jest row-
niez zadanie przez taka osobe korzysci majatkowej lub osobistej (jest to
tzw. lapownictwo bierne).

Jest faktem, ze korupcja stata sie, szczegélnie w ostatnich latach
w Polsce, istng plaga spoleczna, a przy tym odnosi si¢ wrazenie, ze
kolejne ekipy rzadzace nie maja, czy to pomyshu, czy tez woli przeciw-
dziatania temu zjawisku. ,Podmiot przestepstwa tapownictwa biernego
nie jest ograniczony do funkcjonariuszy publicznych, wylacznie kom-
petentnych do zalatwienia danej sprawy, w zwiazku z ktérg wreczana
jest korzysé majatkowa lub udzielana jej obietnica. Podmiotem zdol-
nym do popelnienia tego przestepstwa jest funkcjonariusz publiczny
zasiadajacy w gremium, ktére bedzie podejmowac decyzje”'®. ,Zwigzek
pomiedzy pelniong funkcja publiczng a przyjeta korzyscia albo jej
obietnica lub zgdaniem jej udzielenia zachodzi zaréwno wtedy, gdy
dotyczy konkretnej czynnosci sktadajacej sie na pelnienie funkcji pu-
blicznej, jak i wtedy, gdy odnosi sie do caloksztaltu dzialalnosci osoby
pelniacej taka funkcje”'®®. Zwiazek ten zachodzi niezaleznie od cha-
rakteru podejmowanych przez sprawce czynnosci i niezaleznie od jego
zakresu obowigzkow.

Niezaleznie od tego, ze przestepstwo lapownictwa biernego jest za-
grozone wysoka sankcja karna (w przypadku przyjecia korzysci znacz-
nej wartosci lub jej obietnicy — nawet pozbawieniem wolnosci do 12

189 Kodeks karny — czes¢ szczegdlna”, Komentarz pod red. A. Zolla, Krakéw 1999 r., str. 749
190 Tbidem, str. 749-750



132 Biuletyn RPO — Materialy Nr 58

lat), jest to problem bardzo trudny do rozwiazania, a to z uwagi na tzw.
»,ciemna liczbe” nieujawnionych przypadkéw tego typu przestepstw.
Niestety, zdarza sie niestychanie rzadko, aby przyjmujacy lapowke
urzednik zostal za to skazany. Warto byloby sie moze zatem zastanowic¢
nad jakims rzeczywistym a nie tylko pozornym rozwiazaniem tego pro-
blemu - szczegoélnie ze wzgledu na skale tego zjawiska, jak i ze wzgledu
na fakt, ze szkodzi ono uksztaltowaniu sie przyjaznych relacji pomie-
dzy urzedem a obywatelem. O wyksztalceniu sie tego rodzaju relacji nie
mozna bowiem mowi¢ w sytuacji, gdy obywatel nabiera przekonania, ze
jedynym sposobem rozwigzania jego sprawy w urzedzie jest wreczenie
lapowki!ol.

Przestepstwem zblizonym do wyzej omawianego jest podjecie sie
posrednictwa w zalatwieniu sprawy w zamian za korzysS¢ majatkowa
lub jej obietnice — poprzez powolanie sie na wplywy w instytucji pan-
stwowej, samorzadowej, organizacji miedzynarodowej albo krajowej
lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponujacej Srodkami
publicznymi (art. 230 k.k.). Co prawda, przestepstwa tego moze sie
dopusci¢ kazda osoba, w praktyce bedzie tu jednak chodzilo przede
wszystkim réwniez o osobe sprawujaca funkcje publiczna. Przestep-
stwo to jest okreslane mianem ,platnej protekcji” i nie ulega watpliwo-
Sci, ze rowniez i ono stanowi w naszych urzedach powazny problem i,
ze podobnie jak przestepstwo tapownictwa biernego, bardzo trudno jest
je udowodnié!®?,

Przestepstwo, ktérego moze sie¢ dopuscic¢ tylko funkcjonariusz pu-
bliczny, zostato stypizowane w art. 231 k.k. Przestepstwem takim jest
mianowicie przekroczenie przez funkcjonariusza publicznego swoich
uprawnien lub niedopelnienie obowiazkéw, i dzialanie przez to na szko-
de interesu publicznego lub prywatnego (art. 231 § 1 k.k.). Typem kwa-

191 W mojej ocenie niewiele tu pomoze wprowadzenie do art. 229 k.k. przepisu § 6, zwalniaja-
cego osobe wreczajaca tapéwke od odpowiedzialnosci karnej, w przypadku zawiadomienia
o tym fakcie organu powolanego do Scigania przestepstw i ujawnienia wszystkich okolicznosci
przestepstwa, zanim organ ten sie o nim dowiedzial. Na problem korupcji w aparacie admini-
stracyjnym zwraca sie czesto uwage w literaturze. K. Kicinski (op. cit., str. 135 i n.) stwierdza
np., iz juz z badan przeprowadzanych w Polsce w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych
wynika, ze w §wiadomosci Polakéw utrwalito sie przekonanie, ze trudno zatatwi¢ cokolwiek
w sposob uczciwy, ze o wszystkim decyduja uktady, znajomosci, spryt, umiejetnos¢ omija-
nia prawa. Tego rodzaju swiadomos§¢ stanowi niezwykle wazny wymiar anomii spotecznej,
uruchamia bowiem dobrze znany w socjologii mechanizm ,samospelniajacego sie¢ proroctwa”
(self-fulfil-ling prophecy)

192 1 podobnie jak w przypadku korupcji, duza jest ,ciemna liczba” tego typu przestepstw
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lifikowanym tego przestepstwa jest dziatanie w celu osiagniecia korzy-
Sci majatkowej lub osobistej (art. 231 § 2 k.k.; przepisu tego jednak nie
stosuje sieg, jezeli czyn wyczerpuje znamiona przestepstwa tapownictwa
biernego — art. 231 § 4 k.k.). Mozna je popelni¢ rowniez nieumyslnie,
i wtedy sprawca podlega tagodniejszej sankcji karnej (art. 231 § 3 k.k.).
Wartoby w paru stowach zatrzymac sie przy tym temacie.

»sPrzedmiotem ochrony atakowanym przez sprawce czynu okreslo-
nego w art. 231, jest prawidlowe funkcjonowanie instytucji panstwowej
i samorzadu terytorialnego i zwiazany z tym autorytet wiadzy publicz-
nej. Opisane w art. 231 zachowanie funkcjonariusza publicznego godzi
w wyrazong w art. 7 Konstytucji zasade, iz organy wladzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa”!®3.  ,Szkoda, ktora moze
powsta¢ w wyniku zachowania sie funkcjonariusza publicznego, nie
musi by¢ natury materialnej. Dotyczy¢é moze sfery moralnej, prestizu
pokrzywdzonego, intereséw rodzinnych, warunkéw zyciowych”!°4. ;Dla
ustalenia, czy zrealizowane zostaly znamiona czynu zabronionego okre-
Slonego w art. 231, konieczne jest ustalenie zakresu obowiazkéw dane-
go funkcjonariusza publicznego. Zakres tych uprawnien i obowiazkow
nalezy odnosi¢ do konkretnie zaistniatej sytuacji, w ktorej znalaz! sie
funkcjonariusz publiczny w kontakcie z interesem publicznym lub
prywatnym. Nie mozna ograniczy¢ sie do ogoélnych obowigzkéw lub
uprawnien zwiazanych z danym stanowiskiem lub pelniona funk-
cja”%. ,Niedopelnienie obowiazkéw” przez fukcjonariusza publicznego
bedzie polegalo na zaniechaniu czynnosci, do wykonania ktorej byt on
zobowiazany. O ,przekroczeniu uprawnien” bedziemy natomiast moéwili
w sytuacji wykonania przez funkcjonariusza czynnosci nie wchodzacej
w zakres jego kompetencji.

Wprowadzenie tego rodzaju przestepstwa do Kodeksu karnego (po-
dobnego rodzaju przestepstwo istniato zreszta w k.k. z 1969 r.) wydaje
mi sie dyskusyjne. Moze dochodzi¢ na tym tle do réznych paradoksal-
nych, zeby nie powiedzieé¢, absurdalnych sytuacjil®®. Poza tym znowu
zostaly tu uzyte nieostre pojecia ,interesu publicznego” i interesu

193 Kodeks karny...” — op. cit., str. 776

194 Ibidem, str. 778

195 Ibidem

196 Tego rodzaju sytuacja zaistniala np. w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich, gdy Prokuratu-
ra wszczela postepowanie w sprawie odmoéwienia przez pracownika Biura zlozenia kasacji na
korzys¢ strony, pomimo, ze w jej ocenie istniaty ku temu podstawy
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prywatnego”. Wartoby sie bylo zastanowié, czy nie byloby lepsze po-
przestanie w takich przypadkach jedynie na odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej, bez potrzeby angazowania calego aparatu wymiaru sprawie-
dliwosci. Takich dyskusyjnych przepisow jest zreszta w k.k. wiecej (jak
np. caly rozdzial o zniestawieniach i zniewagach). Nie pasuja one do
przyjetych w Europie Zachodniej standardow, w ktorych cata machine
wymiaru sprawiedliwo$ci uruchamia sie tylko wtedy, gdy jest to rzeczy-
wiscie potrzebne.

Przestepstwem, ktére moze popetlnic tylko funkcjonariusz publiczny
(lub osoba dzialajaca na jego polecenie), jest zastosowanie przez niego
przemocy lub grozby bezprawnej, lub tez innego sposobu, w celu wy-
muszenia okreslonych zeznan, wyjasnien, informacji lub oSwiadczenia
(art. 246 k.k.). Wydaje sie, ze z tego rodzaju przestepstwem nie mamy
jednak w chwili obecnej, w urzedach administracji publicznej, zbyt
czesto do czynienia.

Kolejnym przestepstwem, ktorego moze sie dopusci¢ funkcjona-
riusz publiczny, jest ujawnienie przezen osobie nieuprawnionej infor-
macji, stanowiacej tajemnice stuzbowa lub informacji, ktéra uzyskat
w zwiazku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych, a ktérej ujawnienie
moze narazi¢ na szkode prawnie chroniony interes (art. 266 § 2 k.k.).
Niedopuszczalna jest wiec sytuacja, w ktorej np. pracownik urzedu
skarbowego opowiada na przyjeciu imieninowym o zaleglosciach po-
datkowych Kowalskiego (naruszyloby to rowniez przepis art. 293 § 1
Ordynacji podatkowej, przewidujacy zakaz ujawniania indywidualnych
danych zawartych w deklaracjach oraz innych dokumentach sktada-
nych przez podatnikow, platnikéw lub inkasentoéw). Przestepstwo to
jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci do lat 3.

Na zakoniczenie nalezy jeszcze wspomnieC o przestepstwie stypizowa-
nym w art. 271 k.k., polegajacym na poswiadczeniu przez funkcjona-
riusza publicznego (albo przez inna osobe uprawniong do wystawienia
dokumentu) nieprawdy co do okolicznosci majacej znaczenie prawne
(np. wystawienie przez urzednika niezgodnego z prawda zaswiadczenia).
Z przestepstwem tym mamy do czynienia jednak raczej rzadko — a moze
tylko jest duza ,ciemna liczba” nieujawnionych tego rodzaju przestepstw?

Powyzej staralem sie w sposob skrétowy naswietlié problematyke
odpowiedzialnosci karnej urzednikow administracji za szkody wyrza-
dzone obywatelowi. Swiadomie poruszylem ten temat w punkcie do-
tyczacym funkcjonowania kontroli administracji publicznej w polskim
systemie prawnym. Istnienie odpowiedzialnosci urzednikow (w tym
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i odpowiedzialnosci karnej) jest bowiem rowniez swoistego rodzaju for-
ma kontroli ich dziatania. Konieczne jest konsekwentne egzekwowanie
odpowiedzialnosci urzednikow za jakiekolwiek wyrzadzone obywatelowi
szkody — zeby mial on przekonanie, ze w przypadku wyrzadzenia takiej
szkody, urzednik poniesie przewidziana prawem odpowiedzialnosc.

c. Odpowiedzialnosé cywilna urzednikéw administracji za
dzialanie na szkode obywatela

Jak juz mowilem, odpowiedzialnosé ta odgrywa, w mojej ocenie,
podstawowsa role dla uksztaltowania sie zdrowych relacji pomiedzy
urzedem a obywatelem. Wprowadzenie uregulowan stwarzajacych
realne, a nie tylko pozorne, mozliwosci odpowiedzialnosci cywilnej
urzednika (i urzedu), moze stanowi¢ drogowskaz do zmiany stosunkéw
w organach administracji publicznej, w tym do zmiany podejscia do
interesanta. Jesli ten ostatni bedzie mial zagwarantowang mozliwosc¢
dochodzenia swoich praw, w przypadku gdy zostana one naruszone,
w szczegolnosci gdy urzednik bedzie ponosil finansowe skutki swojego
dziatania, moze to w znacznym stopniu przyczynic sie do zmiany jego
postepowania wzgledem obywatela. Jak do tej pory, brak byto w zasa-
dzie skutecznych mechanizmoéw, mogacych doprowadzic¢ do wyelimino-
wania wadliwego dziatania urzednikow!®”.

Droge do zmiany tego stanu otworzyl przepis art. 77 Konstytucji
RP, zgodnie z ktorym kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu
wladzy publicznej (ust. 1). W mysl ust. 2 wskazanego przepisu, ustawa
nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych
wolnosci lub praw.

sNaruszenie praw jednostki moze rodzic roézne skutki w tym
i o charakterze materialnym. Wladze publiczne sg zobowiazane szkode
te wyréownacé wypltacajac stosowne odszkodowanie”'%®. 'W tym kontek-
Scie Konstytucja podkresla (...) zasade cywilnej odpowiedzialnosci pan-

197 Doprowadzalo to do sytuacji, w ktérych obywatel byt zmuszony do Scistego przestrzegania
prawa, natomiast urzednik nie ponosit za swoje wadliwe dziatania w zasadzie zadnych kon-
sekwencji. Mégt wiec wydawac bledne decyzje, uchybia¢ terminom zatatwiania spraw czy
podejmowac réznego rodzaju wadliwe dzialania, natomiast obywatel ponosit skutki nawet
niewielkiego uchybiena (np. sp6znienia sie z wystaniem odwotania choéby o jeden dzien)

198 W. Skrzydto - op. cit., str. 75
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stwa (samorzadu) za niezgodne z prawem dzialania funkcjonariuszy
(art. 77 ust. 1, ujmujacy te kwestie szerzej niz odpowiednie przepisy
kodeksu cywilnego)”'°. Co wiecej, ,przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji
moze stanowi¢ podstawe roszczenia o naprawienie szkody wyrzadzonej
przez wydanie w postepowaniu podatkowym decyzji niezgodnej z pra-
wem, nastepnie uchylonej wskutek odwotania podatnika (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. akt V CKN 1248/00) — czyli
moze miec¢ bezposrednie zastosowanie w postepowaniu administracyj-
nym.

O odpowiedzialnosci cywilnej funkcjonariusza panstwowego za
szkode stanowily przepisy art. 417-421 k.c. Zgodnie z art. 417 § 1 k.c.
Skarb Panstwa ponosit odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzona przez
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu
czynnosci. Za funkcjonariuszy panstwowych uwazalo sie pracownikéw
organéw wiladzy, administracji lub gospodarki panstwowej. Za funkcjo-
nariuszy panstwowych uwazalo sie rowniez osoby dzialajace na zlece-
nie tych organéw, osoby powolane z wyboru, sedziow i prokuratoréw
oraz zolnierzy sit zbrojnych (poprzedni art. 417 § 2 k.c.).

»,Zgodnie z art. 417 § 1, Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno§¢
za szkode spowodowana zawinionym dziataniem funkcjonariusza pan-
stwowego tylko wowczas, gdy szkoda ta powstata przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci (...). Powierzenie to moze dotyczy¢ nie tylko
funkcjonariusza wyrzadzajacego bezposrednio szkode, lecz réwniez
funkcjonariuszy panstwowych wykonujacych czynnosci nadzorcze lub
kontrolne nad bezposrednim sprawca szkody. ,Powierzenie wykonania
czynnosci” moze wynikac¢ nie tylko z polecenia dokonania konkretnej
czynnosci, lecz réwniez z charakteru pelnionej przez funkcjonariusza
funkcji i rodzaju zajmowanego stanowiska (...). Ze sformutowania ,przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnosci” wynika, ze dla obciazenia
Panstwa odpowiedzialnoscia musi istnie¢ zwiazek miedzy wykonywa-
niem powierzonej funkcjonariuszowi czynnosci a powstata szkoda”?%°.

SArt. 418 k.c. dotyczyl odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w sy-
tuacji, w ktorej szkoda zostala wyrzadzona przez funkcjonariusza
panstwowego na skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia. W kon-

199 1. Garlicki — op. cit., str. 118
200 Komentarz do Kodeksu cywilnego” pod redakcja G. Bienka, wyd. IV, Warszawa 2002 r.,
str. 247
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sekwencji przepisu tego nie stosowalo sie do wypadkoéw, w ktérych
szkoda jest wynikiem nie samego wydania orzeczenia lub zarzadzenia,
lecz wadliwego jego wykonania (...). Te ogélne zasady mialy réwniez
zastosowanie wtedy, gdy szkoda byla nastepstwem niewydania przez
organy panstwowe orzeczenia lub zarzadzenia — oczywiscie w wypadku,
gdy istnial obowiazek wydania jednego z takich aktow (...). Konieczng
przestankg stosowania art. 418 k.c. bylo ustalenie, ze: a) przy wydaniu
orzeczenia lub zarzadzenia nastapilo naruszenie prawa Scigane w try-
bie postepowania karnego lub dyscyplinarnego oraz b) wina sprawcy
badz to zostala stwierdzona wyrokiem karnym lub orzeczeniem dys-
cyplinarnym, badz tez uznana przez organ przelozony nad sprawca
szkody”?01,

W tym miejscu chcialbym powota¢ wyrok Trybunalu Konstytucyj-
nego z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00 (OTK cz. VIII, poz.
256), wydany w wyniku rozpoznania skargi konstytucyjnej Romualda
K. o stwierdzenie niezgodnosci art. 417 i art. 418 k.c. z art. 77 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Moca powyzszego orzeczenia
TK uznal, iz art. 417 k.c., rozumiany w ten sposé6b, ze Skarb Pan-
stwa ponosi odpowiedzialnosé za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.
Natomiast art. 418 k.c. (warunkujacy odpowiedzialnos¢ funkcjonariu-
sza za szkode powstalg na skutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia
od faktu stwierdzenia naruszenia prawa Sciganego w trybie postepowa-
nia dyscyplinarnego lub karnego oraz faktu stwierdzenia winy sprawcy
szkody wyrokiem karnym lub orzeczeniem dyscyplinarnym, albo uzna-
nia przez organ przelozony nad sprawca szkody) — jest niezgodny z art.
77 ust. 1 Konstytucji RP (podkreslenie autora).

W uzasadnieniu orzeczenia TK stwierdzil, iz odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza, przyjeta w art. 77 ust. 1 Konstytucji, jest zwiazana
z dzialalnoscia kazdego organu wiladzy publicznej. Zestawienie prze-
stanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, przyjetych w art. 418 k.c.,
wskazuje na wyrazna niezgodnos¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktéra
moze by¢ usunieta jedynie poprzez eliminacje zaskarzonego przepisu
z systemu prawnego. Jak stwierdzil Trybunal, ,wejscie w zycie Konsty-
tucji z 1997 r. wraz z nowym ujeciem tej odpowiedzialnosci, ktére nie

201 Ibidem, str. 249-250



138 Biuletyn RPO — Materialy Nr 58

mialto swojego odpowiednika w poprzednio obowiazujacych przepisach
konstytucyjnych, w zadnym razie nie moze by¢ traktowane jako jedynie
potwierdzenie, czy swoista proklamacja samej idei odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w tej dziedzinie. Samo bowiem potwierdzenie takiej
odpowiedzialnosci, bez okreslenia jej zasadniczych elementow, byloby
pozbawione wszelkiego znaczenia gwarancyjnego, skoro co do zasady
od dawna przyjetej w polskim systemie prawnym nie ulegalo zadnej
watpliwosci, iz Panstwo moze odpowiadac za szkody wyrzadzone dzia-
laniami wladzy publicznej. Istotne novum tej regulacji poszukiwane
musi wiec by¢ nie tyle w potwierdzeniu odpowiedzialnosci panstwa (bo
to jest zupelnie zbedne), ale w zakresleniu granic, w jakich ta odpowie-
dzialnos¢ moze sie urzeczywistni¢. W tym tez kierunku, tj. poszukiwa-
nia samodzielnych elementow normatywnych regulacji zawartej w art.
77 ust. 1, zmierzaly proby podejmowane w doktrynie po wejsciu w zycie
nowej Konstytucji (...). Taki kierunek interpretacji jest w pelni zbiezny
z dyrektywa wykladni Konstytucji, zgodnie z ktéra jej przepisy maja
wlasne znaczenie normatywne, a ich sens nie moze by¢ odczytywany
przez regulacje ustawowe. Przyjecie przeciwnego zalozenia oznaczalo-
by znieksztalcenie relacji wystepujacych pomiedzy przepisami prawa
w ramach hierarchicznej struktury norm prawnych, a w konsekwen-
cji pozbawialoby regulacje konstytucyjne ich praktycznego znaczenia
ochronnego. Trybunatl Konstytucyjny przyjmuje w konsekwencji, ze re-
gulacja zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji nie jest powtérzeniem za-
sad uksztaltowanych w ramach prawa powszechnego, ale wprowadza
nowe samodzielne tresci, ktére musza by¢ uwzgledniane na poziomie
regulacji ustawowej — przede wszystkim w kodeksie cywilnym (...)".

Niewagpliwie wskazane orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
otwiera droge do innego niz dotychczas unormowania odpowiedzial-
nosci cywilnej urzednikow administracji za wyrzadzone obywatelowi
szkody — unormowania, w ktérym organy administracji publicznej beda
ponosily odpowiedzialnos¢ za dziatanie zatrudnionych w nich urzedni-
kow. Nalezy mie¢ nadzieje, ze istnienie tego rodzaju odpowiedzialnosci
doprowadzi do wyksztalcenia sie innych niz dotychczas mechanizméw
traktowania ludzi w urzedach; dotyczy to w rownym stopniu organéw
panstwowych jak i samorzadowych.

Z dniem 1 wrzes$nia 2004 r. weszla w zycie ustawa z dnia 17 czerw-
ca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw. Zgodnie ze znowelizowanym art. 417 § 1 k.c., za szkode wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wy-
konywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa
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lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wyko-
nujaca te wladze z mocy prawa. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu
wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce sa-
morzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarna odpowie-
dzialnos¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je
jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa. W przypadku
gdy szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego, jej
naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu
niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzyna-
rodowa lub ustawg. W przypadku gdy szkode wyrzadzono przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia moz-
na zadac po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci
z prawem. W sytuacji gdy szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis
prawa, naprawienia szkody mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym
postepowaniu niezgodnoS$ci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji.
Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywne-
go, ktorego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodnoscé
z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy sprawe
o naprawienie szkody. W przypadku wyrzadzenia szkody na osobie,
przez zgodne z prawem wykonywanie wiladzy publicznej, poszkodowa-
ny moze zadac¢ catkowitego lub czeSciowego naprawienia szkody oraz
zadoS¢uczynienia pienieznego za doznana krzywde, gdy okolicznosci,
a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie poto-
zenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy shusznosci.

W mojej ocenie, zmiany te maja charakter ogélny i niezbyt jasny,
brak jest klarownego okreslenia przestanek odpowiedzialnosci cywilnej
urzednika za dzialanie na szkode obywatela. Uchwalona w art. 417 (1) §
2 zmiana, uzalezniajaca mozliwos¢ zadania naprawienia szkody wyrza-
dzonej przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji
od stwierdzenia we wtasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem,
jest sformulowana, moim zdaniem, zbyt og6lnikowo i moze doprowadzic
do sytuacji, ze zwiazane z tym, realne uprawnienia strony, beda w duzym
stopniu ograniczone. Przydaloby sie zatem jasne i klarowne okreslenie
odpowiedzialnosci urzednikéw za wyrzadzone obywatelowi szkody, w tym
okreslenie odpowiedzialnosci poszczegélnych oséb (urzednikéw) oraz ich
konkretnej odpowiedzialnosci finansowej (warto byltoby sie w tym miejscu
zastanowi¢ nad mozliwoscig ubezpieczenia urzednikow w zakresie odpo-
wiedzialnosci cywilnej za szkody, podobnie jak ma to miejsce w innych
przypadkach, np. w przypadku agentéw ubezpieczeniowych).
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Czas jednak pokaze, jak wspomniane rozwiazania beda funkcjono-
waly w praktyce polskiego postepowania administracyjnego.

5. Wnioski koncowe

W powyzszym rozdziale staralem sie zobrazowac najwazniejsze pro-
blemy zwigzane z relacja pomiedzy urzedem a obywatelem w polskim
systemie prawnym. Za najwazniejsze nalezy tu uznac¢ uregulowania
zawarte w tzw. zasadach ogoélnych postepowania administracyjnego.
Dlatego wtasnie tym uregulowaniom poswiecilem najwiecej uwagi.
Staralem sie przy tym przedstawi¢ je zarowno z punktu widzenia
znaczenia, jakie odgrywaja dla wzajemnych relacji pomiedzy urzedem
a obywatelem, jak i odnies¢ je do przyjetych w zachodniej Europie
standardéw postepowania administracyjnego. A takze — przedstawic
funkcjonowanie tych zasad w Swietle orzecznictwa sadowego (NSA, SN
i TK), jakie wyksztalcilo sie w naszym kraju. Omawiajac zasady ogblne
postepowania administracyjnego ograniczylem sie przy tym do naswie-
tlenia tylko tych, ktére maja najwicksze znaczenie dla tematyki niniej-
szego opracowania. Najbardziej istotna jest w tym kontekscie zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego w nim prawa — i dlatego
jej poswiecitem najwiecej uwagi.

Staralem sie tez przedstawic¢ znaczenie, jakie dla wzajemnych rela-
cji pomiedzy urzedem a obywatelem odgrywa funkcjonujacy w naszym
kraju system kontroli administracji publicznej. Zdaje sobie przy tym
sprawe, ze niecelowym byloby przedstawianie wszystkich funkcjonuja-
cych w Polsce instytucji kontrolnych i wszystkich form kontroli, dlate-
g0 tez ograniczylem sie do przedstawienia tylko tych z nich, ktore maja
najwieksze znaczenie dla tematyki opracowania.

Znaczenie takie ma, w mojej ocenie, zarowno funkcjonujacy u nas
system kontroli aktéw administracyjnych, przeprowadzanej w trybie
wewnetrznym, jak i system kontroli tych aktow, przeprowadzanej
w trybie zewnetrznym przez sady administracyjne i przez Trybunat
Konstytucyjny. Systemy te stwarzaja mozliwos¢ uchylenia aktu pod
jakimkolwiek wzgledem wadliwego — co gwarantuje obywatelowi (lub
przynajmniej powinno mu gwarantowac), ze w tego rodzaju sytuacjach
dzialania administracji nie wyrzadza mu uszczerbku.

Nalezy mie¢ rowniez na uwadze znaczenie, jakie dla wzajemnych
relacji pomiedzy urzedem a obywatelem w polskim systemie prawnym
odgrywa odpowiedzialnos¢ urzednikow za dzialanie na szkode obywa-
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tela (a szczegblnie odpowiedzialnosé cywilna) — i dlatego tej kwestii po-
Swiecilem osobne miejsce.

Jak zatem przedstawiaja si¢ wzajemne relacje pomiedzy urzedem ad-
ministracji a obywatelem w polskim systemie prawnym? Ogélnie mozna
powiedziec, ze pod wzgledem formalnym sytuacja nie jest zta — mamy wiele
przepiséw, stanowiacych o réwnouprawnieniu podmiotéw postepowania
administracyjnego, o pomocy, wzajemnym zaufaniu, kontroli itd. Jednak-
ze i na tym polu wydaje sie, ze Polska sporo jeszcze odstaje od standardow
przyjetych w systemie europejskim. Brak jest, w istocie rzeczy, mozliwosci
sdogadania si¢” pomiedzy organem administracji a obywatelem (wyjat-
kiem nowa ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, kt6-
ra weszta w zycie od dnia 1 stycznia 2004 r., wprowadzajaca tzw. instytu-
cje mediacji). Ugoda administracyjna moze by¢ zawierana tylko pomiedzy
stronami postepowania, nie za§ pomiedzy strona a organem. Dlaczego
zatem nie stworzy¢ w polskim systemie procedury administracyjnej moz-
liwosci zawierania tego rodzaju ugody? Dlaczego nie stworzy¢ mozliwosci
tzw. ,miarkowania interesu publicznego” w postepowaniu administracyj-
nym? Dlaczego nie odstepowacd, w pewnych sytuacjach, od nadmiernego
rygoryzmu organéw administracji wzgledem obywatela? Dlaczego organ
administracji ma tylko ,Slepo” wypelniac przepisy, a nie kierowac sie ,ro-
zumem”, czy checia ,dogadania sie” (oczywiScie w ramach obowigzujacego
prawa)? Mysle, ze kazdemu z nas przytrafila sie sytuacja, w ktoérej ztamat
np. przepisy drogowe, ale funkcjonariusz Policji odstapit od ukarania go
mandatem - stwierdzajac, iz okolicznosSci sprawy przemawiaja za tym,
zeby ograniczy¢ sie jedynie do udzielenia ,winowajcy” upomnienia. Czy
podobnego rodzaju mozliwosci nie mozna byloby wprowadzi¢ do systemu
procedury administracynej?

Odpowiedzi na wszystkie postawione pytania bede staratl sie szukac
w rozdziale poswieconym kwestii mozliwosci zawierania ugody w poste-
powaniu administracyjnym. Teraz natomiast chciatbym sie zaja¢ spra-
wa wplywu Rzecznika Praw Obywatelskich na relacje pomiedzy urze-
dem a obywatelem w polskim systemie procedury administracyjne;.
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ROZDZIAL IV
Wplyw instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich
na relacje urzad-obywatel w polskim systemie
procedury administracyjnej

1. Uwagi wstepne

Rzecznika Praw Obywatelskich okresla sie inaczej mianem tzw.
ombudsmana, co tlumaczy sie na jezyk polski jako ,pelnomocnik”.
Urzad ten zostal utworzony w Szwecji w 1709 r. (niektérzy twierdza, ze
w 1713 r.) przez kréla Karola XII. Do Konstytucji Szwecji urzad Rzecz-
nika Praw Obywatelskich zostat wprowadzony w 1809 r. Poczatkowo
Rzecznik byt pelnomocnikiem Parlamentu, powotanym do kontroli
urzednikow krolewskich (réwniez w oparciu o sktadane przez obywateli
skargi). W 1919 r. instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich pojawita
sie w Finlandii, w 1952 r. — w Norwegii, za§ w 1953 r. — w Danii. Po
zakonczeniu II wojny Swiatowej urzad Rzecznika Praw Obywatelskich
byl systematycznie wprowadzany do kolejnych systemoéw prawnych
panstw europejskich. Ustawg z dnia 15 lipca 1987 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich zostal powotany do zycia w Polsce, zas od 17 pazdzier-
nika 1997 r. instytucja ta ma swoje miejsce w Konstytucji RP (art.
208-212) - co stanowi zabezpieczenie przed pomystami niektérych
politykéw, ktérzy by chcieli, aby urzad RPO zostal zlikwidowany?2.
W 2001 r. ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich doczekala sie¢ tek-
stu jednolitego, uwzgledniajacego wprowadzone nowela z dnia 12 maja
2000 r. zmiany, zmierzajace przede wszystkim do poszerzenia kompe-
tencji Rzecznika.

Istote instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich okresla przepis art. 208
ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym Rzecznik stoi na strazy wolnosci
i praw czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych ak-

202 Tego rodzaju koncepcja pojawila sie w projekcie Konstytucji RP, opracowanym przez Prawo
i Sprawiedliwos¢; na miejsce Rzecznika Praw Obywatelskich ma sie pojawi¢ ,Urzad Pomocy
Ofiarom Bezprawia”
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tach normatywnych. Zgodnie z art. 209 ust. 1 Konstytucji Rzecznik Praw
Obywatelskich jest powolywany przez Sejm za zgoda Senatu na okres 5 lat.
Bezstronnos¢ i apolitycznosé Rzecznika zapewniaja przepisy stanowiace m.
in., iz Rzecznik nie moze zajmowac innego stanowiska, z wyjatkiem pro-
fesora szkoly wyzszej, ani wykonywac innych zaje¢ zawodowych (art. 209
ust. 2 Konstytugji). Rzecznik nie moze réwniez naleze¢ do partii politycznej,
zwiazku zawodowego ani prowadzi¢ dzialalnosci publicznej nie dajacej sie
pogodzi¢ z godnoscia jego urzedu (art. 209 ust. 3 Konstytucji). W mysl art.
210 Konstytucji, Rzecznik Praw Obywatelskich jest w swojej dziatalnosci
niezawisly, niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowiada jedy-
nie przed Sejmem, na zasadach okreslonych w ustawie.

Art. 211 Konstytucji ustanawia dla Rzecznika immunitet, stano-
wiac, iz nie moze on by¢ bez uprzedniej zgody Sejmu pociggniety do
odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolnosci. Rzecznik Praw
Obywatelskich nie moze by¢ réwniez zatrzymany lub aresztowany,
z wyjatkiem ujecia go na goracym uczynku przestepstwa i jezeli jego za-
trzymanie jest niezbedne dla zapewnienia prawidlowego toku postepo-
wania. O zatrzymaniu niezwlocznie powiadamia sie Marszatka Sejmu,
ktéry moze nakazaé natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego.

J. Swiatkiewicz?® wylicza kilka przestanek uzasadniajacych sens
istnienia instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich. Powodow jej powo-
dzenia nalezy upatrywac¢ m. in. w:

»- powszechnej dostepnosci do tego urzedu i braku sformalizowane-
go przed nim postepowania (...);

- uzupelnianiu przez instytucje ombudsmana istniejacych ,trady-
cyjnych” rozwigzan instytucjonalnych, zwlaszcza w tych sferach, ktore
nie sa objete kontrola sadowa, lub dostepnosé tej kontroli jest dla stron
ograniczona (...);

- objeciu zakresem (...) kontroli nie tylko legalnosci ale réwniez
przestrzegania przez administracje publiczng regut (...) ,sprawiedliwo-
Sci spoleczne;j”;

- moznosci reagowania takze na bezczynnos¢ organow podlegaja-
cych kontroli ombudsmana;

- uprawnieniu do kwestionowania (...) nie tylko legalnosci aktéw
prawnych, w tym ustaw, jezeli sa one niezgodne z Konstytucja lub umo-

203 J. Swiatkiewicz — ,Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym”, Warszawa
2001 r., str. 15-16
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wami miedzynarodowymi, ale réwniez do inspirowania zmian w obowia-
zujacym stanie prawnym w pozadanym proobywatelskim kierunku;

- podejmowaniu innych probleméw o charakterze ogélnym — zwigza-
nych z przestrzeganiem wolnosci i praw czlowieka i obywatela;

- niezaleznosci (...) od kontrolowanych (...) organéw (...), co umozliwia (...)
prezentowanie obiektywnych opinii o stanie przestrzegania praw i wolnosci
obywatelskich oraz wskazywanie zmian w celu poprawy tego stanu (...)”.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze instytucja Rzecznika Praw Obywa-
telskich jest w demokratycznych panstwach po prostu niezbedna. Dla
wielu ludzi jest ona ostatnig deska ratunku, i wielu tez pomoglta w roz-
wigzywaniu ich problemoéw. Oczywiscie, sa i niezadowoleni z funkcjono-
wania tego urzedu, gtownie z tego powodu, ze nie spelnit ich oczekiwan.
Trzeba jednak podkresli¢, ze Rzecznik nie ma kompetencji wtadczych
i nie moze samodzielnie zmienia¢ lub uchyla¢ prawomocnych orzeczen
wydanych przez organy administracji, badz sady. Nie moze tez udzielaé
stronom adwokackiej pomocy prawnej, polegajacej np. na udzielaniu
im porad, wskazowek, sporzadzaniu pism procesowych itd. — a z tego
rodzaju postulatami czesto mialem do czynienia w swojej praktyce
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich?4.

204 Chociaz nie ulega watpliwosci, ze ,pozycja polskiego ombudsmana jest bardzo silna, co ja wyrdz-
nia od wiekszosci pozostatych. O jego ,sile uderzeniowej” decyduje moznos¢ zaskarzenia aktow
prawnych i rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych (...), a takze prawo zaskarzania orzeczen
sadowych w ramach obowiazujacych procedur” — ibidem, str. 149-150. ,Analiza instytucji
ombudsmana (...) pozwala na stwierdzenie, ze przyjela sie ona i wpisata na trwale w krajobraz
ustrojowo-polityczny wspétczesnych panstw (...). Wspoélczesny czlowiek, zagubiony niejednokrot-
nie w gaszczu przepiséw, w trybach machiny wtadz publicznych, a takze w obliczu przesuwania
sie punktu ciezkosci decydowania o jego prawach na plaszczyzne dziatania wielkich korporacji
gospodarczych, decydujacych m. in. o jego prawach konsumenta, pracownika (...) oczekuje czesto
pomocy, w poczuciu swojej bezradnosci” — ibidem, str. 149. Tego rodzaju pomoc moze otrzymac
wlasnie ze strony Rzecznika Praw Obywatelskich, jednakze oczywiscie tylko w ramach przystu-
gujacych mu kompetencji. Nie mozna od Rzecznika oczekiwac, ze bedzie prowadzit obywatela ,za
reke”, zalatwiajac za niego wszystkie jego sprawy. Tego rodzaju oczekiwanie, w zderzeniu z rzeczy-
wistosciga wywota niewatpliwie poczucie frustracji i rozczarowanie. Dlatego tez prowadzacy sprawe
pracownik Biura powinien kazdorazowo informowac zainteresowanego, jakiego rodzaju pomocy
moze mu udzieli¢ Rzecznik. Jest jednak bezsprzeczne, ze Rzecznik Praw Obywatelskich moze
wywrze¢ ogromny wplyw na uksztaltowanie sie przyjaznych relacji pomiedzy urzedem a obywa-
telem w toku postepowania administracyjnego. Niejednokrotnie ze strony organu prowadzacego
postepowanie dochodzi do naruszenia praw strony, niejednokrotnie cztowiek jest bezradny wobec
réznego rodzaju poczynan urzednikéw, na ktére czesto nie reaguje nawet organ zwierzchni. I wia-
$nie w tego rodzaju sprawach z pomoca moze przyj$¢ Rzecznik Praw Obywatelskich, podejmujac
przewidziane prawem dzialania, koniczace sie czesto zmiana stanowiska urzedu wobec obywatela.
Rzecznik ma réwniez mozliwos¢ wplywania na nasze prawodawstwo (poprzez np. sktadanie wnio-
skow do Trybunatu Konstytucyjnego); moze tez spowodowac uchylenie wadliwego orzeczenia sa-
dowego, poprzez np. zlozenie kasacji. Moze by¢ niejako posrednikiem w sporze pomiedzy urzedem
a obywatelem — a wiec spetnia¢ funkcje specyficznego mediatora
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Dla zobrazowania znaczenia instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich
dla tematyki niniejszego opracowania, tj. dla relacji pomiedzy urzedem
a obywatelem w polskim systemie procedury administracyjnej, w kolej-
nym punkcie podam przyktady prowadzonych przez Rzecznika spraw
indywidualnych, toczacych sie przed organami administracji publiczne;.
Przy tym, zeby rozdziat byt bardziej czytelny, dokonam podzialtu spraw
wedlug organéw, przed ktérymi toczylo sie postepowanie — a wiec: poste-
powanie przed organami podatkowymi; postepowanie przed organami
celnymi; postepowanie przed innymi organami administracji publicznej
(przede wszystkim przed organami samorzadowymi).

Wskazane sprawy zostaly wyselekcjonowane na zasadzie tzw. doboru
celowego — sposrod spraw wadliwie prowadzonych przez organy admini-
stracji publicznej, z ktorymi zapoznatem sie podczas mojej pracy zawodowe;.
Mozna zatem powiedzie¢, ze dokonuje samodzielnego wyboru reprezenta-
tywnego — na miare moich mozliwosci technicznych. Podkresli¢ nalezy, ze
o ocenie dzialania administracji publicznej czesto decyduja wlasnie wadli-
wie prowadzone przez nig sprawy — zas skala i charakter bledéw pokazuja,
jaki dzieli nas dystans od wypracowanych w Europie standardéw dobre;j
administracji. Jest rzecza oczywista, ze podanie przyktadéw 15 spraw (po 5
z kazdego podpunktu, co uznac nalezy za wystarczajace dla tematyki roz-
dzialu) moze uchodzi¢ za malo reprezentatywne na tle kilku milionéw spraw
zalatwianych corocznie przez organy administracji publicznej. Jednak takie
sprawy obserwowatem, (i obserwuje) w swojej pracy zawodowej duzo wiecej —
chodzi wiec tutaj o pewne powtarzajace sie wady dzialania administracji.

2. Krotki przeglad wybranych spraw indywidualnych,
prowadzonych przez RPO
a. Postepowanie przed organami podatkowymi

Sprawa pierwsza — Nr RPO /280485 /98 /VI

Zofia N., nauczycielka Szkoly Podstawowej w W., przy wypelnianiu
zeznania podatkowego, wpisala na tzw. wniosku uzupetniajacym do ze-
znania o osiaganych dochodach za rok 1997, bledny numer identyfikacji
podatkowej — tzw. NIP. Zamiast numeru NIP-u podatnika (czyli swojego)
wpisata na wniosku numer NIP-u platnika - tj. Urzedu Gminy w W.

Po pewnym czasie zostala wezwana do Urzedu Skarbowego w S.
W toku wyjasniania sprawy przyznala sie do pomylki — co jednak nie
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miato zadnego praktycznego znaczenia. Urzad Skarbowy w S. podszed!
do sprawy w sposéb wybitnie formalistyczny, zarzucajac zainteresowa-
nej ,falszowanie zeznan podatkowych”. Sprawa zostala przekazana do
Prokuratury Rejonowej w S., ktéra wszczela dochodzenie z art. 16 ust.
1 pkt. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikéw. Postepowanie przygotowawcze zostalo za-
konczone sporzadzeniem aktu oskarzenia, i przestaniem go do Sadu
Rejonowego w S. Dopiero ten Sad uniewinnit Zofie N. od popelnienia
zarzucanego jej czynu, stwierdzajac, iz nie mozna jej zarzuci¢ umyslno-
Sci dziatania — i to po nagloSnieniu sprawy przez media.

W toku postepowania Zofia N. podnosita, iz nie ma wyksztalcenia
prawniczego ani ekonomicznego, i nie zna sie na wypeklnianiu zeznan
podatkowych. Poza tym zaistniala pomylka byla ewidentnym przeocze-
niem, i w zadnym razie nie mozna twierdzi¢, ze wynikla z checi narazenia
Skarbu Panstwa na uszczuplenie naleznosci podatkowych. Ponadto za-
interesowana stwierdzila, iz, z tego co jest jej wiadome, podobne postepo-
wania prowadzone sa rowniez wobec innych podatnikéw. Na wszystkie
podnoszone argumenty urzad skarbowy pozostal jednak ,ghuchy”, nie
wykazujac cienia dobrej woli (np. propozycji zwyczajnego sprostowania
btedu). Prokurator natomiast zdawatl sie nie zauwazac, ze do przypisa-
nia ,podejrzane;j” zarzucanego jej przestepstwa konieczne jest wykazanie
umys$lnosci dziatania. Zauwazyt to dopiero Sad Rejonowy w S.

Sprawa ta jest przykladem na to, do czego moze doprowadzi¢ nieprzy-
jazny czlowiekowi urzad (w tym przypadku urzad skarbowy, jak rowniez
Prokuratura), dzialajacy w sposob formalistyczny (a przy tym btedny),
nie przejawiajac woli ugodowego zalatwienia sprawy, polegajacego w tym
przypadku li tylko na zobowiazaniu do sprostowania oczywistej omytki.

Sprawa druga — Nr RPO/202690/95/VI

Barbara i Tadeusz J., zamieszkali w T., przy skladaniu zeznania
podatkowego o dochodach, osiggnietych w 1994 r., nie uwzglednili
podlegajacego odliczeniu od dochodu wydatku, poniesionego na zakup
obligacji Skarbu Panstwa. Prosba zainteresowanych o dokonanie sko-
rygowania zeznania podatkowego zostala zalatwiona przez Urzad Skar-
bowy w T. odmownie. W konsekwencji Barbara i Tadeusz J. musieli za-
placi¢ wyzszy podatek dochodowy od oso6b fizycznych. Dodac nalezy, iz
w Urzedzie Skarbowym w J., pomimo zlozonej przez zainteresowanych
prosby, nie udostepniono im akt sprawy, tamiac tym samym zasade
wyrazona w przepisach art. 73-74 k.p.a.
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Co prawda, sprawa zostala w koncu pozytywnie zalatwiona przez
Izbe Skarbowa w T., co nie zmienia jednak faktu, iz za niezrozumiale
nalezy uznac sztywne stanowisko organu podatkowego pierwszej in-
stancji. Tym bardziej, ze kwota, ktora zyskiwal na tej operacji Skarb
Panstwa nie byla specjalnie wysoka.

Sprawa trzecia — Nr RPO/117183/93/VI

Wiestawa K. otrzymatla z Austrii wozek inwalidzki, w zwiazku z wy-
padkiem, jakiemu ulegla na terenie tego kraju jeszcze w 1981 r.

Urzad Celny w P. dokonal odprawy celnej wozka inwalidzkiego,
zwalniajac go co prawda od cla, ale obliczajac podatek obrotowy
w kwocie 1.862.000 starych zlotych.

Podjete we wlasciwym urzedzie skarbowym poczatkowe starania
o nienaliczanie tego podatku nie przyniosly rezultatu. Dopiero po pewnym
okresie czasu organ podatkowy zwolnil wozek inwalidzki z tego podatku.

Wydaje sie, ze tego rodzaju, tragiczna w swej istocie sprawa, po-
winna by¢ szybciej zalatwiona w sposéb korzystny dla zainteresowa-
nej. Pokazuje ona, do jakich skutkéw moze doprowadzi¢ bezdusznosé
i formalizm urzednikéw prowadzacych postepowanie. Dobrze jednak,
ze sprawa w koncu znalazta swoéj pozytywny finatl.

Sprawa czwarta — Nr RPO/388232/01/VI

Aniela B. zlozyla we wlasciwym urzedzie skarbowym zeznanie po-
datkowe PIT-37 za rok 2000, w ktérym dokonata wyboru opodatkowa-
nia wspoélnie z matzonkiem. Pomimo uptywu ponad trzech miesiecy od
dnia zlozenia zeznania, zainteresowana nie otrzymata zwrotu nadpta-
conego podatku dochodowego od 0séb fizycznych.

W takiej sytuacji Aniela B. udata si¢ do Urzedu Skarbowego w K.,
z prosba o wyjasnienie. Po kilku bezskutecznych interwencjach dowie-
dziala sie, iz zloZone przez nia zeznanie jest niepodpisane.

Ponadto, w ocenie organu podatkowego, konsekwencja niepodpisa-
nia zeznania jest koniecznos¢ dokonania indywidualnego rozliczenia
rocznego podatku, co z kolei wiaze si¢ z zaplata przez kazdego z mal-
zonkoéw podatku w znaczacej dla nich kwocie.

Aniela B. nie zgodzila sie z takim stanowiskiem urzedu skarbo-
wego, i wniosta skarge do organu nadrzednego, tj. do Izby Skarbowe;j
w K. Dopiero Izba Skarbowa uznata skarge za zasadna, ze wzgledu na
fakt, iz dzialania podjete przez organ podatkowy pierwszej instancji
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majace na celu odrebne dla kazdego z maltzonkow okreslenie podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych za 2000 r., pozostaja w sprzecznosci z
przepisami Ordynacji podatkowej i ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych.

W przedstawionej sprawie mamy zatem do czynienia z indolencja
pracownikow Urzedu Skarbowego w K., i checia ukarania zaintereso-
wanej za zwykle przeoczenie, tj. za niepodpisanie zeznania podatko-
wego. Trudno bowiem twierdzi¢, ze Aniela B. zrobila to celowo, gdyz
nie odniosta z tego powodu zadnej korzysci. Dobrze, ze przynajmniej
stanowisko urzedu skarbowego zostalo skorygowane przez organ skar-
bowy drugiej instancji, t.j. przez Izbe Skarbowa.

Sprawa piata — Nr RPO-399591-VI/02

Postanowieniem z dnia 21 stycznia 2002 r. Urzad Skarbowy w Z.
odmowil Markowi B. wgladu w jego akta podatkowe, dotyczace podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych za rok 1994 — bez podania jakich-
kolwiek powodow takiego stanowiska.

Na postanowienie to zainteresowany zazalil sie do Izby Skarbowe;j
w W., ktora jednakze podzielita stanowisko organu podatkowego pierw-
szej instancji.

Zajete przez organy podatkowe stanowisko bylo catkowicie sprzecz-
ne z zasadami zawartymi w art. 178 i n. Ordynacji podatkowej. Zostato
ono dopiero zakwestionowane przez Ministerstwo Finansow, ktore
zobowiazalo Izbe Skarbowa w W. do ponownego rozpatrzenia sprawy
i do udostepnienia skarzacemu akt podatkowych — o ile nie zachodza
okolicznosci wykluczajace mozliwos¢ udostepnienia akt, okreslone
w przepisie art. 179 § 1 Ordynacji podakowe;j.

Sprawa ta ilustruje tamanie przez organy administracji prawa stro-
ny do zapoznania sie z dotyczaca jej dokumentacja oraz naruszenie
zasady, ze postepowanie administracyjne winno by¢ jawne dla stron.

b. Postepowanie przed organami celnymi

Sprawa pierwsza- Nr RPO-137172/93/VI

Jan O. byt kierowca, zatrudnionym w Przedsiebiorstwie Wielobranzo-
wym W. Dzialajac z upowaznienia zarzadu tego Przedsiebiorstwa, doko-
nal na granicy w S. odbioru towaré6w podlegajacych odprawie celne;j.

Poniewaz towar nie zostal przedstawiony do odprawy celnej osta-
tecznej, Urzad Celny w R. obciazyt naleznosciami celno-podatkowy-
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mi w kwocie: clo — 18.928.000 starych zlotych, podatek obrotowy
— 16.901.800 starych zlotych, odsetki za zwloke — 51.330.400 starych
zlotych oraz tzw. oplata manipulacyjna dodatkowa — 118.299.900 sta-
rych zlotych, nie Przedsiebiorstwo Wielobranzowe W., lecz bezposred-
nio zatrudnionego w tym Przedsiebiorstwie kierowce (czyli Jana O.),
dokonujacego jedynie odbioru towaru. Wszystkie odwotania i wyjasnie-
nia nie zostaly przez Urzad Celny uwzglednione, a naleznos¢ zostata
skierowana na droge postepowania egzekucyjnego.

Sprawe zbadat ponownie, na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich,
Gtowny Urzad Cel. Jak podniést Prezes GUC, po wnikliwym zbadaniu
akt stwierdzono, iz obowiazek uiszczenia naleznosci podatkowo-celnych
spoczywal nie na Janie O., ale na Przedsiebiorstwie Wielobranzowym W.
Po przeprowadzeniu stosownego postepowania Prezes Glownego Urzedu
Cet stwierdzil niewaznos¢ decyzji wydanej w tej sprawie.

Jest to jeden z wielu ,kwiatkéw”, ktore zdarzaly sie, i to nagminnie,
w urzedach celnych, szczegdlnie w pierwszej potowie lat 90-tych. Po-
niewaz dochodzenie naleznosci celno-podatkowych od kierowcow byto
po prostu prostsze, organy celne zwracaly sie ze swoimi roszczeniami
wlasnie do nich. Dobrze, ze w opisanej powyzej sprawie interwencje
podjat Rzecznik Praw Obywatelskich i ze okazala sie ona skuteczna.

Sprawa druga — Nr RPO/136612/93/VI

Roman G., inwalida pierwszej grupy, z porazeniem narzadow
ruchu otrzymal w 1993 r. z zagranicy podnosnik, bedacy rodzajem
wozka inwalidzkiego. Podnosnik ten zostal nadestany w formie daro-
wizny przez niemiecki Czerwony Krzyz. Zainteresowany, utrzymujacy
rodzine z renty inwalidzkiej w kwocie 2.600.000 starych zlotych, nie
posiadatl pieniedzy na uiszczenie naleznosci celnych. Nie interesowato
to jednak Urzedu Celnego w K., ktory dokonat zajecia towaru do cza-
su zaptlaty naleznosci — i to nie tylko podatku i cla, ale réwniez tzw.
oplaty manipulacyjnej dodatkowej za nieterminowe zgloszenie towaru
do odprawy.

Sprawa zakonczyla sie w ten sposob, ze zaplate wszelkich naleznosci
podatkowo-celnych sfinansowat Polski Czerwony Krzyz. Jest to wstyd
nie tyle dla prowadzacych postepowanie urzednikéw, ktorzy nie mieli
w ramach obowigzujacego u nas prawa celnego w zasadzie zadnej swo-
body dziatania, ale przede wszystkim dla naszego prawodawstwa, ktore
nie przewidywato zadnych ulg celnych nawet dla inwalidéw pierwszej
grupy, i nawet w takich przypadkach jak opisany powyze;j.
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Sprawa trzecia- Nr RPO/105431/93/VI

Henryk G. zajmowal si¢ sprowadzaniem z zagranicy pism o tema-
tyce komputerowej. Integralna czescia nadsylanych pism byly — jako
szeroko stosowana forma promocji — darmowe dyskietki i kasety ma-
gnetofonowe z fragmentami reklamowanych materialéw. Byla to nowa
forma wydawnicza i reklamowa, przyjeta przez firmy zajmujace sie
dystrybucja tego rodzaju czasopism.

Sprowadzane przez zainteresowanego towary — czasopisma i bedace
ich integralna czescia dyskietki i tasmy — byly taryfikowane oddzielnie,
wedlug stawek wlasciwych dla kazdego z tych elementéw. Stanowisko
takie bylo krzywdzace dla Henryka G., poniewaz musiat on uiszczac
w praktyce podwoéjne clo od sprowadzonego z zagranicy towaru. Odwo-
lanie ztozone do organu celnego drugiej instancji, tj. do Prezesa Glow-
nego Urzedu Cel, w jednej z takich spraw, nic nie dalo. Doda¢ przy tym
nalezy, iz zostalo ono rozpatrzone z wielomiesiecznym opoéznieniem.

Sprawe rozstrzygnal na korzysé¢ Henryka G. dopiero Naczelny Sad
Administracyjny, ktory uchylil zaskarzona decyzje i orzekl, ze dyskiet-
ki i kasety dolaczone bezptatnie do pism fachowych jako reklama, sg
integralna czeScig pisma i jako takie sa objete zerowa stawka celna.
W oparciu o wyrok NSA Prezes GUC wydal nowg decyzje, zmieniajaca
stawke celng w stosunku do spornych towaréw do 0%. Jednoczesnie
orzekt zwrot juz zaplaconej przez skarzacego nadwyzki celnej w kwocie
543.000 starych ztotych.

Tak wiec stanowisko organéw celnych bylo w ewidentny sposéb
btedne i podyktowane jedynie checig uzyskania dla budzetu panstwa
jak najwiekszych korzysci — nawet kosztem naruszenia obowigzujacego
prawa. Na szczescie zostalo ono skorygowane przez NSA.

Sprawa czwarta — Nr RPO/138337/93/VI

Panstwo Violetta i Jacek A. nabyli na terenie kraju samochod marki
»Volswagen”, posiadajacy w chwili zakupu polska rejestracje, tj. polski
dowdd rejestracyjny oraz polskie tablice rejestracyjne. Na wystawionej
przez spoétke P. fakturze zakupu widniata ponadto adnotacja, iz w cene¢
pojazdu zostalo wliczone clo oraz podatek.

Po pewnym okresie czasu organ celny wszczal w opisanej sprawie
postepowanie, w toku ktéorego dokonal zabezpieczenia samochodu na
poczet naleznosci celnych, w trybie art. 76 ust. 2 ustawy z dnia 28
grudnia 1989 r. — Prawo celne (tekst jednolity: Dz. U. 1994 r., Nr 71,
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poz. 312, z pézn. zm.). Nastepnie urzad celny zwrécit sie do zaintereso-
wanych z zadaniem optacenia cla od przedmiotowego samochodu.

Sprawa ta moglaby sie wydawac na pierwszy rzut oka absurdalna,
ale niestety taka nie byta. Art. 76 ust. 2 Prawa celnego dawatl organom
celnym mozliwoS¢ zatrzymania i zajecia kazdego towaru w celu zabez-
pieczenia naleznosSci celnych do czasu ich uiszczenia, bez wzgledu na
prawa oso6b trzecich i z pierwszenstwem przed wszystkimi obciazeniami
lub przywilejami. Zgodnie z kolei z art. 46 lit. a ust. 2 ustawy — Pra-
wo celne, w wypadku gdy osoba posiadajaca towary przywiezione lub
nadestane z zagranicy w toku czynnosci kontrolnych nie przedstawita
dowodéw odprawy celnej lub dowodéw zakupu towaréw, uwazalo sie,
ze towary nie byly poddane kontroli celne;.

W opisanej sprawie przepisy nie pozostawialy zatem organom cel-
nym zadnej swobody dzialania — co bylo i niestety jeszcze jest charakte-
rystyczne dla obowiazujacego w naszym kraju prawa celnego. Wartoby
sie zatem zastanowi¢ nad nieco innym skonstruowaniem regulujacych
te problematyke przepisow.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz w dniu 16 czerwca 1994 r. Pre-
zes Glownego Urzedu Cet wydat decyzje Nr 49 (sygn. DPC-4-432-876/
94 /6713) w sprawie trybu postepowania z pojazdami samochodowymi,
za ktore nie zostaly uiszczone naleznosci celne. Zgodnie z powyzsza
decyzja, w przypadku gdy nabywca zachowal przy zawarciu transakcji
tzw. nalezyta starannos¢ i ostroznos¢ w upewnieniu sie co do wiary-
godnosci partnera i legalnosci transakcji, nalezy uznacé, ze jest on na-
bywca w dobrej wierze. W takiej sytuacji nie nalezy prowadzi¢ wobec
takiej osoby postepowania celnego i zabezpiecza¢ pojazdu; winno sie
przede wszystkim ustali¢, kto dokonat obrotu towarowego z zagranica.
Urzedy celne czesto szly bowiem na latwizne i nawet nie prébowaly
ustali¢ podmiotu dokonujacego obrotu towarowego z zagranica, ob-
ciazajac wszystkimi konsekwencjami sprowadzenia towaru osobe nie
majaca nic wspolnego z jego importem.

Sprawa piata — Nr RPO/365451/01/VI

W pazdzierniku 2000 r. Prezes Gléwnego Urzedu Cet wydal decyzje
umarzajaca z urzedu postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno-
Sci decyzji Dyrektora Urzedu Celnego w W. w kwestii wymiaru oplaty
manipulacyjnej dodatkowej. Strona postepowania byt Jerzy J.

Postepowanie zostalo wszczete w sierpniu 1998 r. w nastepstwie
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 wrzesnia 1995 r.,
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sygn. akt U. 4/95, uznajacego za niezgodny z Konstytucja przepis §
20 lit. a rozporzadzenia Ministra Wspoélpracy Gospodarczej z Zagranica
z dnia 22 sierpnia 1990 r. w sprawie dozoru i kontroli celnej oraz pobo-
ru optat (Dz. U. Nr 76, poz. 347). Poniewaz w dniu 31 grudnia 1999 r.
uplynal przewidziany przepisem art. 250 § 2 pkt. 2 Ordynacji podat-
kowej 5-letni termin przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji
— w dniu 24.10.2000 r. Prezes GUC, dzialajac na podstawie przepisu
art. 208 § 1 Ordynacji, umorzyl prowadzone postepowanie, stwierdza-
jac, iz stato sie ono bezprzedmiotowe.

Jednakze Prezes GUC nie zauwazyl, iz zgodnie z art. 250 § 2 pkt.
2 Ordynacji podatkowej, byl on zobowiazany do odmowy stwierdzenia
niewaznoSci decyzji — nie zas do umorzenia prowadzonego w opisanej
sprawie postepowania — co miato z kolei istotne znaczenie dla mozliwo-
§ci ubiegania sie przez zainteresowanego o przyznanie odszkodowania
z mocy art. 260 § 2 pkt. 2 Ordynacji podatkowej. Zgodnie bowiem ze
wskazanym przepisem prawo do ubiegania sie o uzyskanie odszkodowa-
nia przystuguje jedynie w przypadku odmowy stwierdzenia niewaznosci
decyzji, na skutek uptywu okresu przedawnienia — nie przyshuguje ono
natomiast w przypadku umorzenia postepowania administracyjnego.

Sprawa znalazla final przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
(i to na skutek skargi wniesionej przez Rzecznika Praw Obywatelskich),
lecz nie weszta nawet na wokande, gdyz Prezes GUC, jeszcze przed
rozpoznaniem sprawy przez NSA, wydatl decyzje, w ktorej uwzglednit
w calosci zarzuty przedstawione w skardze. Gdyby jednak skarga do
NSA nie zostala wniesiona, strona poniostaby powazne straty finan-
sowe, na skutek nieznajomosci prawa przez pracownikéw Glowne-
go Urzedu Cel. Potwierdza to, ze pracownicy urzedéw administracji
publicznej niejednokrotnie po prostu nie znaja dokladnie przepiséw
prawnych, i popelniaja pomylki, skutkujace dla strony nieraz bardzo
dotkliwymi konsekwencjami finansowymi.

c. Postepowanie przed innymi organami administracji publicznej

Sprawa pierwsza — Nr RPO/130104/94/V

Rada Miasta w G. podjeta w 1994 r. uchwale w sprawie wprowa-
dzenia na terenie miasta strefy tzw. platnego parkowania niestrzezo-
nego. Stosownie do tresci uchwaly, z obowiazku uiszczania oplat za
parkowanie zostali zwolnieni lokatorzy mieszkajacy w strefie ptatnego
parkowania.
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Tymeczasem lokatorzy ci zostali wyposazeni w identyfikatory, na kto-
rych zostala umieszczona adnotacja niezgodna z uchwala — ze ,identy-
fikator nie zwalnia z obowiazku ponoszenia oplat w miejscach platnego
parkowania”.

Po interwencjach Prezydent Miasta G. stwierdzil, Ze moze zapropo-
nowac Radzie Miasta G. wprowadzenie stosownych zmian do uchwaly,
zmierzajacych do tego, zeby kwestia uprawnien mieszkancow strefy
platnego parkowania nie budzita zadnych watpliwosci.

W sprawie tej mamy zatem do czynienia z niekonsekwencja dziata-
nia organu samorzadowego, ktéry najpierw zwalnia lokatoréw z obo-
wiazku ponoszenia oplat za platne parkowanie, a na identyfikatorach
umieszcza adnotacje, z ktérej wynika co$ zupelnie innego.

Sprawa druga — Nr RPO/103999/93/VI

Jan W. wybudowal z wlasnych Srodkow garaz. W 1993 r. Burmistrz
Miasta Z. jednostronna decyzja powiekszyl grunt pod tym garazem,
wskutek czego Jan W. musial uiszczac¢ znacznie wyzszy podatek od
nieruchomosci. Ponadto wtadze miasta Z. zwlekaly w sposéb nieuza-
sadniony z podjeciem niezbednych krokéw, majacych na celu przeka-
zanie zainteresowanemu garazu zgodnie z obowiazujacymi wowczas
przepisami o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.
Przyczyna takiego stanowiska miata by¢ niezgodnos¢ lokalizacji garazu
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.

Interwencje u Burmistrza Miasta Z. podjal Rzecznik Praw Obywa-
telskich — w ktorej wskazal na uchwate Trybunalu Konstytucyjnego,
z dnia 9 grudnia 1992 r. sygn. akt W.10/91. TK stwierdzil m. in., ze
stosowanie przepisu art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r.
o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nierucho-
mosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464), dotyczacego nieodplatnego nabywania
na wlasnosé garazy wybudowanych z wlasnych srodkow obywateli na
gruntach stanowiacych wlasnosé¢ Skarbu Panstwa lub gminy, nie jest
uzaleznione od zgodnosci lokalizacji garazu z aktualnie obowiazujacym
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, jezeli pozwole-
nie na budowe nie zawierato lokalizacji czasowe;].

Po interwencji Burmistrz Miasta Z. zapewnil, ze w sprawie nieod-
platnego nabywania na wlasnos¢ garazy wybudowanych przez lud-
nos¢ z wlasnych srodkéw oraz otrzymania gruntéw pod tymi garazami
w uzytkowanie wieczyste, wladze miasta stosuja zasady zawarte we
wskazanej ustawie z dnia 29 wrzesnia 1990 r. oraz wyktadnie Trybu-
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natu Konstytucyjnego w sprawie oddania gruntéw w uzytkowanie wie-
czyste pod garazami — bez uzalezniania decyzji od zgodnosci lokalizacji
garazu z aktualnie obowigzujacym miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego. Zapewniono rowniez, ze konkretna sprawa Jana
W. zostanie zalatwiona zgodnie z podanymi powyzej uregulowaniami.

Sprawa ta jest z jedna bardzo wielu, dotyczacych problematyki ga-
razy. Jak widac¢, organy samorzadowe nie zawsze chcialy postepowac
w tej kwestii zgodnie z obowiazujacym prawem i nie zawsze tez chciaty
uwzglednia¢ w swoim dzialaniu orzecznictwo Trybunalu Konstytucyj-
nego.

Sprawa trzecia — Nr RPO /206247 /96/VI

Jerzy S. byl inwalida II grupy. Urzad Miejski w E. domagat sie od
niego corocznego uiszczania podatku od srodkow transportowych.

Jerzy S. zwrocit sie w tej sprawie do Urzedu Miejskiego w E. W skie-
rowanym do zainteresowanego piSmie Skarbnik Miasta E. wyrazit po-
glad, ze ,ustawa o podatku od §rodkow transportu okresla koniecznosé
corocznego wystawiania zaswiadczen o zwolnieniu z wyzej wymienione-
go podatku”, a takze stwierdzil, ze naklada ona ,obowigzek ubiegania
sie o zwolnienie na platnika, a nie na organ podatkowy”.

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych
(Dz. U. Nr 9, poz. 31, z p6zn. zm.), nie okreslita jednakze obowiazku
corocznego starania sie o zwolnienie od oplacenia tego podatku przez
osoby bedace z mocy tej ustawy zwolnione od jego placenia. Art. 12
ust. 1 ustawy stanowit bowiem, ze ,zwalnia sie od podatku”, natomiast
ust. 2 tegoz przepisu wskazywal kogo ustawodawca od placenia tego
podatku zwolnit. Organy samorzadowe mogly natomiast, zgodnie z ust.
art. 10 ust. 2 i art. 12 ust. 4 ustawy, podejmowac¢ uchwaly odnosnie
innych zwolnien.

Inwalida, zaliczony do II grupy inwalidzkiej, ktérego inwalidztwo
zostalo uznane za trwatle, nie mial obowiazku corocznego ubiegania
sie o zwolnienie od ptacenia podatku od srodkéw transportowych od
tego samego pojazdu, albowiem zwolnienie nastepowalto z mocy samej
ustawy. W konicu sprawa zakonczyta sie pozytywnie dla zainteresowa-
nego, lecz dopiero na skutek interwencji podjetej przez Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Za szczegoblnie naganne nalezy uznac proby zarabiania przez organy
samorzadowe na inwalidach — tym bardziej, jesli proby te tamia obo-
wigzujace u nas prawo.
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Sprawa czwarta- Nr RPO/318163/99/VI

Burmistrz Miasta W., powotujac sie na art. 39 ust. 2 pkt. 2 ustawy
z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach miesz-
kaniowych (Dz. U. 1998 r., Nr 120, poz. 787) poinfomowat Krystiana
B, iz jako najemca lokalu socjalnego nie moze si¢ ubiega¢ o dodatek
mieszkaniowy. Powolany przepis wylacza bowiem mozliwos¢ przyzna-
nia wskazanego dodatku najemcom lokali socjalnych.

W zwiazku z powyzszym Krystian B. wystosowat do Burmistrza Mia-
sta W. pismo, w ktorym zwroécit uwage na niezgodnos¢ zajetego przezen
stanowiska z obowigzujacymi przepisami. Nalezy bowiem wskazac, iz
w dniu 23 pazdziernika 1995 r. Trybunal Konstytucyjny orzek! o nie-
zgodnosci art. 39 ust. 2, w czeSci objetej pkt. 2, 3, 4 ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, z art. 1 i 67 ust. 2
przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art.
77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. (orzeczenie
sygn. akt K 4/95, OTK 1995 r., cz. II, poz. 11). Prezes Trybunatu Kon-
stytucyjnego w obwieszczeniu z dnia 8 maja 1996 r. oglosit utrate mocy
obowiazujacej art. 39 ust. 2 pkt. 2, 3, 4 tego przepisu. Jednak dopiero
interwencja Rzecznika Praw Obywatelskich doprowadzila do zmiany
stanowiska Burmistrza. Cala ta sprawa jest przykladem dziatania
organu samorzadowego, przynoszacego stronie szkode i pomijajacego
przedstawiona argumentacje. Jest to sprzeczne z zasadg zaufania oby-
watela do organéw administracji publicznej, a wiec rowniez z zasada
zaufania obywatela do panstwa.

Sprawa pigta — Nr RPO /295864 /99 /VIII

W dniu 25 wrzesnia 1992 r. Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska
wydat zarzadzenie Nr 76 w sprawie wprowadzenia ,Instrukcji dziatania
Panstwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska w sprawach ochrony srodo-
wiska przed nadzwyczajnymi zagrozeniami”.

Wydanie tej Instrukcji spowodowalo liczne skargi oséb zaintereso-
wanych. W jednej z nich Ewa G., podniosta, Ze wymieniona instrukcja
wprowadzony zostal obowiazek pelnienia dyzuréw przez pracownikow
w czasie nadzwyczajnego zagrozenia poza godzinami pracy oraz w dni
wolne od pracy, bez zadnej formy rekompensaty.

Poglad skarzacej podzielito Ministerstwo Ochrony Srodowiska, Za-
sobow Naturalnych i Lesnictwa. Zdaniem Ministerstwa zadne przepisy
nie upowazniaty Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska do usta-
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lania, w przypadku stanow nadzwyczajnego zagrozenia, trybu szcze-
gotowego postepowania inspektoréw, a takze do ustalania zasad ich
wspoéldziatania z innymi organami administracji publiczne;.

W opisanej sprawie mamy zatem do czynienia z przekroczeniem
kompetencji przez organ administracji, upowazniony do wydawania
przepisow.

3. Ocena prowadzonych przez Rzecznika spraw
indywidualnych w Swietle europejskich standardow
dobrej administracji

Wsp6blna cecha przedstawionych powyzej, dobranych celowo 15 spraw,
jest w zasadzie to, ze prowadzone w nich postepowanie odstaje, i to
w diametralny sposob, od przyjetych w Europie standardéw dobrej admi-
nistracji. Oczywiscie powolanie takich wlasnie spraw bylo z mojej strony
zabiegiem w pelni Swiadomym; podkreslenia jednakze wymaga, iz sa one
czastka calej serii podobnych (jak np. niedotrzymywanie terminéw rozpa-
trywania odwolan przez organ administracji publicznej II instancji).

Postepowania w przytoczonych przykladowo sprawach uchybiaja
w zasadzie wszystkim standardom przyjetym przez dobra administra-
cje. W pierwszym rzedzie zasadzie praworzadnosci (zob. art. 4 KDA.);
naruszaja tez inne zasady ogolne postepowania administracyjnego,
np. zasade dochodzenia prawdy obiektywnej, zasade uwzgledniania
z urzedu stusznego interesu obywateli, zasade poglebiania zaufania
obywateli do organow panstwa, czy zasade udzielania pomocy prawnej
stronom i innym uczestnikom postepowania.

Uchybiaja rowniez innym przyjetym przez prawo europejskie stan-
dardom — np. zasadzie niedyskryminowania (zob. art. 5 KDA), a takze
zasadzie wspoélmiernosci oraz zasadzie naduzywania uprawnien (art. 7
KDA), zasadzie obiektywizmu, zasadzie konsekwentnego dzialania i do-
radztwa (art. 9 i 10 KDA) czy zasadzie uprzejmosci. Podkreslenia przy
tym wymaga, o czym juz zreszta wspominalem, iz powolane zostaty one
wskazane jedynie przykladowo — i Ze moznaby Smialo podac dziesiat-
ki, o ile nie setki spraw, w ktérych doszto do zlamania elementarnych
zasad procedury administracyjnej. Smutkiem zatem napawa nie tylko
poziom prowadzacych postepowanie urzednikoéw, ale generalnie przy-
jeta praktyka orzekania.

Tymczasem wielu takich sytuacji moznaby unikna¢, gdyby istniata
mozliwos¢ dojscia pomiedzy urzedem a obywatelem do porozumienia
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— np. w drodze zawarcia ugody. Niestety, do chwili obecnej obowia-
zujace przepisy, dotyczace procedury administracyjnej nie przewidujg
mozliwosci zawarcia tego rodzaju ugody, czy tez prowadzenia mediacji
(wyjatek stanowi tu nowa ustawa o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, wchodzaca w zycie od dnia 1 stycznia 2004 r.). Nie wy-
klucza to jednak mozliwosci swego rodzaju ,dogadania sie” (oczywiScie
w ramach obowigzujacego prawa) pomiedzy urzedem a obywatelem.
Np. w sytuacji gdy obywatel popelnia oczywistg pomytke (zob. np. ppkt
a sprawa pierwsza) wartoby moze stworzy¢ mozliwos¢ jej sprostowania,
a nie myslec jedynie o ukaraniu.

W nastepnym rozdziale, majacym kluczowe znaczenie dla tematyki
opracowania, chcialbym sie zastanowi¢ nad kwestig mozliwosci zawie-
rania ugody, prowadzenia postepowania mediacyjnego oraz mozliwosci
tzw. miarkowania interesu publicznego w postepowaniu administra-
cyjnym.



ROZDZIAL V

Ugoda, mediacja a miarkowanie interesu
publicznego w postepowaniu administracyjnym

1. Postawienie problemu

Obowiazujacy w Polsce system procedury administracyjnej moze
by¢ analizowany w réznych aspektach (na réznych plaszczyznach),
w ktore mozna wbudowaé¢ mechanizmy regulujace relacje pomiedzy
urzedem a obywatelem (problem ten ma np. zwiazek z postulatami
dotyczacymi wiekszej odpowiedzialnosci administracji publicznej).
Niektore ze zwiazanych z tym tzw. zagadnien szczegélowych byly
juz omawiane w poprzednich czeSciach opracowania — np. kwestia
odpowiedzialnosci urzednikéw administracji za wyrzadzone obywate-
lowi szkody.

Ze wzgledu na ograniczona objetos¢ opracowania, nie ma mozliwo-
Sci dokladnego oméwienia wszystkich zwigzanych ze wskazana pro-
blematyka kwestii. Wiasciwym wydaje sie jednak dokladne omoéwienie
przynajmniej jednej z nich, dlatego tez w niniejszym rozdziale zostanie
przedstawiona problematyka dotyczaca mozliwosci zawierania ugody
oraz zwiazanej z nig mozliwosci prowadzenia postepowania media-
cyjnego i tzw. miarkowania interesu publicznego w polskim systemie
procedury administracyjnej. Omowienie tych zagadnien wydaje sie
szczegoblnie wazne dla tematyki opracowania, ugoda jest bowiem insty-
tucjg prowadzaca do zakonczenia sporu w sposéb zadowalajacy obie
jego strony. Szczegblnie wazne wydaje sie przedstawienie postulatow
praktycznych w tym zakresie, ktore moga stanowi¢ drogowskaz do
naprawy istniejacej sytuacji, tj. do poprawy relacji pomiedzy urzedem
a obywatelem. Dlatego tez, wskazujac na zwiazane z problematyka
opracowania zagadnienia szczegolowe, zdecydowatem sie dokladnie
omowic te z nich, ktore maja najwieksze, w mojej ocenie, dla niej zna-
czenie — i to zaro6wno w aspekcie istniejacych uregulowan prawnych,
jak i w aspekcie oceny praktycznej mozliwosci ich zmiany.
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2. Ugoda - zagadnienia ogdlne

Moznaby rzec, ze ugoda to w najprostszym rozumieniu tego stowa
»godzenie sie” — bez potrzeby siegania do Srodkéw przymusu. Ugoda to
sporozumienie, ktore usuwa, konczy spor, osiagane wskutek wzajem-
nych lub jednostronnych ustepstw; umowa: Przez ugode strony czynig
sobie wzajemne ustepstwa co do istniejacego miedzy nimi stosunku
prawnego w tym celu, aby uchyli¢ spor istniejacy lub powsta¢ mogacy
lub niepewnos¢ co do roszczen, wynikajacych ze stosunku prawnego,
albo by zapewnié realizacje tych roszczen?°s.

Ugoda jest o tyle wazna forma zakonczenia sporu, ze zadowala wla-
Sciwie obie jego strony. W przypadku ugodowego zalatwienia sprawy
nie ma juz potrzeby uruchamiania calej procedury prawnej, moznaby
wiec rzec, ze oszczedza sie w ten sposéb czas i pieniadze. OczywiScie
na zawarcie ugody musza wyrazi¢ zgode obie strony sporu, jednakze,
gdy istnieje mozliwos¢ ,dogadania sie” miedzy nimi na rozsadnych wa-
runkach, ugodowe zalatwienie sprawy jest na pewno lepszym rozwia-
zaniem, niz angazowanie sie w spor. Jak juz moéwitem, istota ugody jest
jednak to, ze wiaze si¢ ona z czynieniem sobie przez strony pewnych
ustepstw, ale, jak to sie potocznie mowi ,,cos za cos”. Po prostu czasami
jest lepiej ustapi¢, niz zawziecie trwaé przy swoim.

W polskim prawie mozna wyrozni¢ zasadniczo dwa rodzaje ugo-
dy: ugode sadowg oraz ugode administracyjng. Mozliwos¢ zawierania
ugody sadowej jest przewidziana przepisami art. 917-918 k.c., a takze
w pewnym sensie przepisami k.p.k., dotyczacymi mediacji (vide art.
387 k.p.k.) oraz postepowania pojednawczego w sprawach z oskarze-
nia prywatnego (vide art. 489 § 1 i 2 k.p.k., art. 492-494 k.p.k.) — jak
rowniez przepisami Kodeksu karnego skarbowego (vide art. 142-149
k.k.s.). Uregulowania dotyczace postepowania mediacyjnego znajduja
sie rowniez w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 — art.
115-118).

Obecnie chcialbym sie zaja¢ kwestia aktualnej mozliwosci zawiera-
nia przed organami administracji publicznej tzw. ugody administra-
cyjnej, w trybie okreslonym przepisami art. 114-122 k.p.a. Pézniej po-

205 Stownik jezyka polskiego...” — op. cit., str. 497. Podobna definicja ugody znajduje sie w Wiel-
kiej Internetowej Encyklopedii Multimedialnej w portalu internetowym Onet.pl
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staram sie dokonac¢ praktycznej oceny mozliwosci zmiany istniejacych
w tym zakresie uregulowan.

3. Ugoda w polskiej procedurze administracyjnej — stan
obecny

Kwestia ugody administracyjnej zostala uregulowana przepisami
art. 13 § 1 i 2 k.p.a. oraz art. 114-122 k.p.a. Przepisy te nie maja
swoich odpowiednikéw w Ordynacji podatkowej, jako ze reguluje ona
postepowanie w sprawach, w ktérych strony nie majg spornych intere-
sow. Omawiajac w dalszym ciagu kwestie zwiazane z ta problematyka,
chciatlbym w pierwszym rzedzie nakreslic miejsce ugody w katalogu
zasad ogélnych postepowania administracyjnego, a nastepnie omowic
skrotowo ugode zawierana w trybie przepisow art. 114-122 k.p.a.

a. Ugoda w zasadach ogdlnych postepowania administracyjnego

Ugoda administracyjna znalazta swoje miejsce w katalogu tzw. za-
sad ogoélnych postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 13 § 1
k.p.a., sprawy, w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach,
moga by¢ zalatwiane w drodze ugody sporzadzonej przed organem
administracji publicznej (ugoda administracyjna). Co wiecej, organ
administracji publicznej, przed ktérym toczy sie postepowanie w spra-
wie, powinien w tych przypadkach podejmowac czynnosci sklaniajace
strony do zawarcia ugody (art. 13 § 2 k.p.a.).

Mozliwo§¢ zawierania ugody administracyjnej zostata wprowadzona
do k.p.a. nowelg z 1980 r. Przy jej wprowadzaniu ustawodawca wzo-
rowal sie na uregulowaniach dotyczacych prawa cywilnego, a takze na
obowiazujacych w innych krajach kodyfikacjach, dotyczacych proce-
dury administracyjnej (przede wszystkim chodzi tu o byla Jugostawie
oraz o byla Czechoslowacjg)?°®. Nalezy w tym miejscu nadmienic, iz
wczesniej tylko niektére akty prawne stanowily o mozliwosci zawiera-
nia ugody administracyjnej?°7.

206 Por. Z. Janowicz — op. cit., str. 79
207 Np. art. 35 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo wodne — Dz. U. Nr 38, poz. 230,
z pozn. zm.
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»,U podstaw tej (...) zasady i nowej instytucji k.p.a. leza (...) przede
wszystkim motywy pojednawcze, zawarcie ugody moze okazac sie bo-
wiem niekiedy bardziej celowe, niz jednostronne rozstrzygniecie organu,
tzn. wydanie decyzji administracyjnej (np. gdy chodzi o uregulowanie
pewnych kwestii wynikajacych z faktu zajmowania przez dwie rodziny
mieszkania). Zawarcie ugody — co wynika z przepisu art. 114 — ma miec
na celu réwniez uproszczenie lub przyspieszenie postepowania”?%8,

Z dyspozycji art. 13 § 1 k.p.a. wynika, iz zawarcie ugody mozliwe jest
jedynie w sprawie, w ktorej biora udzial co najmniej dwie strony (,sprawy,
w ktérych uczestniczg strony...”). Interesy tych stron musza ponadto by¢
sporne (,0 spornych interesach...”) — dlatego tez nie mozna zawrze¢ ugody
przed organami podatkowymi, badz celnymi, albowiem w postepowaniach
przed tymi organami nie wystepuja sporne interesy stron. Niewatpliwie
»Sporny” jest natomiast interes strony i interes organu (tj. interes publicz-
ny), lecz niestety w przepisach dotyczacych procedury administracyjne;j
brak jest uregulowan, dotyczacych mozliwosci zawarcia ugody pomiedzy
strona postepowania (tj. obywatelem) a prowadzacym to postepowanie
organem (tj. urzedem). Bedzie jeszcze o tym mowa ponize;j.

W wyroku z dnia 5 marca 1984 r., sygn. akt [ SA 1946/83 (wyrok
niepublikowany) Naczelny Sad Administracyjny orzekl, iz ,jezeli z oko-
licznosci sprawy wynika, ze strony sa gotowe zawrzec¢ ugode (...) organ
administracji, ktory nie wykorzystuje tej mozliwosci i rozstrzyga sprawe
bez uwzglednienia intereséw obu stron, narusza art. 13 i 114 k.p.a.”.

Z okreslona w art. 13 § 1 i 2 k.p.a. zasada ugodowego zatatwia-
nia spraw wiaze sie¢ w pewnym stopniu wyrazona przez przepis art.
6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji tzw. zasada wspol-
miernosci — o ktérej byla juz mowa powyzej. Na szczegolne podkre-
Slenie zastuguje ust. 2 wskazanego przepisu, stanowiacy, iz w toku
podejmowania decyzji urzednik zwroci uwage na stosowne wywazenie
spraw os6b prywatnych i ogélnego interesu publicznego. To ,stosow-
ne wywazenie spraw” moze dotyczy¢ réwniez proby ich ugodowego
zalatwienia.

Z brzmienia art. 13 § 2 k.p.a. wynika, iz organ administracji pu-
blicznej powinien dazy¢ do ugodowego zatatwienia sprawy. ,Nie ozna-
cza to bynajmniej skierowanego do organéw administracji nakazu
bezwzglednego zalatwiania spraw w formie ugody a jedynie obliguje je
do informowania stron postepowania o mozliwosci zalatwienia sprawy

208 Z. Janowicz — ibidem
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w formie ugody i nastepstwach takiego rozwiazania sprawy przed orga-
nem administracji”®.

Obecnie chcialbym sie zaja¢ kolejna kwestia, dotyczaca trybu za-
wierania ugody, przewidzianego przepisami art. 114-122 k.p.a.

b. Ugoda w przepisach art. 114-122 k.p.a.

O przestankach zawarcia ugody stanowi przepis art. 114 k.p.a.
W sprawie, w ktorej toczy sie postepowanie przed organem administra-
cji publicznej, strony moga zawrzeé¢ ugode — jezeli przemawia za tym
charakter sprawy, przyczyni sie to do uproszczenia lub przyspieszenia
postepowania i nie sprzeciwia si¢ temu przepis prawa.

Wskazany przepis stanowi zatem expressis verbis, iz ugoda moze
by¢ zawarta jedynie pomiedzy stronami postepowania administra-
cyjnego. K.p.a. nie przewiduje natomiast mozliwosci zawarcia ugody
pomiedzy strona a organem administracji publicznej. Wydaje sie, ze
z biegiem czasu wspomniana regulacja winna ulec zmianie.

Nie do konca zgadzam sie z podnoszonym przez niektoérych autorow
twierdzeniem, iz w aktualnie obowiazujacym systemie prawnym moz-
liwe jest rowniez zawarcie ugody pomiedzy strong a organem admini-
stracji publicznej — przynajmniej na gruncie przepiséw k.p.a.?'°. Nato-
miast faktem jest, iz poza ugodami unormowanymi przepisami k.p.a.
istnieja réwniez ugody o charakterze prawno-materialnym, regulowane
przepisami Kodeksu cywilnego (vide art. 917-918 k.c.).

Jak stwierdza W. Dawidowicz?!!, ,skutkéw prawnych wynikajacych
z jednostronnego aktu stosowania normy prawa administracyjnego
przez organ administracji panstwowej nie mozna osiagnac przez zasta-
pienie tego aktu dwustronnym porozumieniem miedzy tym organem
a podmiotem, ktory jest potencjalnym adresatem aktu stosowania
normy prawa administracyjnego. Powyzsza teza wyklucza pojmowanie
ugody w_postepowaniu administracyjnym jako ugod orozumienia

miedzy strona a organem prowadzacym postepowanie administracyj-
ne (podkreslenie autora), natomiast teza ta nie ma zadnego zwiazku

209 J. Harczuk — ,,Ugoda w postepowaniu administracyjnym”. Monitor Prawniczy 16/2002, str. 741

210 Por. Z. Kmieciak - ,,Postepowanie...”, str. 183, przypis 83

211 W. Dawidowicz — ,Ugoda w postepowaniu administracyjnym”, ,Panstwo i Prawo” 1980 r., z.
3, str. 18 in.
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z zupelnie odrebnym zagadnieniem, jakim jest zgoda strony na rozstrzygnie-
cie, ktoére ma by¢, wzglednie jest, zawarte w decyzji organu administracji
panstwowej. Interpretowanie tej zgody jako ,ugody” zawartej miedzy strona
a organem prowadzacym postepowanie, jest powaznym nieporozumieniem,
wypaczajacym istotny sens nie tylko postepowania administracyjnego, ale i
kazdej innej procedury normujacej proces stosowania prawa”.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz w niektorych kodyfikacjach po-
stepowania administracyjnego panstw zachodnich istnieje mozliwos¢
zawarcia tzw. umowy publicznoprawnej ze strong postepowania admini-
stracyjnego. Stanowi o tym np. przepis § 54 niemieckiej ustawy federalne;j
z dnia 25 maja 1976 r. o postepowaniu administracyjnym. W przypadku
gdy przepisy szczegoblne tego nie zakazuja, nawigzanie, zmiana lub znie-
sienie stosunku prawnego w sferze prawa publicznego moze nastapic
rowniez w drodze umowy publicznoprawnej (tzw. 6ffentlich-rechtlicher
Vertrag). Zamiast wydania aktu administracyjnego, organ administracji
moze ,zawrzeC umowe publicznoprawna z osoba, w stosunku do ktoérej
w innym wypadku musiatby wydac akt administracyjny”?'2. Do kategorii
umowy publicznoprawnej zostaly natomiast zaliczone tzw. umowy koor-
dynacyjne (koordinationsrechtlicher Vertrag) oraz umowy subordynacyj-
ne (subordinationsrechtlicher Vertrag). Pierwsza z tych uméw nosi cechy
tzw. porozumienia administracyjnego (zawierana jest pomiedzy dwoma
podmiotami administracji), zas druga ma charakter ugody zawieranej
pomiedzy organem administracji publicznej a osoba fizyczna?!3.

Art. 114 k.p.a. wylicza lacznie cztery przestanki, ktére muszg byc¢
spelnione, aby zawarcie ugody bylo dopuszczalne: zawisloS¢ sprawy
przed organem administracji publicznej, przemawianie charakteru
sprawy za ugodowym jej zalatwieniem, przyczynienie si¢ zawarcia ugo-
dy do uproszczenia badz przyspieszenia postepowania oraz niesprzeci-

212 7. Kmieciak - op. cit., str. 184

213 W Swietle przepiséw § 55-56 ustawy mozna wyodrebni¢ dwa rodzaje ugod: 1) ugode w Sci-
stym tego stowa znaczeniu (,Vergleichsvertrag”), usuwajaca istniejaca niejasnos¢ co do oceny
stanu faktycznego lub prawnego przez wzajemne ustepstwa; moze ona by¢ zawarta, jesli or-
gan uzna to za celowe dla unikniecia niejasnosci; 2) ugode zastepcza (,Austauchsvertrag”),
w ktorej strona i organ zobowiazuja sie do Swiadczenia wzajemnego; musi ono by¢ zwigza-
ne z wyraznie wskazanym celem ugody, stuzy¢ wykonaniu publicznych zadan organu oraz
uwzglednia¢ wszystkie okolicznosci sprawy. Warto tez zaznaczy¢, iz § 38 ustawy reguluje nie
majaca odpowiednika w naszym kodeksie (...) instytucje przyrzeczenia (,Zusicherung”). Ro-
zumiane jest ono jako publicznoprawne oswiadczenie woli organu administracji zawierajace
zobowiazanie do wydania lub uchylenia okreslonego aktu administracyjnego” — ibidem, wraz
z powotana literatura.
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wianie sie ugodowemu zalatwieniu sprawy przez zaden przepis prawa.
Zdaniem niektérych autoréw?!*, obwarowanie dopuszczalnosci zawar-
cia ugody trzecig ze wskazanych przestanek nalezy uznac za watpliwe.
Uproszczenie moze dotyczy¢ jedynie czynnoSci pertraktacji miedzy
stronami co do wywazenia shlusznego interesu w sprawie. Natomiast
jesli chodzi o przyspieszenie postepowania, nalezy uwzglednia¢ tego
rodzaju sytuacje, gdy ugodowe zalatwienie sprawy mogloby przyczynic
sie do przyspieszenia jej ostatecznego zalatwienia. Ocena, czy zaistnia-
ta wskazana powyzej przestanka, bedzie nalezala do organu admini-
stracji publicznej — co jednak wcale nie jest do konca jasne?!s.

Zgodnie z art. 114, 121 i 122 k.p.a. ugoda administracyjna moze
by¢ zawarta wylacznie w sprawie, ktora podlega zalatwieniu w formie
decyzji administracyjnej (por. wyrok NSA z dnia 5 marca 1984 r., syn.
akt I SA 1946/83, niepublikowany). Jak ponadto przyjat Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 1988 r., sygn. akt IV SA
855/88 (GAP 1989 r., Nr 5, str. 43), strony postepowania moga w jego
toku zawrze¢ ugode na zasadach okreslonych w art. 114 i nast. k.p.a.,
jednakze nie dotyczy to uczestnikow postepowania na prawach strony,
gdyz ich udzial w postepowaniu ma charakter jedynie procesowy (od-
nies¢ to nalezy np. do udzialu w postepowaniu prokuratora).

Po mysli art. 115 k.p.a. ugoda moze by¢ zawarta przed organem ad-
ministracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w pierwszej
instancji lub postepowanie odwolawcze, do czasu wydania przez organ
decyzji w sprawie. A zatem ugoda administracyjna moze by¢ zawarta
jedynie w okresie od dnia wszczecia postepowania do czasu zakoncze-
nia tego postepowania w drodze wydania decyzji. Ustawodawca nie
rozstrzygnal natomiast, czy ugoda moze by¢ zawarta np. po wydaniu
przez organ administracji publicznej postanowienia. Wydaje sie, ze je-
sli postanowienie to bedzie konczylo postepowanie (np. postanowienie
o stwierdzeniu uchybienia terminu do wniesienia odwolania) bedzie sie
w tym przypadku stosowalo zasade okreslong w art. 115 k.p.a.

Zgodnie z art. 116 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej odroczy
wydanie decyzji i wyznaczy stronom termin do zawarcia ugody, jezeli

214 B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 586

215 W. Dawidowicz jest zdania, ze powinny o tym decydowac strony, za§ organ prowadzacy poste-
powanie moze w pewnych warunkach wskazywac stronom na to, ze brak ugody skomplikuje,
wzglednie op6zni postepowanie — W. Dawidowicz — op. cit., str. 22
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zloza one zgodne oswiadczenie o zamiarze jej zawarcia. W przypadku
zawiadomienia przez jedna ze stron o odstapieniu od zamiaru zawarcia
ugody lub niedotrzymania przez strony terminu wyznaczonego w mysl
§ 1, organ administracji publicznej zalatwia sprawe w drodze decyzji
(art. 116 § 2 k.p.a.).

Wskazany przepis stwarza zatem swego rodzaju elastycznosé
w dziataniu organu administracji publicznej. Moze on wiec zaniechag,
przynajmniej czasowo, zakonczenia sprawy w drodze decyzji — jesli
strony beda chcialy dojs¢ do porozumienia poprzez zawarcie ugody.
Oczywistym wydaje sie, ze oswiadczenie woli stron winno mie¢ forme
pisemna, a nie ustna — chyba ze organ administracji publicznej utrwali
ten fakt w formie protokotu, ktory nastepnie podpisza strony poste-
powania. We wskazanej sytuacji organ administracji publicznej zostat
zobowiazany do odroczenia wydania decyzji (,odroczy”, a nie ,moze
odroczy¢”) — co jest jednak obwarowane wyznaczeniem stronom termi-
nu do zawarcia ugody, ktory to termin moze zosta¢, na wniosek stron
postepowania, skrocony badz tez przedluzony. Jesli strony tego ter-
minu nie dotrzymaja, postepowanie administracyjne zostanie podjete,
i w sprawie zostanie wydana stosowna decyzja.

Zaznaczy¢ przy tym trzeba, iz stosownie do tresci przepisu art. 116 §
2 k.p.a., kazda ze stron moze cofnaé oswiadczenie o zamiarze zawarcia
ugody — co réowniez skutkuje podjeciem przez organ administracji pu-
blicznej postepowania i wydaniem przez ten organ decyzji. Zawarcie ugo-
dy jest bowiem uzaleznione od woli stron, i nie mozna nikogo zmuszac,
aby taka ugode zawart — klocitoby to sie wtedy z jej charakterem.

Przepis art. 117 k.p.a. precyzuje warunki, jakim ugoda powinna
odpowiadaé¢ pod wzgledem formalnym. Ugode sporzadza sie zatem
w formie pisemnej — nie jest wiec mozliwe zawarcie ugody w formie
ustnej, nawet jesli z tej czynnosSci zostat sporzadzony protokol (mozna
sie zastanawiaé, czy ustanowienie tego rodzaju rygoru nie kioci sie
z zasada szybkosci i prostoty postepowania). Ugoda powinna zawierac:
oznaczenie organu, przed ktéorym zostala zawarta, date sporzadzenia,
oznaczenie stron, przedmiot i tres¢ ugody, wzmianke o jej odczytaniu
i przyjeciu, podpisy stron oraz podpis pracownika organu admistracji
publicznej, upowaznionego do sporzadzenia ugody. Organ administra-
cji publicznej utrwala fakt zawarcia ugody w aktach sprawy, w formie
protokotu podpisanego przez osobe upowazniona do sporzadzenia ugo-
dy (art. 117 § 2 k.p.a.).

W tym miejscu nalezy zaznaczyé¢, ze brak podpiséw stron pod
sporzadzona przed organem administracji publicznej ugoda powo-
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duje uznanie zawartej ugody za nieistniejaca. Niektorzy autorzy?!®
maja natomiast watpliwosci co do wymogu podpisania ugody przez
pracownika organu administracji publicznej, upowaznionego do
sporzadzenia ugody. Ich zdaniem wprowadzenie tego rodzaju wymo-
gu nie moze oznaczaC przymusu ,kontrasygnowania” ugody przez
pracownika tegoz organu. Strony nie moga bowiem by¢ zobowiazane
do dzialania niejako ,za posrednictwem” urzednika. Taka sytuacja
oznaczalaby wspoludziat organu administracji publicznej w ksztal-
towaniu tresci ugody. Nalezy jednak zdawac sobie sprawe, w jakim
okresie przepis ten zostal uchwalony i do czego tak naprawde zmie-
rzal ustawodawca. Sadze, ze nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad zmiang
wskazanego artykulu (np. poprzez wykreslenie zen wymogu podpi-
sania ugody przez pracownika administracji publicznej, upowaznio-
nego do jej sporzadzenia).

Zeby ugoda nabrata mocy prawnej, musi zostaé zatwierdzona przez
organ administracji publicznej, przed ktérym zostata zawarta (art. 118
§ 1 k.p.a.). Jezeli ugoda dotyczy kwestii, ktorych rozstrzygniecie wyma-
ga zajecia stanowiska przez inny organ, stosuje si¢ odpowiednio prze-
pis art. 106 (art. 118 § 2 k.p.a.). Organ administracji publicznej zostat
zobowiazany do odmowy zatwierdzenia ugody zawartej z naruszeniem
prawa, nieuwzgledniajacej stanowiska organu, o ktéorym mowa w § 2,
albo naruszajacej interes spoteczny badz stuszny interes stron (art.
118 § 3 k.p.a.).

SZatwierdzenie ugody to wladczy objaw woli organu administra-
cyjnego, niezalezny od samej ugody, stanowiacy ustawowy wymog
jej waznosci. Ugoda nie zatwierdzona nie wywotuje zadnych skutkow
prawnych i nie wchodzi do obrotu prawnego”™!”. ,Jezeli zgodnie z prze-
pisami prawa materialnego niezbedne jest przy zalatwieniu sprawy
administracyjnej, bedacej przedmiotem ugody, wspoldziatanie innych
organéw (...), stosuje sie odpowiednio art. 106. Oznacza to, iz organ
administracji (...) wlasciwy do zalatwienia sprawy bedacej przedmiotem
ugody, wystepuje do innego organu o zajecie stanowiska, zawiadamia-
jac o tym strony (art. 106 § 2). Zawarcie ugody moze nastapi¢ po zaje-
ciu stanowiska przez ten organ”?!8.

216 W. Dawidowicz — ,,Zarys procesu administracyjnego”, Warszawa 1989 r., str. 67 i n.

217 J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski — ,Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz”, wyd. Il Warszawa 1989 r., aneks — Warszawa 1991 r., str. 216

218 B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 593
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Przepis art. 118 § 3 k.p.a. zobowiazuje organ administracji publiczne;j
do odmowy zatwierdzenia ugody zawartej z uchybieniem okreslonych
w nim warunkéw — np. zawartej z naruszeniem przepiso6w prawa. Naru-
szenie przepiséw prawa moze dotyczy¢ zaréwno prawa materialnego jak
i prawa procesowego. Za ugode zawarta z naruszeniem przepisow prawa
mozna rowniez, w pewnym sensie, uznac ugode zawarta bez uwzglednie-
nia stanowiska tzw. organu wspotdzialajacego (vide art. 106 § 1-5 k.p.a.),
co jednak moze budzi¢ pewne watpliwosci ze wzgledu na fakt, ze owe-
mu ,stanowisku”, majacemu faktycznie charakter raczej opinii, zostala
nadana moc bezwzglednie obowiazujaca. Na uwage zastuguje natomiast
znowu uzycie przez ustawodawce, w koncowej czesci art. 118 § 3 k.p.a.,
sformulowania o naruszeniu ,interesu spotecznego” badz ,stusznego in-
teresu stron”. Jak juz moéwitem, pojecia te sa nieostre, i stwarzaja w tym
konkretnym przypadku mozliwos¢é odmowy zatwierdzenia przez organ ad-
ministracji publicznej ugody naruszajacej interes spoteczny badz stuszny
interes stron, w bardzo r6znych sytuacjach. Jesli chodzi o stuszny interes
stron, organ administracji zostal tu postawiony faktycznie w roli straznika
oceniajacego, co jest dobre, a co nie, dla stron postepowania administra-
cyjnego. Tymczasem, w mojej ocenie, to strona, a nie organ administracji
powinna decydowac o tym, co jest dla niej ,stusznym interesem”. Wydaje
sie, ze réwniez i ten przepis powinien ulec zmianie (np. poprzez wykresle-
nie zwrotu dotyczacego ,shusznego interesu stron”).

Przepis art. 119 k.p.a. dotyczy formy zatwierdzenia, badz tez odmo-
wy zatwierdzenia ugody. Zatwierdzenie, badZz odmowa zatwierdzenia
ugody nastepuje w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie; po-
stanowienie w tej sprawie powinno by¢ wydane w ciggu siedmiu dni od
dnia zawarcia ugody. W przypadku gdy ugoda zawarta zostata w toku
postepowania odwotawczego, z dniem, w ktorym stalo sie ostateczne
postanowienie zatwierdzajace ugode, traci moc decyzja organu pierw-
szej instancji, o czym zamieszcza sie wzmianke w tym postanowieniu
(art. 119 § 2 k.p.a.). Lacznie z postanowieniem zatwierdzajacym ugode,
dorecza sie stronom odpis ugody (art. 119 § 3 k.p.a.).

Wskazane rozwiazanie, dotyczace zawarcia ugody w toku poste-
powania odwotawczego, jest zatem rownoznaczne z uwzglednieniem
odwolania i to takim, ktére zadowala w zasadzie obie strony. Co wie-
cej, sprawa nie wraca juz do toku postepowania administracyjnego,
albowiem jest faktycznie zakoniczona. Zdaniem W. Dawidowicza?!®

219 W . Dawidowicz — ,Ugoda...”, str. 28
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»przepisy zawarte w tym artykule odnosza sie do takiej sytuacji, kiedy:
a) charakter sprawy stanowiacej przedmiot postepowania administra-
cyjnego przed organem administracji (...) pierwszej instancji dopusz-
czal zalatwienie tej sprawy w calosci w drodze ugody stron; b) w poste-
powaniu tym sprawa zostata jednak zalatwiona nie w drodze ugody,
lecz w drodze decyzji (...); c) od decyzji tej strony wniosly odwotanie;
d) w toku postepowania odwotawczego strony zawarly ugode wyczer-
pujaca przedmiot tego postepowania; e) rozstrzygniecie sprawy przyjete
w ugodzie jest odmienne od rozstrzygniecia zawartego w decyzji organu
pierwszej instancji; f) organ odwolawczy zatwierdzil ugode stosownym
postanowieniem”.

W mysl art. 120 § 1 k.p.a. ugoda staje sie wykonalna z dniem,
w ktérym postanowienie o jej zatwierdzeniu stalo sie ostateczne. Organ
administracji publicznej, przed ktorym zostata zawarta ugoda, potwier-
dza jej wykonalnosé na egzemplarzu ugody.

Mamy tu wiec do czynienia z sytuacja analogiczng jak w przypad-
ku decyzji administracyjnych — wykonalne sa bowiem jedynie decyzje
ostateczne (z zastrzezeniem wyjatkow okreslonych przepisem art. 130
§ 3 k.p.a.), a inng niz w przypadku postanowien, ktore sg wykonalne
po ich wejsciu do obrotu prawnego. Aby ugoda nabrata mocy prawnej,
jej wykonalnos¢é musi zosta¢ potwierdzona przez upowaznionego pra-
cownika organu administracji publicznej (ktore to rozwiazanie budzi
jednak watpliwosci — patrz uwagi powyzej).

Rozdzial dotyczacy ugody administracyjnej zamykaja przepisy art.
121 i 122 k.p.a.. Zgodnie z pierwszym z nich, zatwierdzona ugoda
wywiera takie same skutki, jak decyzja wydana w toku postepowania
administracyjnego. W mysl natomiast art. 122 k.p.a., w sprawach
nie uregulowanych w niniejszym rozdziale do ugody i postanowienia
w sprawie jej zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia stosuje sie od-
powiednio przepisy dotyczace decyzji.

Przepisy te sa o tyle wazne, ze podkreslaja wage ugody zawartej
przez strony przed organem administracji publicznej, traktujac ja na
rowni z decyzja administracyjna. Caly rozdziat k.p.a., dotyczacy ugody,
mialby jednak zupelnie inny wydzwiek, gdyby stwarzal mozliwosc¢ jej
zawierania nie tylko pomiedzy stronami postepowania przed organem
administracji publicznej, lecz rowniez pomiedzy tym organem a strong
postepowania administracyjnego. Nie neguje oczywiScie znaczenia za-
wartych w art. 114-122 k.p.a. uregulowan, lecz w wiekszym stopniu
dotycza one relacji pomiedzy stronami postepowania administracyjne-
g0 niz relacji pomiedzy urzedem a obywatelem — dlatego tez ograniczy-



170 Biuletyn RPO — Materialy Nr 58

lem sie w zasadzie tylko do ich, raczej skrétowego i komentatorskiego,
nakreslenia. Wydaje sie, ze wskazane regulacje powinny w przysztosci
ulec daleko idacej zmianie — nie wytworzy sie bowiem zdrowych relacji
pomiedzy urzedem a obywatelem w sytuacji, gdy nie bedzie przewi-
dzianej prawem mozliwosci zawierania pomiedzy tymi podmiotami
ugod administracyjnych, poprzedzonych nadto przeprowadzeniem tzw.
postepowania mediacyjnego (np. na podobnej zasadzie jak w usta-
wie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). I wlasnie tym
kwestiom, czyli kwestiom oceny praktycznej mozliwosci uregulowania
ugody w polskiej procedurze administracyjnej poswiecony zostanie na-
stepny punkt niniejszego rodziatu.

4. Ugoda w polskiej procedurze administracyjnej
- postulaty praktyczne

a. Uwagi ogolne dotyczace kwestii porozumienia administracyjnego

Przed przystapieniem do dalszych rozwazan, dotyczacych postula-
tow praktycznych uregulowania instytucji ugody w polskiej procedurze
administracyjnej, warto sie zatrzymac¢ nad kwestig tzw. porozumienia
administracyjnego. Ugoda jest czeScia szeroko rozumianego porozu-
mienia — nie moze bowiem doj$¢ do zawarcia ugody w sytuacji gdy stro-
ny nie doszly w konkretnej sprawie do porozumienia (nie ulega jednak
watpliwosci, ze ugoda i porozumienie administracyjne to odmienne,
zupelnie roézniace sie od siebie konstrukcje).

Porozumienie to inaczej ,jednomyslnos¢ pogladéw, dobre stosunki
z kim, zgoda, zrozumienie”?°. ,Porozumienie administracyjne” to
z kolei ,niewladcza forma prawna dzialania administracji publiczne;j.
Stanowi jedna z form wspéldzialania i zwigzana jest zazwyczaj ze wspol-
nym wykonywaniem zadan, ich przekazywaniem lub powierzaniem (...).
Porozumienie administracyjne charakteryzuje réwnorzedno$S¢ stron
porozumienia, ktorymi sa z reguly organy administracji publicznej
i przedmiot, jakim sa sprawy z zakresu zadan administracji publiczne;.
Podstawe zawierania porozumienia stanowia przepisy prawa admini-

220 Stownik jezyka polskiego...” — op. cit., str. 1066
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stracyjnego. W obowigzujacym ustawodawstwie brak jest ogolnej regu-
lacji, dotyczacej zasad i form zawierania porozumien oraz rozstrzygania
sporéw zwigzanych m. in. z niewykonaniem porozumienia. Réwniez
doktryna nie zajmuje w tych kwestiach jednolitego stanowiska. Poro-
zumienie moze przybiera¢ forme umowy cywilnej. Porozumienia moga
by¢ zawierane w obrebie administracji samorzadowej (...), administracji
rzadowej, miedzy organami administracji rzadowej i administracji samo-
rzadowej (...)??1. Porozumienie administracyjne jest czynnoscig (dwu- lub
wielo-stronna), dokonywana przez wykonujace administracje publiczng
podmioty. Czynnos¢ ta dochodzi do skutku w wyniku zlozenia przez
strony porozumienia zgodnego oswiadczenia woli w tej kwestii. Jego
przedmiotem sa natomiast zobowigzania wchodzace w zakres realizacji
przez administracje publiczna powierzonych jej zadan.

Dla tematyki rozprawy naistotniejsza kwestia jest sprawa zdolno-
Sci organu administracji publicznej do zawierania ugody ze stro-
na postepowania administracyjnego. W tak pojmowanym pojeciu
ugody nie chodzi ani o ugode, zawierana przed organem administracji
publicznej przez strony tego postepowania, ani tez o porozumienie po-
miedzy organami administracji publicznej. I chociaz przepisy prawa
administracyjnego materialnego, ktéore ksztaltuja tres¢ stosunkéw
administracyjnoprawnych, podlegajacych konkretyzacji w drodze de-
cyzji administracyjnej, bardzo rzadko maja charakter ius dispositivi
(w zwiazku z czym nie pozostawiaja pola do ksztaltowania tresci tych
stosunkéw innej niz w prawie przewidzianej nikomu, w tym réwniez
organowi adminnistracyjnemu) — to jednak nie ulega watpliwosci, ze
istnieja pewne obszary negocjacyjne — i wlasnie tych obszaréw trze-
ba poszukiwaé¢ w toku postepowania administracyjnego. I, jesli jest to
tylko mozliwe, jesli nie narusza to obowiazujacego prawa i nie naru-
sza rowniez w powaznym stopniu interesu publicznego (ktéry mozna
przeciez ,miarkowac”), nalezy dazy¢ do ugodowego zatatwienia sprawy.
Innego rodzaju praktyka i innego rodzaju sytuacje sprzyjaja bowiem
patologiom, w ktorych obywatel, nie majac w zasadzie innej mozliwosci
dziatania, stara sie obejsé obowigzujace prawo??2.

221 Wielka Encyklopedia Prawa”, pod red. E. Smoktunowicza, Warszawa 2000 r., str. 681-682

222 Przypomne w tym miesjcu jakze liczne sporzadzanie w latach 80-tych fikcyjnych umoéw cy-
wilnoprawnych dotyczacych uzytkowania samochodéw — z powodu istnienia zaporowych (w
przypadku samochodéw do 1 roku — 25%) stawek optaty skarbowej od zakupu pojazdu.
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Niestety, obowigzujace w naszym kraju przepisy, dotyczace pro-
cedury administracyjnej, daja bardzo niewielkie szanse na dojscie do
porozumienia pomiedzy organem administracji publicznej a strona
tego postepowania. Skutkiem tego stanu rzeczy sa m. in. sytuacje,
w ktérych urzednik poszukuje ugodowego zalatwienia sprawy, nie znaj-
dujacego w zasadzie odbicia w obowiazujacym prawie??®. Pytanie tylko,
czy o tego rodzaju sytuacje tutaj chodzi i czy nie byloby lepiej, gdyby
odpowiedniego rodzaju uregulowania znalazly sie¢ w naszym prawie.

W mojej ocenie, rozdzial 8 k.p.a., dotyczacy kwestii zawierania
ugdd pomiedzy stronami postepowania administracyjnego, sporzadza-
nych przed organem administracji publicznej, wymaga daleko idacych
zmian. Wartoby sie zastanowic¢ nad celowoscia wprowadzenia do k.p.a.
oraz do Ordynacji podatkowej rozdziatu, dotyczacego postepowania
mediacyjnego. Stworzyloby to mozliwos¢ ugodowego zatatwienia spra-
wy jeszcze przed uruchomieniem postepowania przed sadem admini-
stracyjnym (gdzie tez bedzie istniata od 2004 r. mozliwos¢ mediacji).
I wlasnie tej instytucji, czyli instytucji mediacji, zostanie poswiecony
nastepny podpunkt niniejszego rozdziatu.

b. Postepowanie mediacyjne

»Mediacja” to inaczej ,posredniczenie w sporze” majace na celu uta-
twienie stronom doj$cia do porozumienia®?*. Z prawniczego punktu
widzenia mediacje (tac. ,mediatio” — ,posrednictwo”) okresla sie jako
sprocedure posredniczenia w sporze, majaca na celu doprowadzenie
skonfliktowanych stron do porozumienia (...). Zadaniem mediatora jest
pogodzenie stanowisk stron bioracych udzial w sporze, zlagodzenie
powstalego miedzy nimi rozdzwieku; udziela on swych rad, ktére moga
by¢ przyjete lub odrzucone. Zasada mediacji jest pelne poszanowanie
suwerennych praw stron w sporze i dobrowolny ich udzial w rokowa-
niach (...)?%.

223 Tego rodzaju sytuacja zachodzi np. w przypadku zakwestionowania przez urzad skarbowy
wartosci nieruchomosci podanej w akcie notarialnym dotyczacym zakupu mieszkania. Czesto
obywatel dochodzi wtedy z urzedem do porozumienia na tej zasadzie, ze przyjmowana jest
»Srodkowa” wartos¢ nieruchomosci — tj. znajdujaca sie pomiedzy wartoscia figurujaca w tabe-
lach urzedu, a wartoscia podana w akcie notarialnym

224 Stownik...” — op. cit., str. 549

225 Wielka Encyklopedia...” — op. cit., str. 440
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Instytucja mediacji nie byta w zasadzie znana Kodeksom obowia-
zujacym w epoce PRL-u. Zblizone do niej uregulowania mozna bylo
znalez¢ w k.p.k. z 1969 r., w rozdziale dotyczacym postepowania
w sprawach z oskarzenia prywatnego. Zgodnie z art. 436 § 1 d.k.p.k.
rozprawe gléwna poprzedzato tzw. posiedzenie pojednawcze, ktore pro-
wadzit sedzia lub tawnik wyznaczony przez prezesa sadu. Posiedzenie
to polegato m. in. na wezwaniu stron do pojednania, ktére, jesli doszto
do skutku, skutkowalo umorzeniem przez prowadzacego posiedzenie
postepowania (art. 440 d.k.p.k.). Rownoczesnie z pojednaniem strony
mogly zawrze¢ ugode, ktérej przedmiotem mogly by¢ rowniez roszcze-
nia pozostajace w zwiazku z oskarzeniem. Ugoda ta byla tytutem eg-
zekucji sadowej po nadaniu przez sad klauzuli wykonalnosci (art. 442
§ 1 i 2 d.k.p.k.). Podobnego typu uregulowania znalazly sie rowniez
i w obecnie obowigzujacym k.p.k. (art. 489-494 k.p.k.).

Instytucja mediacji w Scislym znaczeniu tego stowa zostala wprowa-
dzona do obecnie obowiazujacego k.p.k. z 1997 r. (vide art. 320 § 1-2
k.p.k., art. 335 § 1-2 k.p.k. i art. 387 § 1-5 k.p.k. oraz przepisy art.
489 § 2 k.p.k. i art. 493 k.p.k., dotyczace postepowania w sprawach
z oskarzenia prywatnego). Znalazla ona swoje odbicie réwniez we wpro-
wadzonym w 1999 r. Kodeksie karnym skarbowym (vide rozdziat 16 Ko-
deksu dotyczacy zezwolenia na dobrowolne poddanie sie odpowiedzial-
nosci, vide takze art. 156 § 1-3 k.k.s.). I, co najwazniejsze, znalazta ona
takze swoje odbicie we wchodzacej w zycie od dnia 1 stycznia 2004 r.
ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.

W mojej ocenie nie ma przeszkod, aby instytucja mediacji zostala
wprowadzona réwniez do Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz do Ordynacji podatkowej. Instytucji mediacji winien by¢ poswie-
cony odrebny rozdziat k.p.a., jak rowniez odrebny rozdziat ustawy — Or-
dynacja podatkowa. Dobrze byloby takze, aby instytucja ta znalazla
swoje odbicie w przepisach, dotyczacych zasad ogélnych postepowania
administracyjnego. W zwiazku z powyzszym, postuluje wprowadzenie
do wskazanych aktow prawnych nastepujacych zmian:

1) Mediacja w Kodeksie postepowania administracyjnego
1. W art. 13 dodaje sie § 3, otrzymujacy brzmienie:
»8 3. W postepowaniu toczacym sie przed organem administracji

publicznej moze by¢ przeprowadzone postepowanie mediacyjne — na
zasadach okreslonych w Kodeksie”.
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2. Dodaje sie rozdziat 8a, otrzymujacy brzmienie:
,Rodzial 8a
Mediacja

Art. 122 (1). § 1. W toku postepowania przed organem administra-
cji publicznej drugiej instancji moze by¢ przeprowadzona mediacja.

§ 2. Postepowanie mediacyjne moze by¢ przeprowadzone na wnio-
sek strony lub organu administracji publicznej pierwszej instancji,
zlozony przed rozpoznaniem sprawy.

§ 3. Celem postepowania mediacyjnego jest wyjasnienie i rozwaze-
nie okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy oraz przyjecie ustalen
co do sposobu jej zalatwienia w granicach obowiazujacego prawa.

Art. 122 (2). § 1. Postepowanie mediacyjne prowadzi osoba wyzna-
czona przez kierownika organu administracji publicznej drugiej instan-
cji do prowadzenia takiego postepowania.

§ 2. W posiedzeniu mediacyjnym uczestniczy strona oraz przedsta-
wiciel organu administracji publicznej, ktéry wydat zaskarzony akt,
badz podjal inng czynnos¢ stosownie do okolicznosci sprawy.

§ 3. Z przebiegu posiedzenia mediacyjnego sporzadza sie protokot,
w ktorym zamieszcza sie stanowiska strony i organu administracji
publicznej pierwszej instancji, a w szczegbélnosci dokonane ustalenia
co do sposobu zalatwienia sprawy. Protokot podpisuje prowadzacy po-
siedzenie mediacyjne, strona oraz przedstawiciel organu administracji
publicznej pierwszej instancji.

Art. 122 (3). § 1. Na podstawie dokonanych w toku postepowania
mediacyjnego ustalenn, organ administracji publicznej pierwszej in-
stancji uchyla lub zmienia zaskarzone orzeczenie albo wykonuje lub
podejmuje inng czynnos¢ stosownie do okolicznosci sprawy, w zakresie
swojej wlasciwosci i kompetenc;i.

§ 2. W toku postepowania mediacyjnego strona i organ administra-
cji publicznej pierwszej instancji moga rowniez zawrze¢ ugode. Ugoda
moze by¢ zawarta, jesli organ, przed ktéorym toczy sie postepowanie
mediacyjne uzna to za celowe dla usuniecia niejasnosci co do oceny
stanu faktycznego lub prawnego sprawy.

§ 3. W ugodzie strona i organ administracji publicznej pierwszej in-
stancji moga sie zobowiazaé do swiadczenia wzajemnego. Swiadczenie to
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musi by¢ zwigzane z wyraznie wskazanym celem ugody, stuzy¢ wykona-
niu zadan organu oraz uwzglednia¢ wszystkie okolicznosci sprawy.
§ 4. Art. 117-122 stosuje sie odpowiednio.

Art. 122 (4). Jezeli strona i organ administracji publicznej pierwszej
instancji nie dokonuja ustalen co do sposobu zalatwienia sprawy, pod-
lega ona rozpatrzeniu przez organ drugiej instancji.

Art. 122 (5). § 1. Od orzeczenia wydanego na podstawie ustalen,
o ktérych mowa w art. 122 (3). § 1 strona moze wnie§¢ odwotanie do
organu administracji publicznej drugiej instancji, w terminie czternastu
dni od daty jego doreczenia, wykonania lub podjecia czynnosci. Odwo-
lanie rozpatruje organ drugiej instancji tacznie ze Srodkiem zaskarzenia
wniesionym w sprawie, w ktérej toczylto sie postepowanie mediacyjne.

§ 2. Jezeli odwotanie, o ktérym mowa w § 1 nie zostanie przez strone
wniesione lub jezeli nie zostanie ono przez organ administracji publicz-
nej drugiej instancji uwzglednione, organ ten umarza postepowanie
w sprawie, w ktorej toczylo sie postepowanie mediacyjne.”

Postulowane rozwiazania zostaly oparte dos¢ dokladnie na przepi-
sach ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z pézn. zm.),
ktére, w mojej ocenie, zostaty sformulowane trafnie (rozdz. 8, art. 115-
118). Oczywiscie jestem w pelni Swiadomy, Zze rozwigzania te sag jedynie
propozycja, i w toku ewentualnych dalszych nad nimi prac, moglyby
ulec mniej lub dalej idacym zmianom. Przedstawiajac te propozycje,
chciatem przede wszystkim zasygnalizowaé pewien problem o cha-
rakterze generalnym: takie zmiany sg w polskim prawie po prostu po-
trzebne. Ma to szczegblne znaczenie dla tematyki opracowania — trudno
sobie bowiem wyobrazi¢ uksztaltowanie sie¢ zdrowych relacji pomiedzy
urzedem a obywatelem w sytuacji, gdy brak jest prawnie przewidzianej
mozliwosci zawierania ugody pomiedzy tymi podmiotami. Natomiast
od ustawodawcy bedzie zalezato, w jaki sposéb te rozwiazania zostana
uformowane w polskiej procedurze administracyjne;j.

Z generalna krytyka instytucji mediacji wystapit T. Wos na tamach
ySPanstwa i Prawa”?. W ocenie Autora, instytucja mediacji w poste-

226 T. Wos — ,Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne a konstytucyjne prawo do rozpatrze-
nia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki” — ,Panstwo i Prawo” Nr 8/2003, str. 27-30
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powaniu sadowoadministracyjnym budzi powazne zastrzezenia. Jest
ona nie do pogodzenia z funkcjami sadow administracyjnych oraz
z zasada praworzadnosci. Autor przedstawia rowniez swoje watpliwosci
co do przyjetych w tym zakresie rozwigzan szczegélowych, m. in. co
do charakteru prawnego uprawnien organu do uchylenia lub zmiany
wlasnego, zaskarzonego do w.s.a. aktu (chodzi o to, czy stanowia one
nowe, samodzielne upowaznienie organu administracji do weryfikacji
wlasnej ostatecznej decyzji — jesli tak, to stanowia one odstepstwo od
sformutowanej w art. 110 k.p.a. zasady zwiazania organu wydana
przez siebie decyzja od chwili jej doreczenia lub ogloszenia; jesli nie
— wowczas nalezaloby przyjac, ze przepis art. 117 § 1 p.s.a. nie zawiera
zadnych nowych uprawnien autorewizyjnych organu administracyjne-
go, a jedynie norme odsylajaca do srodkéw wewnatrzadministracyj-
nego postepowania kontrolnego — co by jednak oznaczalo, ze w toku
postepowania sadowoadministracyjnego uruchomiony zostat nowy ad-
ministracyjny tok instancji — badz tez do uprawnien autokontrolnych
organu w ramach postepowania sadowoadministracyjnego; dalsze
watpliwosci dotyczag art. 118 § 1 p.s.a., stanowiacego, ze skarge na akt
wydany w wyniku ustalen mediacyjnych rozpoznawalby sad lacznie
ze skarga wniesiona w sprawie na akt lub czynno§¢ w ktorej przepro-
wadzono postepowanie mediacyjne, albowiem nie wiadomo dokladnie,
co stanowitoby przedmiot pierwotnej skargi — oraz art. 118 § 2 p.s.a.,
zgodnie z ktorym w przypadku gdy skarga na akt podjety na podstawie
ustalen mediacyjnych nie zostanie wniesiona, albo gdy zostanie ona
oddalona, sad umarza postepowanie w sprawie, w ktorej przeprowa-
dzono postepowanie mediacyjne — powstajg tu watpliwosci, czy w.s.a.
moze orzekaé¢ o umorzeniu postepowania toczacego sie w odniesieniu
do innego przedmiotu zaskarzenia i jakie beda losy postanowienia
0 umorzeniu postepowania, jesli wyrok oddalajacy skarge zostanie
uchylony przez NSA).

Jednakze, Z. Kmieciak??” dopuszcza spelnianie przez sad admini-
stracyjny oraz przez organ administracji publicznej funkcji mediato-
ra. Organ administracji moze by¢ réwniez strona mediacji, przy czym
nalezy podkresli¢, iz przypisywanie organowi administracji przymiotu
strony mediacji kioci sie z ksztaltowanym u nas przez lata stereotypem
wykonywania zadan publicznych i rola panstwa. Nadto autor dopusz-

227 Z. Kmieciak — ,Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym” — Krakéw 2004 r., str. 55
in., str. 173 in.
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cza koncepcje wlaczenia do Kodeksu postepowania administracyjnego
przepisow o mediacji i koncyliacji — i to zar6wno wtedy, gdy organ ad-
ministracji posredniczy w rozstrzygnieciu sporu, jak i wtedy gdy jest
jego strona. Mozliwos¢ prowadzenia mediacji winna by¢ przewidziana
w zasadach ogolnych k.p.a. (poprzez ustanowienie klauzuli zobowiazu-
jacej organy administracji do podejmowania wszelkich, dozwolonych
prawem krokow w celu przyjaznego rozstrzygania kwestii spornych
w powierzonych im sprawach); mediacja moglaby by¢ alternatywa dla
rozpoznania sprawy w postepowaniu odwolawczym (nalezy jednak
ustanowi¢ termin do ewentualnego zlozenia wniosku o przeprowadze-
nie mediacji — nie pézniej niz przed uplywem terminu do zaskarzenia
decyzji; powinien on poza tym by¢ ztozony razem z odwotaniem lub jako
odrebne pismo procesowe). We wstepnym postepowaniu mediacyjnym
uczestniczylby pracownik organu pierwszej instancji, postepowanie
mediacyjne prowadzilby mediator z urzedowej listy; niepowodzenie
mediacji trwajacej dhuzej niz 21 dni, jak rowniez jej przerwanie skut-
kowaloby podjeciem czynnosci wlasciwych dla rezimu postepowania
odwotawczego. Przyjecie natomiast wspélnych ustalen co do sposobu
zakonczenia sporu stwarzaloby podstawe do wydania decyzji w gra-
nicach przystugujacych organowi odwolawczemu kompetencji. W po-
stulowanym ksztalcie mediacja bytaby powiazanym z postepowaniem
administracyjnym, lecz autonomicznym w stosunku do niego, trybem
dziatania.

W literaturze wyréoznia sie kilka odmian mediacji — np. procedu-
ralna i merytoryczna (w pierwszej z nich rola mediatora ogranicza sie
do organizowania procesu poszukiwania rozwigzania przez same stro-
ny sporu, drugi typ mediacji zaklada formulowanie przez mediatora
wlasnych ocen i wskazowek dotyczacych zalatwienia sprawy). Mozna
mowic o swoistego rodzaju mediacji w aspekcie ,nieformalnych uzgod-
nien z organem administracji w przedprocesowym stadium wyjasnienia
sprawy” (np. wypowiedzi, zalecenia, ostrzezenia urzednika administra-
cji) — mozna zatem stwierdzi¢, iz pozornie jednostronna decyzja admini-
stracyjna jest czesto wynikiem swoistego rodzaju ,mediacji”?%.

Ponadto, w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy, Nr
R (86) 12 z 16 wrzesnia 1986 r., dotyczacej Srodkéw zapobiegajacych
nadmiernemu obciazeniu sadéw i ograniczajacych te obciazenia, za-
checono panstwa cztonkowskie do rozwazenia mozliwosci np. wprowa-

228 Ibidem, str. 29-30 i str. 90-91
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dzenia, w nadajacych sie do tego sprawach, ,przyjaznego rozstrzygania
sporéw”, zaro6wno poza systemem sadowym jak i w jego ramach. W no-
cie wyjasniajacej do rekomendacji wiele miejsca poswiecono koncylia-
cji, obejmujacej wszelkie formy mediacji. Koncyliacja taka jest mozliwa
rowniez w ukladzie strona-organ, choc¢ jej znaczenie jest tu ograniczo-
ne. W rekomendacji natomiast z dnia 5 wrzesnia 2001 r., Nr R (2001)
9 o alternatywnych Srodkach rozstrzygania sporéw sadowych miedzy
wladzami administracyjnymi a osobami (stronami) prywatnymi, jako
alternatywne Srodki rozstrzygania sporéw wymieniono w punkcie 2
koncyliacje i mediacje. Koncyliacja i mediacja moga by¢ zaiinicjowane
przez strony lub sad; moga tez stanowic¢ obligatoryjny sktadnik pro-
cedury. Istota mediacji jest posredniczenie w szukaniu konsensusu.
W rekomendacji wskazano na szereg korzysci, jakie wynikaja z zastoso-
wania w/wymienionych §rodkéw — m. in. uproszczenie i wieksza efek-
tywnos¢ procedur, tworzenie warunkow dla przyjaznego rozwiazywania
sporéw itd. Mediacja i koncyliacja stosowane sa w innych krajach; np.
w Australii w postepowaniu sagdowym i postepowaniu przed trybuna-
lami administracyjnymi; w USA; w Holandii, i to w toku przedsadowej
(wewnetrznej) kontroli aktéow administracji (jednym z elementow jest tu
sporzadzenie opinii przez komisje doradcza)?*.

2) Mediacja w Ordynacji podatkowej

Postepowanie mediacyjne w Ordynacji podatkowej winno by¢, w mo-
jej ocenie, uregulowane w analogiczny sposob jak postepowanie media-
cyjne w Kodeksie postepowania administracyjnego. Proponuje zatem
do dzialu IV (,Postepowanie podatkowe”), rozdziat I (,Zasady ogélne”)
dodac¢ przepis art. 125a, stanowiacy, iz ,w postepowaniu toczacym sie
przed organem podatkowym moze byc¢ przeprowadzone postepowanie
mediacyjne — na zasadach okreslonych w Ordynac;ji”.

Nastepnie proponuje dodanie do Ordynacji podatkowe]j rozdziatu
13a, zatytulowanego ,Mediacja”. Poniewaz rozdzial ten wygladalby
analogicznie jak proponowany przeze mnie rozdziat 8a k.p.a. — sadze,
ze zbedne jest w tej chwili przedstawianie postulowanych uregulowan.
Jedyne zmiany dotyczylyby w zasadzie tylko nazewnictwa organow (za-
miast ,organy administracji publicznej” — ,,organy podatkowe”), wzgled-

229 Ibidem, str. 129 i n. i str. 140 in.
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nie jeszcze pewnych kwestii technicznych, uwzgledniajacych specyfike
postepowania podatkowego. Wazna jest natomiast, o czym juz wspo-
minatem, sama potrzeba dokonania powyzszych zmian, bez ktérych
trudno bedzie o wytworzenie przyjaznych relacji pomiedzy urzedem
a obywatelem.

c. Ocena praktyczna zastosowania instytucji mediacji
w postepowaniu administracyjnym

Trudno mi w tej chwili wypowiada¢ sie na temat ewentualnego
przysztego funkcjonowania instytucji mediacji w systemie polskiej pro-
cedury administracyjnej. Jak juz méwilem, instytucja ta zostata wpro-
wadzona niedawno do polskiej procedury karnej, i, z tego co jest mi na
ten temat wiadome, jest ona tam stosowana niezwykle rzadko. Rézne
sg tego przyczyny — mysle, ze w sytuacji, gdy tego rodzaju instytucja
nie byla w zasadzie w polskim prawie przez wiele lat obecna, ludzie
i urzedy, sa po prostu z nia nieobeznane, i nie przyzwyczajone do jej
stosowania. W minionym okresie czasu po prostu decydowal o wszyst-
kim urzad i funkcjonowat uktad, w ktorym nie bylo pola do negocjacji.
Trudno sie wiec dziwi¢, ze stosowanie mediacji nastrecza tak duze
praktyczne problemy. Moze warto byloby sie zastanowic¢ nad spopula-
ryzowaniem tej instytucji, np. poprzez podkreslanie jej wartosci w toku
szkolen przeprowadzanych w urzedach, badz tez nad innego rodzaju
rozwigzaniami. Sadze jednak, ze musi uplynaé jeszcze sporo czasu,
zanim mediacja znajdzie u nas pelne praktyczne zastosowanie.

Obecnie chcialbym sie natomiast zaja¢ kwestia przeciwwskazan do
zawierania ugody w postepowaniu administracyjnym.

5. Przeciwwskazania do zawierania ugody
w postepowaniu administracyjnym

Powolywany juz przepis art. 13 § 1 k.p.a. ustanawia generalna zasa-
de, iz w drodze ugody aministracyjnej sporzadzonej przed organem ad-
ministracji publicznej moga by¢ zatatwiane jedynie sprawy, w ktérych
uczestnicza strony o spornych interesach. A zatem, juz sam ten przepis
wprowadza pewne ograniczenia w zawieraniu ugody. Po pierwsze, sa to
ograniczenia podmiotowe — tzn. ugode administracyjng mozna zawrzec
tylko w sprawie, w ktorej wystepuja co najmniej dwie strony poste-
powania (powyzej sygnalizowalem potrzebe zmiany tego stanu rzeczy
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—w kierunku mozliwosci zawierania ugody pomiedzy strona a organem
prowadzacym postepowanie administracyjne — w takim przypadku za-
warcie ugody byloby dopuszczalne réwniez w sprawie, w ktorej wyste-
powalaby tylko jedna strona, tj. w relacji strona-organ).

Po drugie, sa to ograniczenia przedmiotowe — tj. Zzeby bylo mozliwe
zawarcie ugody, sprawa administracyjna musi mie¢ charakter sporny.
Ograniczenie to jest oczywiste, i nie wymaga zmiany — nie mozna bo-
wiem mowi¢ o ugodzie, gdy w sprawie nie wystepuja sporne interesy
—w takim przypadku zawarcie ugody byloby oczywiscie bezprzedmioto-
we. Stad tez mozliwoS¢ zawierania ugody administracyjnej nie zostata
przewidziana w przepisach Ordynacji podatkowe;j.

Dalsze przeciwskazania do zawierania ugody administracyjnej wy-
nikaja z przepisow rozdziatu 8 k.p.a. —i wydaje sie, Ze mozna je rowniez
odnies¢ do postulowanych przeze mnie zmian w tego rodzaju zatatwia-
niu spraw — t.j. do ewentualnej mozliwosci zawierania ugody pomiedzy
strong a organem.

Art. 114 k.p.a. stanowi, iz warunkiem zawarcia ugody administra-
cyjnej jest fakt zawistosci sprawy przed organem administracji publicz-
nej, fakt przemawiania za takim zalatwieniem sprawy jej charakteru,
fakt przyczynienia sie w ten sposob do uproszczenia lub przyspieszenia
postepowania, oraz fakt niesprzeciwania sie takiemu zalatwieniu spra-
wy przez zaden przepis prawa.

O tym, ze ugodowe zalatwienie sprawy nie jest w chwili obecnej
mozliwe w innej relacji, niz relacja strona-strona, juz wielokrotnie mo-
witem (chodzi tu o warunek zawislosci sprawy przed organem admini-
stracji publicznej). Mam nadzieje, ze ulegnie to w najblizszej przyszlosci
zmianie. Wspominalem tez, iz warunkiem zawarcia ugody musi by¢
fakt wystepowania po stronie podmiotow postepowania administracyj-
nego spornych intereséw. Przeslanka ,przyczynienia si¢ w ten sposéb
do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania” byla juz sygnalizo-
wana w punkcie 2 lit. b niniejszego rozdzialu. Wartoby sie natomiast
zatrzymac¢ nad kolejna przestanka dopuszczalnosci zawarcia ugody,
a mianowicie nad przestanka ,niesprzeciwiania si¢” takiemu zalatwie-
niu sprawy przez zaden przepis prawa.

Jest oczywiste, ze do zawarcia ugody dojs¢ nie moze, gdy przepis
prawa wylacza tego rodzaju zalatwienie sprawy. Mozna tu tytulem
przyktadu powotac¢ przepis art. 118 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741), sta-
nowiacy, iz ,w postepowaniu wywlaszczeniowym nie stosuje sie prze-
pisow o ugodzie administracyjnej”. Ustalenie, czy przepis prawa nie
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sprzeciwia sie zawarciu ugody bedzie nalezalo do organu administracji
publiczne;j.

Kolejne ograniczenia co do mozliwosci zawierania ugody administra-
cyjnej wynikaja z przepisu art. 115 k.p.a., stanowiacego, iz ugoda moze
by¢ zawarta przed organem pierwszej lub drugiej instancji — jednakze
tylko do czasu wydania decyzji w sprawie. Za zawarciem ugody musi
rowniez przemawiac ,interes spoteczny badz stuszny interes stron”
— co wynika z przepisu art. 118 § 3 k.p.a., ustanawiajacego sankcje za
zawarcie ugody z naruszeniem prawa, nieuwzgledniajacej stanowiska
innego organu administracji, jak rowniez naruszajacej interes spotecz-
ny badz stuszny interes stron. Przepis ten zobowiazuje mianowicie or-
gan administracji publicznej do odmowy zatwierdzenia ugody zawartej
z naruszeniem zasad, o ktérych mowa powyzej.

Przepis art. 118 § 3 k.p.a. byl juz omawiany w pkt. 2 lit. b niniejsze-
go rozdzialu. Gwoli uzupelnienia mozna dodac, iz ,naruszenie przepi-
sO6w prawa materialnego przejawiac sie bedzie w takim uksztaltowaniu
tresci ugody, ktore jest sprzeczne z tymi przepisami, np. gdy przepi-
sy prawa materialnego nie dopuszczaja takich nastepstw prawnych
w danym stanie faktycznym. Naruszenie przepisow prawa procesowego
przejawia sie w naruszeniu trybu, formy, zawarcia ugody i elementow
struktury ugody”2%°.

Stusznie zauwaza W. Dawidowicz, ze ,zaré6wno organ administracji
(...) prowadzacy postepowanie jak i strony powinny w kazdym wypadku
zdawac sobie sprawe z obiektywnej (tzn. wynikajacej z norm material-
nych mozliwosci zastosowania instytucji ugody w danej sprawie (...).
Najpierw wyréznimy kategorie norm (spraw), w zakresie ktérych zawar-
cie ugody jest bezprzedmiotowe ze wzgledu na charakter uprawnien
nabywanych w wyniku stosowania normy prawa administracyjnego
albo ze wzgledu na charakter ustanawianych na tej drodze obowiaz-
kow. Naleza tu w pierwszym rzedzie normy, ktorych stosowanie przez
organ administracji (...) rodzi uprawnienia lub obowiazki o charakterze
osobistym (np. uprawnienie do przekroczenia granicy panstwa albo
obowiazek okreslonych swiadczen celem zwalczania kleski zywiolowej),
a takze normy, na podstawie ktorych strona wszczyna postepowanie
w celu uzyskania uprawnienia do wykonywania okreslonych czynno-
§ci lub okreslonego zawodu — jezeli te czynnosci lub zawody podlegaja

230 B. Adamiak, J. Borkowski — op. cit., str. 593-594
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tego rodzaju reglamentacji (...). Nastepnie mozna wyodrebnic¢ kategorie
norm (spraw), gdzie instytucja ugody jest obiektywnie (normatywnie)
mozliwa do zastosowania, ale tylko w zakresie pewnego fragmentu
sprawy stanowiacej przedmiot postepowania administracyjnego. Cho-
dzi tu o takie normy prawa administracyjnego, ktorych stosowanie
przez organ administracji (...) prowadzi do powstania zlozonej sytuacji
spotecznej i prawnej, polegajacej na tym, ze ustanowienie okreslonego
uprawnienia na rzecz strony, ktora wszczela w tym celu postepowa-
nie administracyjne, powoduje réwnoczesnie ograniczenie, lub nawet
zniesienie, praw przyshlugujacych dotychczas innym podmiotom (...).
Wreszcie mozna wyodrebnic¢ kategorie norm (spraw), w ktorych chodzi
tylko o rozstrzygniecie przeciwstawnych interesow stron przez stoso-
wanie normy tego prawa”?3!.

To co zostalo powiedziane, dotyczy w wiekszosci przypadkow istnie-
jacego stanu rzeczy, tj. prawnych przeciwskazan do zawierania ugody
pomiedzy stronami postepowania administracyjnego przed organami
administracji publicznej. Jak juz moéwilem, w pewnym zakresie prze-
ciwwskazania te mozna odnie§¢ rowniez do postulowanych przeze
mnie zmian w konstrukcji ugody administracyjnej, a $cislej do ugody
zawieranej pomiedzy organem prowadzacym postepowanie administra-
cyjne, a strong tego postepowania. W tym przypadku mozna jednak
rowniez mowi¢ o innego rodzaju przeciwwskazaniach do zawierania
takiej ugody. Takim przeciwwskazaniem bylaby np. nieche¢ strony
do przeprowadzenia postepowania mediacyjnego (wyrazajaca sie np.
w blokowaniu tego postepowania), badz tez brak czynnego uczestnic-
twa w tym postepowaniu. Przeciwwskazaniem takim bylby réwniez
brak woli strony do czynienia jakichkolwiek ustepstw, a nawet jej aro-
gancka i nieprzejednana postawa, wykluczajaca ugodowe zalatwienie
sprawy. Przeciwwskazaniem do zawarcia ugody byloby réwniez wywo-
lanie przez nig negatywnych skutkéw dla innych podmiotéw (co mozna
jednak podciagnac¢ pod pojecie naruszenia interesu spotecznego, badz
tez stusznego interesu stron).

Powyzej zasygnalizowalem m. in. dwie nastepujace kwestie, bedace
przeciwwskazaniem do zawierania ugody w postepowaniu administra-
cyjnym — po pierwsze: gdy ugoda ta zostata zawarta z naruszeniem
prawa, po drugie: gdy narusza ona interes spoleczny badz stuszny in-

231 W. Dawidowicz — ,Ugoda...”, str. 23-24
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teres stron. Zgodnie z art. 118 § 3 k.p.a. organ administracji publicznej
zostal w takiej sytuacji zobowiazany do odmowy zatwierdzenia ugody.
Obecnie chcialbym sie zajac¢ innego rodzaju kwestia: czy nawet w sytu-
acji, gdy zawarcie ugody byloby formalnie niezgodne z obowiazujacymi
przepisami, lub tez naruszaloby szeroko rozumiany interes publiczny
— organ administracji nie powinien dokonywac¢ szczegélowego rozwa-
zenia wszystkich okolicznoSci sprawy oraz swoistego miarkowania
(wywazania) szeroko rozumianego interesu publicznego? Innymi slo-
wy: czy w tego rodzaju sytuacjach organ nie powinien wykazywac sie
pewnego rodzaju elastycznoscia i nawet wowczas gdy norma prawna
zostala skonkretyzowana, nie moglby czyni¢ pewnych odstepstw od
przewidzianych w niej warunkéw — dokonujac wspomnianego wyzej
smiarkowania interesu publicznego”. Tak pojete ,miarkowanie intere-
su publicznego w postepowaniu administracyjnym” jest rowniez forma
ugody — tylko, ze czyniacej pewne odstepstwa od niektérych zawartych
w przepisach prawnych ,sztywnych” uregulowan. Takie odstepstwa po-
winny by¢ réwniez w prawie przewidziane. I temu wlasnie zagadnieniu
chciatbym poswieci¢ teraz uwage.

6. Miarkowanie interesu publicznego w postepowaniu
administracyjnym jako forma uznania
administracyjnego

a. Uznanie administracyjne - zagadnienia ogdlne

»sUznanie administracyjne ma miejsce wowczas, gdy norma prawna
w swej dyspozycji wyposaza organ w okreslona kompetencje za pomoca
slowa ,moze” lub mu podobnego. Najczesciej norma taka ma ksztalt
nastepujacy: jezeli P, organ moze D, czyli jezeli np. zaistnieje okreslona
przestanka pozytywna, organ moze przyznac okreslone uprawnienie”?2.

Zgodzi¢ sie nalezy z prezentowanym przez autorow powolanego
opracowania pogladem, iz rozumienie decyzji uznaniowej organu ad-
ministracji jako ,akt laski”, a nie ,prawo adresata normy prawne;j”, jest
karygodnym bledem w rozumieniu przepiséw uznaniowych, powstatym
na skutek zlekcewazenia zasad wykladni prawa przez niedokonanie

232 Wielka Encyklopedia...” — op. cit., str. 1109
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wyktladni systemowej i funkcjonalnej. Nadawanie bowiem jakiemukol-
wiek przepisowi prawa charakteru taski jest przeciwne istocie panstwa
prawnego, a jedyny wyjatek stanowi tu przepis art. 139 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, przyznajacy Prezydentowi RP stosowanie
prawa laski wzgledem skazanych — z wyjatkiem jednakze oséb skaza-
nych przez Trybunal Stanu.

A zatem, pod pojeciem uznania administracyjnego rozumie sie
uprawnienie organu administracji do rozstrzygania okreslonej kwestii
w rézny sposéb — przy istnieniu tego samego stanu faktycznego. Kaz-
de przy tym rozstrzygniecie bedzie zgodne z obowiazujacym prawem,
albowiem tego rodzaju mozliwos¢ przewiduja przepisy prawa admini-
stracyjnego.

Uznanie administracyjne znalazlo swoje odbicie w zasadach ogol-
nych postepowania administracyjnego. Zgodnie z omawianym juz
przepisem art. 7 k.p.a., ,w toku postepowania organy administracji
publicznej stojg na strazy praworzadnosci i podejmuja wszelkie kroki
niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zala-
twienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes
obywateli”. I wlasnie uzycie we wskazanym przepisie nieostrych pojec
sinteres spoleczny” oraz ,stuszny interes obywateli” stanowi, ze chodzi
tu o kwestie wchodzace w zakres tzw. uznania administracyjnego.

Pojecia ,interesu spotecznego” oraz ,shusznego interesu stron” zna-
lazty odbicie w niektérych przepisach stanowigcych o uprawnieniach
organu administracji publicznej. Tytulem przykladu mozna tu powotac
zasygnalizowany juz przepis art. 118 § 3 k.p.a., przewidujacy upraw-
nienie organu administracji publicznej do odmowy zatwierdzenia ugody
administracyjnej, naruszajacej m. in. interes spoteczny badz shuszny
interes stron. Poza wskazanymi pojeciami ustawodawca uzywa rowniez
innego rodzaju nieostrych poje¢ — np. ,wzgledy bezpieczenstwa pan-
stwa”, badz ,ochrona porzadku publicznego” (por. np. art. 74 k.p.a.,
stanowiacy m. in. o odmowie udostepnienia stronie akt sprawy, ktére
organ administracji publicznej wylaczy ze wzgledu na wazny interes
panstwa; por. réwniez art. 108 § 1 k.p.a., dotyczacy kwestii nadania
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, itd.).

Uznanie administracyjne nie moze przy tym oznacza¢ dowolnosci
w podejmowaniu przez organ administracji decyzji. W istniejacym sta-
nie prawnym organ administracji nie moze podejmowac tego rodzaju
decyzji uznaniowych, ktore naruszatyby w jakikolwiek sposéb obowia-
zujace przepisy prawa. Przykladowo: jezeli przepis okresla konkretny
termin do dokonania okreslonej czynnoSci (np. termin do zloZenia
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srodka odwotawczego) organ administracji nie moze tego terminu prze-
dtuzy¢ ani skrocié (tego rodzaju stan rzeczy nie wymaga zreszta zmia-
ny). Poza tym organ administracji moze stosowac przepisy uznaniowe
tylko dla osiagniecia celow przewidzianych w ustawie. Ponadto podkre-
slenia wymaga, iz akty uznania administracyjnego sa poddane kontroli
sadu administracyjnego — ktéry moze np. uznac, ze decyzja uznaniowa
byla niezgodna z obowiazujacym prawem i moze tego rodzaju decyzje
uchyli¢, badz tez stwierdzi¢ jej niewaznosc.

Jak orzek!l Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 grud-
nia 1984 r., sygn. akt III SA 872/84 (ONSA 1984 r., Nr 2, poz. 120;
GAP 1986 r., Nr 13, str. 44) uznanie administracyjne stracito w swietle
przepisow k.p.a. swoj dotychczasowy charakter. Art. 7 k.p.a. nakazuje
zalatwi¢ sprawe majac na wzgledzie interes spoleczny i stluszny inte-
res strony. Wskazowka ta ma na uwadze, przede wszyskim, decyzje
uznaniowe, poniewaz w wypadku decyzji zwigzanych zharmonizowanie
obu interesow jest juz z reguly dokonane w sposob sformalizowany
w wiekszym lub mniejszym stopniu przez samego normodawce w prze-
pisach prawa materialnego. Decyzje wydane w granicach tzw. uznania
administracyjnego nie sa przy tym wylaczone spod obowiazku ich uza-
sadnienia na zasadach ogo6lnych okreslonych w k.p.a.

Podkreslenia rowniez wymaga, iz uprawnienie organu administracji
do wydawania decyzji o charakterze uznaniowym nie zwalnia tegoz or-
ganu z obowiazku zgromadzenia i wszechstronnego zbadania materia-
hu dowodowego i wydania decyzji o tresci przekonujacej pod wzgledem
prawnym i faktycznym (por. wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., sygn.
akt SA 234/81, ONSA 1981 r., Nr 1, poz. 23).

Jak stwierdzit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 19 grudnia 1990 r.,
sygn. akt I PR 170/90 (,Wokanda” 1991 r., Nr 7) uznanie nie tworzy
wcale ani uprawnienia do dowolnosci, ani do naduzywania kompetencii,
ani tez — co jest oczywiste — do dyskryminowania okreslonych os6b czy
ich grup. Orzeczenie to ma szczegolne znaczenie dla niniejszej rozprawy,
wskazuje bowiem kierunek, w jakim powinno by¢ stosowane uznanie
administracyjne, i w jakim powinny by¢ wykorzystywane przez organ
administracji nieostre pojecia, takie jak ,interes spoteczny” czy ,stuszny
interes strony”. Dla uksztaltowania si¢ zdrowych relacji pomiedzy urze-
dem a obywatelem wykluczona jest sytuacja, w ktorej wskazane pojecia
bylyby z jakichkolwiek powodoéw nadinterpretowane.

Z kolei w wyroku z dnia 5 sierpnia 1992 r., sygn. akt I PA 5/92 (OSP
1993 r., Nr 7, poz. 142) Sad Najwyzszy orzekt m. in., ze wspoélczesnie
stosunki miedzy jednostka a organem administracji, reglamentuja-
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cym jej sytuacje, w powaznym stopniu odeszly od modelu, w ktérym
wylacznie legalnos¢ dziatania administracji byla brana pod uwage
przy ocenie prawidlowosci i prawnej relewantnosci wtadczych dzialan
administracji. Obecnie wymaga sie, aby dziatanie to byto nie tylko le-
galne, ale i rzetelne, tj. wolne od arbitralnosci, dajace sie racjonalnie
wyjasni¢ okolicznosciami faktycznymi konkretnej sprawy, nie zawie-
rajace znamion szykany czy ekscesu (zar6wno na rzecz jak i przeciw
zainteresowanemu). Kierunek ten, niewatpliwie inspirowany rozwojem
teorii praw czlowieka, przejawia si¢ w wielu konstrukcjach ogranicza-
jacych arbitralnosé (dowolnos¢) dzialan administracji wobec jednostki,
nawet gdy dzialania te skadinad niewatpliwie mieszcza sie w granicach
swobody decydowania administracji; dotyczy to np. indywidualnych
aktow administracyjnych. ,Swobodne uznanie” — zgodnie z ustalo-
nym orzecznictwem — musi by¢ realizowane w sposob odpowiadajacy
uzasadnionemu interesowi obywatela, chyba ze wchodzi on w konflikt
z interesem ogolnym.

Miarkowanie interesu publicznego w postepowaniu administracyj-
nym jest, w mojej ocenie, swoistg forma uznania administracyjnego
i dlatego, przed przejsciem do dalszych zwiazanych z ta problematy-
ka rozwazan, nakreslitem kwestie zwigzane z ogélnie pojmowanym
uznaniem administracyjnym. Obecnie chcialbym si¢ natomiast zajac
sprawa praktycznej mozliwosci tzw. miarkowania interesu publicznego
w postepowaniu administracyjnym.

b. Ocena mozliwosci miarkowania interesu publicznego
w postepowaniu administracyjnym

- relacja interes publiczny (spoleczny) — interes obywatela

Kwestia szeroko rozumianego ,interesu spolecznego” oraz ,shusz-
nego interesu obywateli” zostata juz zasygnalizowana powyzej — przy
okazji omawiania znaczenia zasad ogblnych postepowania administra-
cyjnego dla relacji urzad-obywatel w polskim systemie prawnym. W tej
chwili chcialbym sie blizej przyjrze¢ tym pojeciom, gdyz beda one miatly
znaczenie dla dalszych rozwazan.

Jak juz wskazywalem, brak jest w polskiej procedurze administra-
cyjnej jednej konkretnej definicji ,interesu publicznego” (,spoleczne-
g0”). Trudno zreszta, zeby taka definicja istniala, poniewaz ,interes”
ten musi by¢ w kazdej sprawie ustalany i konkretyzowany oddzielnie
— stosownie do wynikajacych z niej uwarunkowan. Twierdzi sie, Ze ,or-
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gan administracji w toku postepowania i przy wydawaniu decyzji musi
by¢ rzecznikiem tego interesu, bo to wynika z jego zadan w strukturze
administracji publicznej, musi tez wywaza¢ wymagania tego interesu
i shusznego interesu stron”?3. Zdaniem niektérych autoré6w??*, pojecie
interesu publicznego, jako tozsamego z dobrem wspolnym, ,jest klu-
czowe dla zrozumienia wspoétczesnej administracji. Cho¢ jest to pojecie
nieostre (niedookreslone) rozumiemy, ze wystarczajaco precyzyjnie
wyznacza ono pole dopuszczalnej dzialalnosci administracji publicz-
nej, a przedtem jeszcze — pole dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej
w stosunki spoteczne i gospodarcze, w prywatne zycie jednostki itp.
Wlasnie spér o to, co lezy w interesie publicznym, w praktyce dzieli
ludzi, réznicuje poglady polityczne, a takze pozwala odréznia¢ doktry-
ny i epoki. Praktyczny rezultat tego sporu stanowi o przedmiocie dzia-
lalnosci administracji publicznej, a zatem o konkretnej tresci ustaw
ja regulujacych”. Natomiast niektorzy zagraniczni autorzy?*® ujmujg
pojecie ,interesu” w sposob ogblny, stwierdzajac, iz ,interes jest w je-
zyku prawniczym wyrazeniem o wielu znaczeniach, cho¢ mozna w tym
uchwyci¢ wspolna tres¢”. Inni natomiast utozsamiaja (i moim zdaniem
shusznie) pojecie interesu z pojeciem korzysci, stwierdzajac, ze ,w (...)
jezyku codziennym stowo ,interes” ma dla ludzi znaczenie korzysci zy-
ciowej i stad bierze si¢ dazenie do tych korzysci”?*¢. W tym ujeciu ,inte-
res publiczny” bedzie oznaczal: po pierwsze interes spoteczenstwa jako
calosci, po drugie zas interes panstwa w znaczeniu sensu stricto®’.
»Shuszny interes strony postepowania administracynego” to nato-
miast interes strony, ktory ,powinien by¢ zawsze uwzgledniany przez

233 Ibidem, str. 298

234 H. Izdebski, M. Kulesza — op. cit., str. 82

2% F. von Ehrenberg — ,Das Interesse im Versicherungsrecht” — Festgabe f. Sohn 1915 r., str.
4. Warto w tym miejscu réwniez powotac stwierdzenie L. Pernice, iz ,dla Rzymian jak i dla
nas jednakowo bezbarwne i metne, modne slowo interes” (L. Pernice — ,Labeo”, III, 1, wyd. II,
1982 r., str. 173). Wydaje sie jednak, ze akurat w tym przypadku autor poszedt odrobine za
daleko — zgadzam sie, ze pojecie ,interes” jest w istocie rzeczy nieostre, nie na tyle jednak, zeby
okreslac je w tak ekstremalny sposob. Na marginesie nalezy dodac, iz takze w opracowaniu W.
Endemanna ,Das Wesen des Versicherungsgeselchéaftes” — ,Zeitschrift f.d.g. Handelsrecht”,
IX, znajduje sie na stronie 531 stwierdzenie, iz ,(...) mato jest pojec, ktore tak trudno jest wy-
prowadzi¢ z przesztosci jak to” (chodzi oczywiscie o pojecie ,interesu”)

2% p. Heck - ,Begriffsbildung und Interessjurisprudenz”, 1932 r., str. 36

237 1 wowczas bedzie uzasadnione rozumienie ,interesu pubicznego” jako przestanki uzasad-
niajacej ingerencje panstwa w konstytucyjne prawa jednostki (por. np. E. Schnap - ,Die
Verhaltnisméssigkeit des Grundrechtseingriffen” — ,Juristische Schulung” 1983 r., str. 850
in.; L. Adamovich, B. Ch. Funk - ,Das Verfassungsrecht”, wyd. III, New York-Wien 1987 r.,
str. 371in))
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organ administracji na podstawie art. 7 k.p.a., a mozna go ograniczy¢
lub nie uwzglednic tylko w przypadku jawnej sprzecznosci z interesem
publicznym”?%®. Twierdzenie to wyraza raczej zyczenie autoréw, bo ze
swojej praktyki wiem, ze — przynajmniej w sprawach podatkowych
i celnych — przyznaje sie wcigz prymat szeroko rozumianemu intere-
sowi publicznemu. Interes okreslonej osoby (a wiec rowniez interes
strony postepowania administracyjnego) mozna okresli¢ skrétowo jako
spragnienie subiektywnej formy zyciowej”?*® — i w tym ujeciu to ta, i tyl-
ko ta osoba bedzie decydowala co lezy, a co nie lezy w jej interesie.

,Pojecie interesu spolecznego (publicznego) jest tak szerokie i trud-
ne do blizszego sprecyzowania, ze organ administracji ma bardzo duzo
swobody przy podejmowaniu dziatania. Taka sytuacja jest okreslana
niekiedy mianem swobodnej oceny — chodzi o swobodng ocene stanu
faktycznego (...)"%%.

Jak twierdzi T. Wos?*!, postanowienia art. 7 k.p.a. stanowia ,wyraz
przeswiadczenia ustawodawcy, ze to przeciwienstwo intereséw miedzy
,organem-strong”, czy w szerszym aspekcie ,panstwem-obywatelem”,
czy nawet ,spoleczenstwem-jednostka”, nie ma charakteru absolut-
nego, bezwzglednego i niemozliwego do unikniecia. Zdaniem usta-
wodawcy nie tylko mozliwe jest ograniczanie, zacieranie i stopniowa
likwidacja tych przeciwienstw, ale — czego wyrazem sa wtasnie posta-
nowienia art. 7 in fine k.p.a. — dzialania zmierzajace do osiagniecia
tego celu staja sie prawnym obowigazkiem organéw administracyjnych”.
Z kolei W. Brzezinski?*? twierdzi, iz ,w postepowaniu administracyjnym
obywatel spotyka sie (...) z panstwem na co dzien, Scieraja si¢ w nim
nieustannie interesy indywidualne z interesami spotecznymi, reprezen-
towanymi przez panstwo (...)”. Postepowanie administracyjne powinno
toczy¢ sie w taki sposob, ,azeby przeciwienstwo tych interesow nie
rosto, lecz malato, azeby w Swiadomosci spotecznej wzrastato przeko-
nanie o postepujacej zbieznosci tych interesow”?#3. Nie jestem jednak
przekonany, czy rzeczywiScie dzialania organéw administracyjnych,

238 H. Izdebski, M. Kulesza — ibidem

2% G. Lunk - ,Das Interesse”, t. I - 1927 r., str. 227

240 Prawo administracyjne” pod red. M. Wierzbowskiego — Warszawa 1997 r., str. 291

241 T. Wos — ,Obowiazek uwzgledniania...” — op. cit., str. 106

242 W. Brzezinski — ,Ochrona interesu spotecznego w kodeksie postepowania administracjnego”,
Panstwo i Prawo 1961 r., Nr 3, str. 406

243 Ibidem
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jak i dzialania ustawodawcy poszly we wskazywanym przez autoréw
kierunku - czego wyrazem jest chociazby fakt, Zze w ustawie z 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, pojecia ,interesu spotecznego” i ,stusznego
interesu stron” nie znalazly sie w katalogu zasad ogélnych (o czym juz
byla zreszta mowa).

Jak to podkresla T. Wo§?*, 'nie mozna (...) w normie z art. 7 k.p.a.
upatrywac charakteru wylacznie procesowego, ani ograniczac jej sto-
sowania do decyzji uznaniowych. Jest to norma, ktérej zachowanie lub
niezachowanie moze powodowac ,per se ipsum” konsekwencje prawne,
w szczegoblnosci rodzi¢ odpowiedzialnosé organu”.

Omawiang problematyke porusza réwniez M. Zdyb w rozprawie
habilitacyjnej zatytulowanej ,Prawny interes jednostki w sferze mate-
rialnego prawa administracyjnego — studium teoretyczno-prawne”?*.
I chociaz rozprawa ta dotyczy prawnego interesu jednostki, autor na-
wigzuje w niej rowniez do zasygnalizowanych powyzej kwestii, dotycza-
cych m. in. interesu spolecznego, interesu faktycznego jednostki oraz
problematyki zwiazanej z relacja ,panstwo-jednostka”. M. Zdyb stusz-
nie zauwaza, ze pojecia ,interesu publicznego” (,spotecznego”) jak i ,in-
teresu jednostki” sa niedefiniowalne. Na szczeg6lna uwage zastuguje
natomiast poglad, iz ,ustawodawca powinien unikac¢ postugiwania sie
terminem interes spoleczny, zwlaszcza tam, gdzie moze ono stanowic
przestanke wydania decyzji administracyjnej dotyczacej interesu jed-
nostki. Trzeba bowiem wzig¢ pod uwage okolicznosé, ze pojecie interes
spoteczny (publiczny) jest pojeciem nieostrym. Sam ustawodawca po-
shugujac sie nim w odniesieniu do jakiego§ wycinka materialnego pra-
wa administracyjnego, rzadko wskazuje chociazby jakies wyznaczniki
tresci tegoz pojecia (...). Naduzywanie pojecia interes spoteczny staje
sie kluczem do samowoli organéw administracji (...). Pojecie interesu
spotecznego (publicznego) stwarza niebezpieczenstwo dowolnej inter-
pretacji jakiegos zjawiska, w tym tez interpretacji wyzwolonej od kon-
kretnych podstaw aksjologicznych (...). Nie mozna wykluczy¢ uzywania
tego pojecia jako ,wygodnego instrumentu” dla zalatwiania doraznych,
instrumentalnych celéow konkretnej ekipy rzadzacej. Istnieje duze nie-
bezpieczenstwo, ze kategoria interesu spotecznego (publicznego) wtedy,
gdy ujmuje sie ja tendencyjnie i jednostronnie, sta¢ si¢ moze podstawa

24 T. Wo§ - op. cit., str. 118
24 Wyd. Lublin 1991 r.
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ograniczania nie tylko wolnosci jednostki, ale i jej prawnie okreslonych
interesow”246.

Czy zatem wskazane powyzej pojecia interesu spotecznego (publicz-
nego) i shusznego interesu obywateli, jako nieostre i stwarzajace nie-
bezpieczenstwo nadinterpretacji, powinny znikna¢ z naszego systemu
procedury administracyjnej? Oczywistym wydaje sie, ze przyjecie tak
daleko idacego pogladu nalezaloby uznac za skrajne. M. Zdyb?*” pod-
kresla, iz ,w pojeciu interes publiczny (spoteczny) musi by¢ zawarty
respekt i poszanowanie dla intereséw jednostkowych i odrebnosci kaz-
dego cztonka spolecznosci. Demokratyczne panstwo prawne nie moze
istnie¢ jako byt sam w sobie, niezalezny od spotecznosci (...). Interes
spoleczny ujmowany w kategoriach prawnych, tylko o tyle powinien
wkracza¢ w sfere interesow jednostkowych (...), o ile jest to niezbedne
(...). Interes spoleczny powinien mie¢ ugruntowana w Swiadomosci jed-
nostek podstawe aksjologiczna, w ktérej zawarty powinien by¢ zwiaza-
ny z nig nie tylko normatywny, ale i moralny imperatyw (...). Materialne
prawo administracyjne powinno opierac sie na takim porzadku i tylko
wtedy uciekac¢ sie do uzywania pojecia nieostrego, gdy norma prawna
nie jest w stanie wyrazic tychze tresci (...). Konstrukcja demokratyczne-
go panstwa prawnego powinna zmierzac¢ do wytworzenia spoteczenstwa
obywatelskiego, w ktérym panstwo nie wychodzi z zatozenia, ze obywa-
tel jest absolutnym egoista, i ze swej natury jest wrogo ustosunkowany
do instytucjonalnych form zycia spotecznego, ale z zalozenia, ze bedzie
korzystne dla panstwa, co nie przynosi szkody obywatelowi (...). Aby
(...) pojecia interesu jednostki i interesu spotecznego mogly by¢ porow-
nywalne, kojarzone, wazone itd., niezbedne jest sprowadzenie ich do tej
samej plaszczyzny odniesienia (...)".

Zdaje sobie sprawe, ze te ostatnie fragmenty obfitowaly w cytaty, ale
przytoczone poglady sa bardzo cenne dla tematyki rozprawy. Obecnie
chciatbym przejs¢ do dalszych rozwazan, zwigzanych z ocena prak-
tycznej mozliwosci miarkowania interesu publicznego (spotecznego)
w postepowaniu administracyjnym.

- ocena praktyczna mozliwosci miarkowania interesu publicznego
w postepowaniu administracyjnym

2%6 Ibidem, str. 214-215
247 Ibidem, str. 218 i n.
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Co oznacza stowo ,miarkowanie”? ,Miarkowaé” to inaczej ,utrzymy-
wac co w odpowiednich granicach, w nalezytych rozmiarach; trzymac
na wodzy, hamowa¢é, ograniczac¢”?*®. To réwniez ,ustala¢ na jakiejs
podstawie, dochodzi¢ do przekonania; wnioskowaé¢, domysla¢ sie, za-
uwazac, uwazac (...); stosowac do czegos jakas miare, okreslac¢ co jakas
miara; mierzy¢, wymierzac, oblicza¢, dozowac”?*°. ,Miarkowanie” nato-
miast to forma rzeczownikowa czasownika ,miarkowac”.

»Miarkowanie interesu publicznego w postepowaniu administracyj-
nym” bedzie oznaczalo wywazanie tego interesu, stwarzajace mozliwos¢
stosowania pewnych odstepstw od przewidzianych prawem sztywnych
regul. ,Miarkowanie” to, bedzie zarazem czym$§ innym od oméwionej
juz koncepcji zawierania ugody pomiedzy strong a organem. Ugoda
w znaczeniu sensu stricto nie moze czyni¢ odstepstw od przewidzia-
nych prawem sztywnych regul, bo wtedy nalezatoby ja ocenic¢ jako za-
wartg z naruszeniem obowigzujacego prawa. Miarkowanie interesu pu-
blicznego w postepowaniu administracyjnym jest pojeciem szerszym,
i wprowadzenie tego rodzaju instytucji do polskiego systemu procedu-
ry administracyjnej pozwalatoby czyni¢ przewidziane prawem odstep-
stwa od niektérych (sztywnych) uregulowan. W ten sposéb istniataby
mozliwos¢ zawarcia ugody, ktéra nie naruszylaby obowiazujacych
przepisow, albowiem istniataby mozliwosS¢ czynienia od nich pewnych
odstepstw — oczywiscie w okreslonych warunkach.

Ogoélnie sformutowane zasady w tym zakresie znalazly juz swoje
odbicie w przepisie art. 7 k.p.a. Niektorzy autorzy stoja na stanowisku,
iz ,w sformulowaniu art. 7 zawarty jest nakaz kojarzenia i harmoni-
zowania interesu jednostki i interesu spotecznego, a w przypadku ich
wyraznej kolizji, obowiazek poszukiwania takich rozwigzan kompro-
misowych, ktore nie godzilyby ani w interes jednostki, ani w interes
publiczny”?°. ;Kompromis powinien dokonywac¢ sie w granicach pra-
wa. Niewywazenie interes6w nalezatoby uznac¢ za powazne naruszenie
powagi porzadku prawnego”?!.

Problem jednakze tkwi w tym, iz nie ma w chwili obecnej w zasadzie
przewidzianej prawem mozliwosci czynienia odstepstw od zawartych

248 Slownik...”, op. cit., str. 615

249 Tbidem, str. 615-616

250 J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski — ,Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz”, Warszawa 1985 r., str. 69, cyt. za M. Zdyb - op. cit., str. 240

251 M. Zdyb - ibidem
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w przepisach sztywnych uregulowan. Przykladowo: jesli przepis prawa
precyzuje expressis verbis pewne wymagania (inaczej mozna rzec, kie-
dy jest on ujety w postaci standardéw) — nie ma mozliwosci czynienia
od niego odstepstw, ani tez zawierania w takiej sytuacji ugody, gdyz
naruszalaby ona obowiazujace prawo, i bylaby z tego tytulu niewaz-
na. Np. przepis art. 29 ust. 1 pkt. 1 lit. a ustawy z dnia 7 lipca 1994
r. — Prawo budowlane (Dz. U. 2003 r., Nr 207, poz. 2016, z p6zn. zm.)
stanowi, iZ pozwolenia na budowe nie wymaga budowa obiektéw go-
spodarczych zwigzanych z produkcja rolng i uzupelniajacych zabudo-
we zagrodowa w ramach istniejacej dziatki siedliskowej — parterowych
budynkéw gospodarczych o powierzchni zabudowy do 35 m. kw, przy
rozpietosci konstrukcji nie wiekszej niz 4, 80 m. (jesli zatem wskazane
parametry sa przekroczone, pozwolenie na budowe jest wymagane).
W aktualnie obowiazujacym stanie prawnym nie ma zadnej mozliwo-
Sci czynienia odstepstw od tego przepisu, i np. wydania pozwolenia
na budowe wyzej wymienionego budynku gospodarczego, jesli jego
powierzchnia bytaby choc¢by o p6t metra kw. wieksza niz przewidziana
we wskazanym artykule.

Z nieco innego rodzaju sytuacja mamy do czynienia w przypadku,
gdy przepis prawny uzywa tzw. poje¢ niedookreslonych. Np. art. 66 ust.
1 pkt. 3 Prawa budowlanego stanowi, iz w przypadku stwierdzenia, ze
obiekt budowlany powoduje swym wygladem oszpecenie otoczenia,
wlasciwy organ wydaje decyzje nakazujaca usuniecie stwierdzonych
nieprawidlowosci. W takim przypadku o istniejacym stanie rzeczy orze-
ka organ administracji publicznej i do jego oceny pozostawiono fakt,
czy doszlo do naruszenia wskazanego przepisu, czy tez nie (wydaje sie,
ze w tego rodzaju sytuacji nie ma rowniez przeszkod, aby watpliwosci
mogly zostaé rozstrzygniete w drodze ugody administracyjnej, zawartej
pomiedzy stronami przed organem administracji publiczne;j).

Tzw. zasada adekwatnosci ,nakazuje prawodawcy i organom admi-
nistracji zapewnienie, aby miedzy celem regulacji prawnej lub indywi-
dualnej ingerencji administracyjnej a stosowanymi srodkami postepo-
wania zachowana byla zgodnos¢ i wlasciwe proporcje (...). W krajach,
w ktorych funkcjonuje ta zasada, przepiséw jest wprawdzie duzo, ale
ograniczane sg one do niezbednego minimum i nie sa one tak kazu-
istyczne jak nasza polska regulacja prawna, ani nie hamuja rozwoju
spoteczenstwa i nieskrepowanego rozwoju ludzkiej inicjatywy”2%2.

252 D. Kijowski — ,Zasada adekwatnosci...” — op. cit., str. 60, wraz z powolana literaturg



Relacja urzad-obywatel a standardy dobrej administracji 193

Jezeli wezmiemy pod uwage, ze nakaz proporcjonalnosci wymaga
nie tyle osiagniecia okreslonej proporcji miedzy celem ingerencji a jej
konsekwencjami dla praw jednostki, ile raczej, aby podejmujaca decy-
zje wladza wywazata wchodzace w gre interesy, aby decyzje byly racjo-
nalne i unikalty razacych dysproporcji, to okaze sie, ze zrodlo tego na-
kazu tkwi w zgdaniu racjonalnosci wszelkich dzialan panstwowych”?5.
Ma to zwiazek z tym, o czym juz méwitem we wstepie — tj. z tym, aby
dzialania organow administracji byly nastawione raczej na ,rozum” niz
na ,wskazniki”.

Granice stosowania zasady adekwatnosci sa wyznaczone ,przez
stopien konkretnosci sformutowan przepiséow (...). Mozliwos¢é kwestio-
nowania aktéw prawnych i administracyjnych jako nieadekwatnych
odnosi sie jedynie do tych sytuacji, w ktoérych norma (...) stanowigca
podstawe ocenianego aktu, pozostawia stosujacym ja organom moz-
nos¢ dokonywania wyborow. Gdy wybér juz zostal dokonany przez
ustawodawce, mozliwoS¢ odrzucenia opartego na tym wyborze aktu
wykonawczego jest w zasadzie wykluczona”?**. Dlatego tez moze warto
byloby sie zastanowi¢ nad mozliwoscia wprowadzenia do polskiego
systemu procedury administracyjnej takich zmian, ktére stwarza-
lyby mozliwo§é czynienia od przewidzianych w przepisach sztyw-
nych regul, pewnego rodzaju odstepstw.

Mozna bytoby zastanowi¢ sie np. nad pewnego rodzaju zmodyfiko-
waniem przepisu art. 7 k.p.a., powiedzmy, przez dodanie do niego § 2.
Mysle, ze rozwiazanie takie byloby lepsze niz wprowadzanie zmian
w przepisach sensu stricto proceduralnych, nakreslaloby bowiem swo-
istego rodzaju ogodlna linie postepowania przy wywazaniu interesu
spotecznego (publicznego) oraz stusznego interesu obywateli. A zatem
wskazana zmiana moglaby wygladac¢ np. w sposéb nastepujacy:

»W art. 7 dodaje sie § 2 otrzymujacy brzmienie:

§ 2. Jezeli przepis prawa uzaleznia nastapienie przewidzianego
w nim skutku od spelnienia okreslonych wymagan, mozliwe jest czy-
nienie od nich minimalnych odstepstw, z zachowaniem jednakze regut
najwyzszej starannosci i rzetelnosci i tylko w przypadku gdy odstep-

253 Ibidem, str. 65
2% Ibidem, str. 66 wraz z powotang literatura
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stwa te nie pozostaja w oczywistej sprzecznosci z interesem spolecznym
lub z waznym interesem strony”.

Zdaje sobie sprawe, ze niektérym proponowana przeze mnie zmiana
moze wydac sie szokujaca. Moznaby np. mie¢ watpliwosci, czy tego
rodzaju rozwiazanie nie spowoduje anarchii w prawie, albo czy nie da
ono pola do lapéwkarstwa. Dlatego tez z cala stanowczoscia nalezy
stwierdzi¢, ze, po pierwsze, postulowana przeze mnie zmiana jest jedy-
nie propozycja, a po drugie, ze zostala ona obwarowana konkretnymi
warunkami. Odstepstwa nie moga by¢ zatem duze (np. gdy chodzi
o powotany przyktad powierzchni budynku do 35 m. kw., jest oczywi-
ste, ze mozna byloby sie zastanowi¢ nad odstepstwem od tej zasady
w sytuacji gdyby powierzchnia zostata przekroczona o pél metra a nie
o dwadziescia metrow). Odstepstwa te nie moglyby przy tym pozostawac
w ,0oczywistej sprzecznosci” z interesem spotecznym badz tez waznym
interesem strony (z tego rodzaju sprzecznoscig mielibySmy do czynie-
nia np. w sytuacji gdyby wydano prawo jazdy pietnastolatkowi, lub tez
odstapiono od wymagan posiadania odpowiednich kwalifikacji przez
kierownika budowy). Poza tym nalezy stwierdzi¢, iz okreslonego rodzaju
praktyka zostataby uksztaltowana w toku orzecznictwa sadowego.

Proponowane zmiany stwarzalyby mozliwoS¢ stosowania przez or-
gan pewnego rodzaju elastycznosci (oczywiscie jesli jest to uzasadnio-
ne konkretna sytuacjg), a poza tym sankcjonowalyby faktycznie stan
majacy czasami juz miejsce, stan w ktéorym strona niejako ,dogaduje
sie” z organem co do rozwigzania okreslonego rodzaju sytuacji (np. ,do-
gadywanie sie” strony z urzedem skarbowym co do wartosci nierucho-
mosci waznej dla wymiaru podatku od czynnosci cywilnoprawnej — co
nastepuje w drodze nieformalnej negocjacji).

7. Wnioski koncowe

W powyzszym rozdziale chcialem przedstawi¢ problematyke moz-
liwosci zawierania ugody w postepowaniu administracyjnym, i to
zarowno w obecnie obowiazujacym stanie prawnym, jak i w aspekcie
postulowanych przeze mnie zmian — jako jedno ze zwiazanych z tema-
tyka rozprawy zagadnien szczegolowych. Zmiany takie sa niewatpliwie
potrzebne, przy czym powinny one pgjs¢ jakby dwutorowo, tj. w kie-
runku wprowadzenia do systemu polskiej procedury administracyjne;j
postepowania mediacyjnego, jak i prawnej mozliwosci ,miarkowania
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interesu publicznego w postepowaniu administracyjnym”. W niekto-
rych przypadkach zawieranie ugody powinno by¢ niewatpliwie przeciw-
wskazane — o czym pisalem powyzej.

W tym miejscu nalezy podkresli¢ jedna, zasygnalizowana juz kwe-
stie — praktyki stosowania mediacji oraz ugody w istniejacych u nas
procedurach. Instytucje te znajduja sie w zalazku, urzednicy nie sg
przyzwyczajeni do ich stosowania, i w rezultacie wszystko pozostaje
po staremu (tak jak np. w procedurze karnej). A przeciez ugodowe
zalatwienie sprawy mogloby naprawde okazaé sie bardzo pozyteczne
— rowniez w postepowaniu administracyjnym. Moze nalezaloby sie
zatem zastanowi¢ nad bardziej kompleksowym rozwiazaniem tego pro-
blemu, np. poprzez wprowadzenie okreslonego systemu szkolen, czy
odpowiednich instytucji doboru kadr, itd. Wysuwanie szczegolowych
postulatow w tym zakresie wykraczaloby juz jednak poza ramy niniej-
szego opracowania.



PODSUMOWANIE

1. Wnioski wynikajace z analizy rozwazan

W niniejszym opracowaniu chcialem zobrazowa¢ wzajemne relacje
pomiedzy urzedem a obywatelem w polskiej procedurze administra-
cyjnej, odnoszac je do prawa europejskiego i do przyjetych w prawie
europejskim standardéw dobrej administracji. Nalezy tu mie¢ bowiem
na uwadze dwie zasadnicze kwestie: po pierwsze relacje pomiedzy
urzedem a obywatelem w postepowaniu administracyjnym w Swietle
obowigzujacych w naszym kraju uregulowan prawnych; po drugie: jak
te uregulowania przekladaja sie na praktyke, tj. na dziatania organéw
administracji publicznej w konkretnych sprawach — w szczeg6lnosci
w Swietle rysujacych sie coraz silniej w Europie trendéw do stworzenia
administracji (i to nie tylko administracji, ale rowniez panstwa w szero-
kim tego stowa znaczeniu), przyjaznej obywatelowi.

Niestety, stwierdzi¢ nalezy, iz brak jest w naszym prawie stwarzaja-
cych realne (a nie tylko fasadowe) mozliwosci, uregulowan, dotyczacych
przyjaznego traktowania obywatela. Brak jest mozliwosci zawierania
ugody pomiedzy urzedem administracji a obywatelem, brak jest insty-
tucji mediacji (wprowadzona zostala ona dopiero do nowej ustawy o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi), brak jest mozliwosci tzw.
miarkowania interesu publicznego (spolecznego) w postepowaniu admi-
nistracyjnym, zasady ogoélne postepowania administracyjnego pozostaty
przede wszystkim na papierze, przepisy ustaw dotyczacych niektorych
instytucji kontrolnych (np. Rzecznika Praw Obywatelskich) maja cha-
rakter bezsankcyjny, nie najlepszy stan przedstawia réwniez praktyka
polskiego postepowania administracyjnego. Osobna kwestia jest istnie-
nie w naszym kraju wspominanego we wstepie tzw. prawa obywatela do
dobrej administracji. Jak mowilem, prawo to mozna wysnuc z przepisé6w
Konstytucji RP, z orzeczen sadowych, z dzialann podejmowanych przez
Rzecznika Praw Obywatelskich, jak rowniez z przepiséw ustawy o stuz-
bie cywilnej. Nie mozna go natomiast wysnu¢ z innych aktéw prawnych,
dotyczacych dzialania administracji publicznej (np. z przepisow ustaw
o dzialach administracji rzadowej i o0 Radzie Ministréw). Bezsprzecznym
wydaje sie twierdzenie, iz ustalanie i egzekwowanie standardow dobrej
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administracji powinno znajdowaé sie w sferze dzialania panstwa — co
niestety nie znajduje dostatecznego odbicia w dotyczacych funkcjonowa-
nia administracji publicznej aktach prawnych.

Czy w takim razie nalezy tylko ubolewac¢ nad takim stanem rzeczy?
Nie — nalezy podjac¢ dzialania w celu jego zmiany i to zaréwno od strony
teoretycznej, jak i praktyczne;.

2. Problemy dotyczace zmian w funkcjonowaniu
administracji publicznej

Jak pisalem, relacje zachodzace pomiedzy urzedem administracji
a obywatelem mozna badac nie tylko na gruncie nauk prawnych (prawno-
administracyjnych), lecz réwniez na gruncie wielu innych nauk — np. so-
cjologii, politologii, psychologii spolecznej czy kulturoznawstwa. Przepro-
wadzone przeze mnie badanie zostalo dokonane na gruncie obowiazujace-
go prawa (a Scislej: na gruncie postepowania administracyjnego) i sadze,
iz udato mi sie wykazac, ze najwazniejszy problem tkwi nie w zlym prawie,
lecz w poziomie (gléwnie poziomie moralnym) prowadzacych postepo-
wanie administracyjne urzednikéow. OczywiScie potrzebne sa i zmiany
w prawie, lecz najwieksza role odgrywaja wspominane juz uwarunkowania
mentalne. Bez zmiany starych, zlych nawykéw, nie bedzie mozna moéwic
o pozytywnych zmianach w sferze relacji pomiedzy urzedem administracji
a obywatelem w polskim postepowaniu administracyjnym. Nalezy miec
przy tym na wzgledzie, iz administracja publiczna jest jedna z dziedzin,
ktéra najmniej sie zmienita po 1989 r. — czego dowodzilem w toku rozpra-
wy. W administracji nie funkcjonujg mechanizmy rynkowe, urzednik nie
odnosi z przyjaznego traktowania obywateli w zasadzie zadnych wymier-
nych korzysci — co powoduje, Ze nie ma on po prostu motywacji do zmiany
ztych nawykow. Stad tez mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze znacznie
gorzej od rozwiazan przyjetych w przepisach prawnych, przedstawia sie
kwestia prakyki polskiego postepowania administracyjnego — co wykaza-
tem na przykladzie powotanych konkretnych spraw.

Jak twierdza niektorzy autorzy?®®, jedna z najbardziej charakte-
rystycznych cech wspoélczesnego panstwa jest zacieranie sie granic

2% por. B. Guy Peters - ,Administracja publiczna...”, str. 33
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miedzy tym co prywatne i tym, co publiczne. Teze te nalezy jednak,
moim zdaniem, odnies¢ raczej do uwarunkowan istniejacych w krajach
Europy Zachodniej. W istniejacych w Polsce uwarunkowaniach grani-
ce te sg az nadto wyrazne; wystarczy np. poréwnac¢ warunki panujace
w panstwowych szpitalach i w prywatnych klinikach. To co zostato
powiedziane, dotyczy takze urzedéw administracji publicznej; brak
po stronie urzednikow bodzcéw motywacyjnych przeklada sie na ich
stosunek do obywatela.

Jak podkresla M. Zdyb?°¢, ,nie wydaje sie mozliwe i celowe odrzu-
cenie panstwa w cywilizowanym Swiecie, ale nie jest mozliwe przyjecie
tezy, ze panstwo jest ,panem i wladca” w stosunku do jednostki. Czlo-
wiek nie moze by¢ traktowany jako swoisty refleks spotecznosci czy
dialektyczny moment w jego strukturze, bo zmuszaloby to do przyjecia
tezy, ze panstwo jest bytem w sobie i dla siebie. Takze jednostka nie
moze uwazac (...), ze jest jedyna wartosciag, bo oznacza¢ to musiatoby
odrzucenie tezy o spolecznej naturze cztowieka. Nalezy wiec uznawac
(...) zaré6wno osobe jak i spolecznosé za byty naturalne i wzajemnie
zalezne. Nie wydaje sie celowe ujmowanie relacji jednostka-Panstwo
w kategoriach gry o sumie zerowej, a wiec w kategoriach peilnej kon-
kurencyjnosci, zakladajacej, ze jezeli panstwo cos zyskuje, to obywatel
traci, badz jezeli zyskuje jednostka to traci panstwo. Interesy te nie
musza by¢ konkurencyjne. Brak konkurencyjnosci i wspélzaleznosci
nie wyklucza jednak ich konfliktowosci. Wspolnote tworzy nie tylko
fakt istnienia obok siebie i wspodlnego dzialania wielu ludzi podpo-
rzadkowanych okreslonej wladzy, ale i takze fakt pewnej lacznosci

duchowej, wspolnego poszanowania wartosci interpersonalnych lgcza-

cych przezycia spoleczne os6b. Panstwo jest taka wspolnota, gdy jest
panstwem naturalnym w_sensie wartosci bedacych interpersonalnym

lacznikiem” (podkreslenie autora).

To co zostalo powiedziane wchodzi w zakres istniejacych w kon-
kretnym spoteczenstwie uwarunkowan kulturowych. W toku opra-
cowania dowodzitem, jak duza role odgrywaja te uwarunkowania dla
wyksztalcenia sie zdrowych relacji pomiedzy urzedem a obywatelem.
Jak twierdzi B. Guy Peters?7?, ,podstawowe elementy tej kultury sa
nabywane juz przez dzieci (...), ale w zasadzie uczymy sie regut kultury

256 M. Zdyb - op. cit., str. 208-209
257 B. Guy Peters - op. cit., str. 64
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politycznej w toku znacznie szerszego procesu, przygotowujacego ludzi
do zycia w konkretnym spoleczenstwie. Tak jak dzieci ucza sie pod-
stawowych norm regulujacych funkcjonowanie norm spotecznych czy
wzorow poprawnego przebiegu interakcji spolecznych, tak tez ucza sie
rozumiec i oceniac realia Zycia politycznego i funkcjonowanie panstwa.
Ten proces nabywania wartosci politycznych i kultury politycznej jest
okreslany jako socjalizacja polityczna”. Jak dalej podkresla autor, naj-
wieksze znaczenie dla funkcjonowania caltej administracji publicznej
maja szeregowi urzednicy, bezposrednio kontaktujacy sie z klientami.
»L0 wlasnie oni realizuja zadania stojace przed poszczegdlnymi seg-
mentami administracji publicznej i oni tworza operacyjne definicje tych
zadan”?®8. Dlatego niezbedne wydaje sie podejmowanie dzialan zmie-
rzajacych do zmiany mentalnosci prowadzacych (bezposrednio) po-
stepowanie administracyjne urzednikow. Jak pisalem we wstepie, nie
maja oni niestety poczucia misji (czy tez poczucia stuzby, poczucia, ze
zglaszajacy sie do urzedu administracji obywatel, jest w nim klientem),
a najwieksza uwage przywiazuja do wykazywania sie przed przetozony-
mi i do wygospodarowywania dla budzetu jak najwiekszej iloSci §rod-
kow finansowych. Istnieje u nich ponadto bardzo szkodliwy nawyk,
ktory mozna potocznie okresli¢ jako nawyk ,splawiania spraw”.
Przyczyna tego stanu rzeczy jest m. in. fakt, ze w polskich urzedach
administracji publicznej zwraca sie gléwnie uwage nie na jakos§é zata-
twianej przez urzednika sprawy, lecz na ilo§é zatatwianych przez niego
spraw. W kazdym urzedzie istnieje statystyka, ktora trzeba wypeknic
i nie ma wiekszego znaczenia, w jaki spos6b konkretna sprawa zostanie
zalatwiona. Innymi stowy, w sprawie widzi sie jej sygnature, a nie widzi
sie konkretnego ludzkiego problemu. A przeciez od sposobu zatatwie-
nia sprawy zalezy nieraz dla czlowieka bardzo wiele?®®. Ponadto ma to
bardzo negatywne znaczenie psychologiczne — zetkniecie sie obywatela
z urzednikiem nieprzychylnie czy wrecz wrogo do niego nastawionym,
wywotuje poczucie frustracji i bezradnosci, a ponadto zwieksza znacz-
nie ryzyko wejscia z urzednikiem w konflikt. W rezultacie panstwo
staje sie nieprzyjazne obywatelowi, na czym cierpi zreszta nie tylko ten

258 Ibidem, str. 73

2% Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze to co zostalo powiedziane dotyczy nie tylko polskich
urzedéw administracji publicznej, ale rowniez sadéw, prokuratur, zakladéw ubezpieczenio-
wych itd.
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ostatni, ale rowniez i samo panstwo. Nie lezy przeciez w jego interesie
wchodzenie z obywatelem w konflikty, a ulatwienie mu przez urzad
administracji np. jego dzialalnosci gospodarczej, przysporzy nawet
panstwu konkretne korzysci finansowe. Jak juz bowiem pisalem, przy-
jazny obywatelowi urzad, przynosi korzysci obu stronom.
Wspblczesny swiat jest tak skomplikowany i takie tkwig w nim po-
tencjalne niebezpieczenstwa, ze czlowiek, przynajmniej w panstwach
rozwinietych, dazy sila faktu do wytworzenia przyjaznych dla siebie
rozwiazan. Duzo sie mowi np. o przyjaznosci Srodowiska naturalnego,
na rynku pojawiaja sie coraz to nowsze, przyjazne czlowiekowi leki
— dlaczego zatem nie stworzy¢ rowniez przyjaznego czlowiekowi pan-
stwa? Tj. takiego panstwa, w ktorym przyjazna dla czlowieka bedzie
rowniez funkcjonujaca w nim administracja? Do takiej administracji
kazdy z nas ma przeciez prawo — chociazby ze wzgledu na wynikajacy
z zasady demokratycznego panstwa prawnego nakaz poszanowania
ludzkiej godnosci. Osoby ludzkiej nie mozna bowiem traktowac jak
przedmiotu, czy tez jak narzedzia do przysporzenia panstwu jak naj-
wiekszych korzysci finansowych?®. Godno§¢ cztowieka stanowi zrodio
praw i wolnosSci czlowieka i podlega z tego tytutu ochronie prawnej?¢!.
Niestety, na tym polu mamy jeszcze wiele do zrobienia. Na pewno
poprawila sie jakos¢ obstugi w sklepach, szczegolnie w hipermarketach,
lecz wynika to raczej z checi zysku i z leku przed utrata pracy, niz z rze-
czywistej uprzejmosci. Natomiast caly czas raczej rzadko spotykamy sie
z przyjaznymi, czy chocby tylko uprzejmymi urzednikami. Wydaje sie, ze
ten stan rzeczy powinien ulec mozliwie szybkiej zmianie, i to nie tylko

260 Stad tez wynika nakaz ,przywracania”, w kazdej sytuacji gdy jest to tylko potrzebne, godnosci
ludzkiej. Por. F. J. Wetz — ,Die Wiirde des Menschen Ein Phantom?” — Archiv f. Rechts-u. So-
zialphilosophie 87 (2001), str. 311-327. W tym miejscu nalezy réwniez zwroci¢ uwage na fakt,
ze niektérzy autorzy prezentuja poglad, iz interpretacja tzw. praw podstawowych nie nalezy do
panstwa czy prawa, ale wchodzi ona w zakres gestii podmiotéw tych praw - jest to wiec tzw.
autointerpretacja (por. np. P. Haberle — ,Die Verfassung des Pluralismus. Studien zur Verfas-
sungstheorie der 6ffenen Gesellschaft” — Kénigstein 1980 r., str. 80). Jednakze ,ostateczna”
interpretacja powinna przystugiwacé instytucjom panstwowym (por. J. Isensee — ,Wer definiert
die Freiheitsrechte” — Karlsruhe 1980 r., str. 75)

261 Nie bedac, sama w sobie, jednak prawem podmiotowym. Por. wywody J. Shestack'a (w:) ,Hu-
man Rights: Concept and Standards” - UNESCO Publishing 2000 r. Nalezy przy tym mie¢ na
uwadze, ze méwiac o prawach cztowieka nie mozna pominaé¢ kwestii jego odpowiedzialnosci
— a wiec powiazanych z tymi prawami obowiazkéw. Warto w tym miejscu podkresli¢, iz pojecie
ysodpowiedzialnosci” w abstrakcyjnym znaczeniu tego slowa pojawito sie w jezykach narodo-
wych réwnolegle do nowozytnej koncepcji praw cztowieka — por. J. Henriot — ,Note sur la date
et le sens du mot responsabilite” — Archives de Philosophie de Droit 22 (1977), str. 45-62



Relacja urzad-obywatel a standardy dobrej administracji 201

przez stworzenie pewnych nowych uregulowan prawnych, ale glownie
poprzez prace nad funckjonujaca u nas w tym zakresie praktyka.
Staratem sie wykazaé, ze w sytuacjach, gdy jest to tylko mozliwe,
administracja powinna iS¢ z obywatelem na ugode. Teze te rozwinalem
zwlaszcza w rozdziale V, wysuwajac postulaty praktyczne wprowadzenia
do polskiej procedury administracyjnej nowego rodzaju regulacji w tym
zakresie. W rozdziale tym wskazalem na mozliwos¢ wprowadzenia do
regulujacych postepowanie administracyjne aktéow prawnych instytucji
mediacji, mozliwosci zawierania ugody pomiedzy organem administracji
a obywatelem oraz mozliwosci tzw. miarkowania interesu publicznego w
postepowaniu administracyjnym. Ze wzgledu na ograniczone rozmiary ni-
niejszego opracowania, ograniczytem sie natomiast jedynie do zasygnali-
zowania kwestii braku w naszym systemie prawnym, szeroko rozumianej
standaryzacji administracji — nie zajmujac sie wynikajacymi stad wnio-
skami de lege ferenda, dotyczacymi sfery organizacji stuzby publicznej?®2.

3. Postulaty dotyczace praktyki polskiego postepowania
administracyjnego; rekapitulacja

Trudno bylo wysunac szczegélowe postulaty dotyczace funkcjo-
nujacej w naszym kraju praktyki postepowania administracyjnego.
Wspominatem o mozliwosciach prowadzenia w urzedach administracji
publicznej szkolen, mozliwoSciach wprowadzenia bardziej starannego
doboru kadr administracyjnych — lecz trzeba zdawaé sobie sprawe, ze
tego rodzaju rozwiazania réwniez w szybkim czasie niczego nie zmie-
nia. Winne jest niewatpliwie to, co dzialo sie w naszym kraju przez 45
powojennych lat, i trzeba po prostu dlugiego okresu czasu, zeby nasta-
pita wyraznie odczuwalna zmiana.

Niestety, zmianie takiej nie zawsze sprzyjaja wprowadzane w naszym
kraju, szczegblnie w ostatnim okresie czasu, przepisy. Dos¢ wspomnie¢
np. o probie uchwalenia ustawy o abolicji podatkowej i deklaracjach
majatkowych, cofajacej nas, szczegélnie jesli chodzi o wspomniane de-
klaracje, do lat PRL-u - czy obowiazujacych od dnia 1 stycznia 2003
r. zmianach w Ordynacji podatkowej, zmierzajacych przede wszystkim

262 Podobnie, jak ograniczylem sie jedynie do zasygnalizowania kwestii nietraktowania u nas
administracji publicznej, jako organizacji sprzedajacej pewien produkt, tj. jako organizacji
wzarzadzajacej zasobami”
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do zwiekszenia uprawnien aparatu skarbowego. Sadze, ze gdy zmiany
beda dalej is¢ w tym kierunku, niewiele bedzie mozna zrobi¢ w kwestii
relacji urzad-obywatel w systemie procedury administracyjnej?es.

Tymczasem panstwo winno spelniac¢ role organizatora solidarnosci
miedzyludzkiej — co oczywiScie nie zwalnia obywateli od odpowiedzial-
nosci za funkcjonowanie tzw. praw podstawowych i od wykazywania
sie przez nich odpowiednim poziomem dojrzalosci — niezbednym do
korzystania z przyznanych im wolnosci. Formutujac te prawa podsta-
wowe, panstwo oczekuje, ze obywatele beda z nich korzystac (np. przez
udzial w wyborach czy przez aktywnos$¢ gospodarcza)?%*. ,Odrzucenie
totalitarnej idei panstwa w sensie ,ponadosoby” i ,samoistnej hiposta-
zy”, a takze indywidualistycznych wizji panstwa, zmusza do uznania
wspolzaleznosci jednostki i panstwa. Jednostka nalezy niewatpliwie do
bytow samoistnych, natomiast panstwo (jako osoba w sensie prawnym)
ksztaltuje sie w porzadku relacji i dlatego jest osoba (...) typu miedzy-
osobowego. Ma to istotne znaczenie dla artykulacji wtasnych potrzeb i
interes6w oraz dla zrozumienia interesu spolecznego”2.

Dobrze, ze istnieja u nas instytucje kontrolne, ktére moga podjaé we
wskazanych kwestiach stosowne dziatania. Chodzi tu zwlaszcza o Trybunat
Konstytucyjny, sadownictwo administracyjne oraz Rzecznika Praw Obywa-
telskich (cho¢ szkoda, ze przepisy np. ustawy o RPO sa bezsankcyjne).

Za niedopuszczalne nalezy ponadto uznaé, ze, jak juz pisalem we
wstepie, wszystkie decyzje w urzedach sa podejmowane przez osoby obsa-
dzane z klucza politycznego. Wartoby sie wiec bylo moze zastanowi¢ nad
pewnymi zmianami i tego stanu rzeczy. Zagadnienia z tym zwigzane nie
wchodzg juz jednak w zakres uregulowan dotyczacych procedury admi-
nistracyjnej i dlatego ograniczylem sie jedynie do ich zasygnalizowania?®®.

263 Warto w tym miejscu przytoczy¢ poglad, iz ,nie tworzy dobrego prawa, kto zamierza za jego
pomoca osiagnac¢ zbyt duzo”, zas zbyt szczegélowe konkretyzacje praw obywatela raczej je
S<rozmywaja” niz zabezpieczaja. Przepisy prawne nakladajace na obywateli zbyt gleboko sie-
gajace obowiazki powoduja, ze nie sa one po prostu przestrzegane, co sprzyja demoralizacji
(por. wywody w opracowaniu S. Holmesa, C.R. Sunsteina — ,The Cost of Rights. Why Liberty
Depends on Taxes” — New York-London 1999 r.)

264 por. P. Kirchhof — ,Die Einheit des Staates in seinen Verfassungsvoraussetzungen” (w:) ,Die
Einheit des Staates” — wyd. O. Depenhener i in., Heidelberg 1998 r., str. 51-70

265 M Zdyb - op. cit., str. 209, wraz z powolang literatura

266 W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, iz niektorzy autorzy podkreslajg w swoich publikacjach
zwiazek administracji z polityka. Jak pisze L. Rodo, ,nie ma rozwodu pomiedzy administracja
i polityka. Administracja jest instrumentem w rekach rzadu, pozwalajacym skonkretyzowac
w dzialaniu idealy i programy polityczne” (L. Rodo - ,L administration espagnole devant les
transformationes economiques et sociales contempraines” — ,Annuaire Europeen d Admini-
stration Publique” - t. 1, 1978 r., str. 35). Jest to jednakze twierdzenie skrajne i nie moze, w
mojej ocenie, stanowi¢ punktu odniesienia do stosunkéw panujacych w naszym kraju
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To co w jednoznaczny sposob wynika z rozwazan, moznaby zobra-
zowac slowami, Ze na tym polu mamy jeszcze wiele do zrobienia. Czas
pokaze, w jakim kierunku zmiany te beda ewoluowaty.
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