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StOWO WPROWADZAJACE

Monografia poswiecona jest doniostej roli prawa administracyjnego,
jaka powinno ono odgrywa¢, wspierajac i chroniac jednostki oraz bu-
dowane przez ludzi spotecznosci. To one decydujg o bycie i organizacji
kreowanych przez nich i - z zalozenia - dzialajacych dla ich pozytku
wspolnot. Nadrzedng racjg powstania i ksztaltowania panstwa, istnienia
jego organdw oraz stanowionego w nim prawa jest stuzba spoleczenstwu.
Jej wypelnienie wymaga prawa stwarzajacego udogodnienia i poma-
gajacego, a nie mnozacego ucigzliwosci w codziennym zyciu - prawa
dbajacego o bezpieczenstwo, fad spoteczny i godne warunki egzystencji
czlowieka z poszanowaniem jego godnosci, autonomii i rozwoju. Nawig-
zujac do pogladow Arystotelesa, panstwo powstaje ,,do umozliwienia
zycia, a istnieje, aby zycie bylo dobre™. Prawo, w tym prawo admi-
nistracyjne, zakotwiczone w ugruntowanym systemie wartosci, ktére
samo powinno by¢ wartoscig, ma wdraza¢ i wspomagac lezace u jego
podstaw, cenione spolecznie, zréznicowane warto$ci’. Ma ono sta¢ na
ich strazy i przeciwdziala¢ ich niweczeniu.

Istotna rola prawa administracyjnego wkomponowanego w system de-
mokratycznego pafistwa prawnego zdeterminowana jest jego specyfika,
ktorej wyrazem sa wartosci bedace racja jego stanowienia. Rozlegte
spektrum tego prawa sprawia, ze wnika ono zywotnie bodaj we wszystkie
sfery zycia jednostek i zbiorowosci ludzkich, wptywajac znaczaco na

' Arystoteles, Polityka, przelozyl, stowem wstepnym i komentarzem opatrzyt L. Pio-
trowicz, Warszawa 2004, s. 27.
* Szerzej Wartosci w prawie administracyjnym, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2015.
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Pawet Romaniuk

PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRACIJI
W JEDNOSTKACH SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W StUZBIE
JEDNOSTKI | WSPOLNOTY

1. Koncepcja tzw. dobrej administracji

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

' Zob. S. Hambura, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy”
2004/2,s.95in.
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odrzuceniu wlgczono go w grudniu 2007 r. do Traktatu Lizbonskiego'.

Przepis art. 41 stanowi, Ze:

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

2. Prawo to obejmuje:

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

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

¢) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

V7 P, Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim porzgdku prawnym na tle
Europejskiego kodeksu dobrej administracji [w:] Duch praw w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej, red. M. Kepa, M. Marszal, Wroctaw 2016, s. 54.



Publikacja zestawia poglebione i zréznicowane przedmiotowo refleksje nad stuzebna

rolg prawa administracyjnego wobec jednostki i jej wspdlnot. Zostala podzielona na

cztery czesci, omawiajace:

o sluzebna role prawa administracyjnego,

o instytucje ogdlne prawa administracyjnego i normy ustrojowe w stuzbie jednostki
i wspdlnoty,

« jednostke i wspdlnote jako podmioty stuzby w materialnym prawie administracyjnym,

» prawo procesowe w stuzbie jednostce i wspolnocie.

Autorzy nawigzuja m.in. do regulacji ustrojowych oraz wybranych instytucji ogolnych
prawa administracyjnego zwigzanych bezposrednio lub posrednio z kwestia stuzeb-
noéci prawa administracyjnego. Omawiaja ponadto zagadnienia odnoszace si¢ do
roznorodnych aspektow stuzby cztowiekowi. Rozwazania zawarte w monografii
prowadza do odpowiedzi na pytania o ksztalt, cele i funkcje wspolczesnego prawa
administracyjnego.

Ksigzka zawiera referaty przygotowane przez uczestnikow konferencji naukowej zor-
ganizowanej 24 listopada 2021 r. przez Katedre Prawa Administracyjnego i Nauki
Administracji Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

Autorzy opracowania zwiazani sa z wiodacymi polskimi o$rodkami akademickimi.
Ich rozlegta wiedza teoretyczno-prawna uzupelniona jest bogatymi doswiadczeniami
czerpanymi z pozanaukowej aktywnosci zawodowej, w tym m.in. z praktyki sedziow-
skiej, adwokackiej, radcowskiej, czy pracy w orzekajacych organach kolegialnych
administracji.

Publikacja przeznaczona jest dla pracownikéw administracji, adwokatow, radcow praw-
nych, sedziow, a takze przedstawicieli nauki i studentéw prawa, administracji, polito-
logii, pracy socjalnej, ochrony srodowiska oraz gospodarki przestrzennej. Zainteresuje
kazdego, kto podlega oddzialywaniu przepiséw prawa administracyjnego.
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