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Poczatki Europejskiego kodeksu dobrej administracji! (EKDA) siegaja 1998r.,
kiedy to deputowany do Parlamentu Europejskiego — Roy Perry — po raz pierwszy
wystapil z inicjatywa stworzenia aktu porzadkujacego obowigzki urzgdnikoéw i or-
ganéw unijnych wobec obywateli?. Dzialania te zaaprobowal éwczesny ombud-
sman Unii Europejskiej — Jacob S6derman, ktéry przygotowat jego tekst. Wtasnie
ta wersja, nieznacznie zmodyfikowana przez inicjatora, wystgpujacego jako spra-
wozdawca przed Komisjg Petycji Parlamentu Europejskiego, uchwalona zostata
przez Parlament dnia 6 wrzesnia 2001 r. Z formalnoprawnego punktu widzenia
EKDA jest rezolucja tego organu, a, co za tym idzie, nie jest aktem powszechnie
obowiazujacym na terenie panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Co wigcej,
podazajac za L. Kieresem?, nalezy stwierdzi¢, ze Kodeks powstat jako rozwinie-
cie art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej* — jest jego konkretyzacja

1Dz U. UEC 72 E z 21 marca 2002 r., s. 331.

2 Ang. European Code of Good Administrative Behavior, co w dostownym thimaczeniu znaczy
Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej. Wydaje si¢ jednak, ze ta niescistos¢ jest uza-
sadniona koniecznos$cia podkreslenia sformutowania ,,dobra administracja”, ktére z kolei latwiej
utozsamiaé z prawem do dobrej administracji.

3 L. Kieres, Pojecie prawa do dobrej administracji w przepisach prawnych, [w:] ,,Biuletyn
Biura Informacji Rady Europy” 2003, nr 4, s. 21.

4 Art. 41 ust. 1 Kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy byly rozpatrywane przez instytucje
i organy Unii Europejskiej bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie. Ust. 2 Prawo to obejmu-
je: prawo kazdej osoby do przedstawienia swojej opinii przed podj¢ciem jakiegokolwiek dziata-
nia mogacego mie¢ negatywny wplyw dla tej osoby; prawo dostgpu kazdej osoby do dotyczacych
jej dokumentdw, uwzgledniajac jednak uzasadnione wzgledy poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
Iub handlowej; obowiazek administracji uzasadniania podjetych decyzji. Ust. 3 Kazdy ma prawo
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w sferze proceduralnej’. Te normy Karty oraz EKDA skierowane sa zasadniczo
bezposrednio do organéw i pracownikéw organow Unii Europejskiej, co wynika
wprost ze wspominanego art. 41 ust.1.

EKDA sktada si¢ z 27 artykutow. Pierwsze trzy stanowia o zakresie podmio-
towym i rzeczowym Kodeksu, kolejne okreslaja poszczegolne zasady, czyli: pra-
worzadnosci, niedyskryminacji, proporcjonalnosci, nieuzywania wtadzy publicz-
nej w innym celu niz ja powierzono, bezstronnosci, obiektywnosci, uczciwosci,
uwzgledniania stusznego interesu jednostki, uprzejmosci, odpowiadania na pisma
w jezyku obywatela, potwierdzania odbioru pism kierowanych do administracji
publicznej, wystuchania jednostki przed podjeciem rozstrzygnigcia, terminowo-
$ci, uzasadniania decyzji. Kodeks obliguje takze organy do: przekazania sprawy
wlasciwemu organowi w wypadku mylnego skierowania, udzielania informa-
cji (w tym o prawach jednostki i obowiazkach organu ptynacych z przepisow
EKDA), prowadzenia rejestrow poczty wychodzacej i przychodzacej, pouczania
o mozliwos$ci odwotania, doreczania rozstrzygnigcia, ochrony danych, a ponadto
naktada na organy obowiazek zlozenia raportu z wykonania zatozen tego Ko-
deksu po dwoch latach stosowania (wyniki kontroli maja by¢ przekazane Euro-
pejskiemu rzecznikowi praw obywatelskich). Art. 26 przyznaje zas uprawnienie
interesantowi do zaskarzenia wszystkich zaniedban do europejskiego rzecz-
nika praw obywatelskich.

do uzyskania zadoséuczynienia ze strony Wspdlnoty w przypadku spowodowania jakiejkolwiek
szkody przez jej instytucje lub jej funkcjonariuszy wynikajacej z wykonywania przez nich ich obo-
wiazkow, zgodnie z ogdlnymi zasadami wspolnymi dla przepiséw prawnych Panstw Czlonkow-
skich. Ust. 4 Kazdy ma prawo do pisemnego zwrocenia si¢ do instytucji Unii w jednym z jezykow
Traktatéw oraz do uzyskania odpowiedzi w tym samym jezyku”.

Akt zostat podpisany dnia 7 grudnia 2000 r. podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei w imie-
niu trzech organéw Unii Europejskiej: Rady Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Komisji Eu-
ropejskiej. Nie ma on mocy powszechnie obowiazujacej, cho¢ ma si¢ to zmieni¢ po wejsciu w zy-
cie Traktatu Reformujacego, co pierwotnie miato nastapic¢ dnia 1 stycznia 2009 r. Wiadomo jednak,
ze Irlandia w referendum z dnia 12 czerwca 2008 r. odrzucita ten akt (za traktatem opowiedziato si¢
46,4% — przeciwko 53,4%). Nie zostat on ratyfikowany takze w Polsce (zatwierdzony przez Sejm)
i Czechach. Nowe referendum w Irlandii powinno zosta¢ przeprowadzone do listopada 2009 r.

Polska przyjeta tekst Karty z zastrzezeniami, przystepujac tym samym do protokotu brytyjskie-
go (protokot 7 Traktatu Reformujacego). Dotycza one kwestii zakazu rozstrzygania przez Trybunat
Sprawiedliwosci 1 przez kazdy inny sad lub trybunat Polski, ze przepisy ustawowe, wykonawcze
lub administracyjne, praktyki lub dziatania administracyjne Polski sa niezgodne z podstawowymi
prawami, wolnosciami i zasadami, ktdre sg potwierdzone w Karcie. Ponadto, jesli okreslone posta-
nowienie Karty odnosi si¢ do krajowych praktyk i praw, ma ono zastosowanie wylacznie w zakresie,
w jakim prawa i zasady zawarte w tym postanowieniu sa uznawane przez prawo lub praktyki Polski.
Zob. szerzej: Europa, Traktat Lizbonski, Traktat na miar¢ XXI wieku, Sytuacja w poszczegdlnych
panstwach UE, http://europa.cu/lisbon_treaty/countries/index pl.htm, BBC News, Q&A: The Lis-
bon Treaty, http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/6901353.stm.

3 T. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, www.mlodziwprzejrzystej.pl/bina-
ry/file.action?id=77321, s. 11.
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T. Lipowicz, wskazujac charakterystyczng cechg¢ tych uregulowan, pisze
o wilasciwym dla skandynawskiego pragmatyzmu przemieszaniu poszczegol-
nych elementow, np. uczciwosci postgpowania z zasadami $cisle procesowymi.
Wskaza¢ mozna takze na zasady, ktére wprost nie wystepuja w Ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (k.p.a.)®, czyli
uprzejmosci, potwierdzania odbioru pism i uczciwosci’.

W doktrynie wyraznie rysuje si¢ spor miedzy zwolennikami i przeciwni-
kami stosowania przepisow EKDA w postgpowaniu przed polskimi organami
administracji. Do tych pierwszych z cata pewnoscia nalezy zaliczy¢ A. Zolla,
J. Swiatkiewcza oraz T. Lipowicz, ktorzy wskazuja na nastepujace niedostatki
dotychczasowych uregulowan w polskim prawie:

— postepujaca dekodyfikacje procedury administracyjnej. Najwigksze znacze-
nie mialo przy tym wylaczenie postepowania w sprawach podatkowych w 1997 r.;

— ograniczony zasigg stosowania kodeksu postgpowania administracyjnego
do spraw rozstrzyganych przed organami administracji publicznej, nalezacych
do wiasciwosci tych organdéw, albo przed innymi organami panstwowymi oraz
przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decy-
zji administracyjnych lub postanowien;

—kodeks postgpowania administracyjnego nie obejmuje dziatania admini-
stracji w formach cywilnoprawnych czy innych ,,prawnie obojetnych” dziatan
faktycznych;

— przytaczana ustawa, uzywajac zwrotow niedookreslonych, wkracza w sytu-
acje luzu decyzyjnego, co moze stwarza¢ pole do licznych naduzy¢.

Za stosowaniem przepiséw Kodeksu przemawiaja ponadto:

— obowiazek, nalozony na instytucje wspdlnotowe i ich organy, zapewnienia
stosowania Kodeksu takze przez osoby zatrudnione w ramach uméw cywilnopra-
nych, rzeczoznawcow z krajowych shuzb publicznych i praktykanow;

— stosowanie EKDAnie tylko w relacjach organu czy osoby dziatajacej w imie-
niu organu administracyjnego z obywatelem, ale we wszystkich relacjach obywa-
tela z administracja i jej pracownikami;

— dostosowywanie, poprzez tres¢ norm, standardéw ustug $wiadczonych
przez polskie urzedy do tych obowiazujacych w Unii Europejskie;j®.

Poglad przeciwny do wyzej przytoczonego prezentuje J. Bo¢, wskazujacy na
dwie gtdéwne wady takiego typu uregulowan:

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity:
Dz.U. 22000 r. Nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm.).

7T. Lipowicz, op. cit., s. 13.

8 Por. ibidem, s. 15-16; J. Swiatkiewicz, Znaczenie Europejskiego Kodeksu Dobrej Admini-
stracji w warunkach Polskich, [w:] J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, War-
szawa 2007, s. 7-11; A. Zoll, Prawo do dobrej administracji, [w:] J. Swiqtkiewicz, op. cit., s. 5.
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— analogiczne regulacje znajduja si¢ juz w polskim, ponadnarodowym i mig-
dzynarodowym porzadku prawnym (pragmatyki stuzbowe, kodeks postgpowania
administracyjnego, ordynacja podatkowa, ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska);

— brak bezwzglednej mocy wiazace;j’.

Obydwa argumenty sa trafne, lecz nie wydaja si¢ by¢ przesadzajace.

2. EKDA W ORZECZNICTWIE
POLSKICH SADOW ADMINISTRACYINYCH

Niniejsze opracowanie ma za zadanie przedstawienie orzecznictwa sgdow
administracyjnych, w ktorych pojawiajg si¢ zasady znane z EKDA, z uwzglednie-
niem jego ewolucji, jak i cech charakterystycznych wtasciwych istocie sprawy.

Ze wzgledu na przejrzystos$¢ treSci ponizszego tekstu, orzeczenia zostang
omowione w grupach odpowiadajacych ustalonym zagadnieniom. Podziat ten
ma charakter czysto umowny i nie jest wytaczny, gdyz wiele z przedstawionych
orzeczen przynalezy do co najmniej dwoch grup. Pozwoli to jednak na mozliwie
najbardziej czytelne przedstawienie zagadnienia.

Zréznicowanie wyrokéw sadow administracyjnych, w ktérych wystepuje
Europejski kodeks dobrej administracji mozna oprze¢ na tym, czy skarzacy po-
woluja si¢ na jego przepisy w skargach, czy to sad przywotuje go w sentencji lub
uzasadnieniu.

Pierwsza kategorig orzeczen bgda zatem te, gdzie skarzacy przywotuja prze-
pisy Kodeksu dla ochrony swoich praw. W jej obrebie mozna dokona¢ kolejnego
podziatu, na skargi kierowane do wojewddzkich sadow administracyjnych oraz
skargi kasacyjne do Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA). Ma to o tyle
znaczenie, ze skarge do wojewodzkiego sadu administracyjnego co do zasady
moze ztozy¢ kazdy, czyjego interesu prawnego dotyczy sprawa, a skarge kasa-
cyjna moze sporzadzié w imieniu strony tylko adwokat lub radca prawny!°.

Skargi do wojewodzkich sadéw administracyjnych otwiera wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 sierpnia 2005 r.!' Sprawa
generalnie dotyczyta decyzji dyrektora Izby Skarbowej. Pelnomocnik skarzace-
go w tresci skargi przywotat art. 17 Europejskiego kodeksu dobrej administracji

° J. Bo¢, Administracja a obywatel, [w:] A. Btas, J. Boé, I. Jezewski, Administracja publicz-
na, pod red. J. Bocia, Poznan 2004, s. 254.

10 Zob. art. 50 oraz art. 175 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002 r. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 sierpnia 2005 r., III SA/Wa 1015/05, Lex nr 228649.
Whioskiem z dnia 25 sierpnia 2004 r. skarzacy wezwal naczelnika Urzedu Skarbowego do zwrotu
podatku VAT. Sad uchylit zaskarzona decyzj¢ Dyrektora Izby Skarbowej w przedmiocie stwierdzenia
braku podstaw do zwrotu podatkéw od towardw i ustug. Organ odwotawczy utrzymat t¢ decyzje.
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w zakresie naruszenia zasad dotyczacych terminu zatatwienia sprawy. Zasady te
mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze kazda sprawa powinna by¢ zrealizowana
w stosownym terminie, niezwtocznie, a w kazdym razie nie pdzniej niz w dwa
miesigce od daty wptywu okreslonego podania do urzedu. Jezeli natomiast spra-
wa w tych terminach zalatwiona by¢ nie moze, ze wzgledu na ztozony charakter,
nalezy wskazac jak najkrétszy termin. Pelnomocnik skarzacego w niniejszej spra-
wie przywotal ten przepis pomocniczo. Chociaz odpowiednie przepisy regulujace
terminowos$¢ realizowania spraw podatkowych znajduja si¢ w Ustawie z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa!?, to takie przywotanie Kodeksu wydaje
si¢ by¢ uzasadnione. Autor skargi wskazat w ten sposéb obowiazujace w tym
zakresie standardy europejskiego postepowania, popierajac jednoczesnie swoje
argumenty dotyczace szybkosci postgpowania praktyka stosowang w instytucjach
Unii Europejskiej, a wyrazonag w EKDA.

W podobnym tonie utrzymana byta kolejna skarga'?, w ktérej powotano
si¢ na znaczenie prawdy obiektywnej, podkreslajac wage, jaka poswigca si¢ tej
zasadzie w literaturze. Odzwierciedlaja ja nie tylko przepisy rangi ustawowe;j'4,
ale i wlasnie EKDA w art. 8.

Te pierwsza grupe zamyka pie¢ skarg na decyzje rdznego rodzaju organéw
wojskowych!3. Ich cecha charakterystyczna jest fakt, ze petnomocnik skarzacych
w kazdym przypadku zarzucit naruszenie art. 4-11 oraz 16, 17 i 19 EKDA!S,
Mozna wnioskowaé, cho¢by po analogicznych konstrukcjach skargi, ze mamy
w tym wypadku do czynienia z tozsamoscia petnomocnika skarzacych. Wsrdd
tych orzeczen nalezy podkresli¢ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2007 r., gdzie sad wyraznie wskazat, ze Kodeks
nie moze by¢ podstawg orzekania, gdyz nie jest zrodtem prawa powszechnie obo-
wiazujacego, a stanowi zbidr standardow do stosowania w organach i instytucjach
Unii. Doktadnie takie samo uzasadnienie znajduje si¢ w wyroku z dnia 29 maja
2007 r. (obydwu sprawom przewodniczyt ten sam sedzia).

12 70b. np. art. 123, art. 140 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst
jednolity z dnia 4 stycznia 2005 r., Dz.U. Nr 8, poz. 60).

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2006 r., VI SA/Wa 1830/05, Lex nr 234541.
Sad oddalit skarge na decyzj¢ prezesa regulacji Telekomunikacji i Poczty w przedmiocie odmowy
zatwierdzenia projektu oferty okreslajacej ramowe warunki ushugi dzierzawy taczy telekomunika-
cyjnych.

14 Por. np. art. 7, 771 107 k.p.a.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2007 r., Il SA/Wa 2261/06, Lex 328661; wy-
rok NSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2007 r., Il SA/Wa 1170/06, Lex nr 331649; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2007 r., Il SA/Wa 1787/06, Lex 331665; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 29 maja 2007 r., Il SA/Wa 294/07, Lex nr 356634; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerw-
ca 2007 r., I SA/Wa 554/07, Lex nr 377429.

16 Chodzi tutaj o zasady: praworzadnosci, niedyskryminowania, wspétmiernosci, nienaduzy-
wania uprawnien, bezstronnosci i niezaleznos$ci, obiektywnosci, zgodnego z prawem oraz konse-
kwentnego dziatania i doradztwa, uczciwosci, a takze prawa wystuchania i zlozenia o$wiadczenia,
stosownego terminu podjecia decyzji i informowania o mozliwosciach odwotania.
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Istotne w przedmiocie sprawy wyroki NSA zapoczatkowat ten z dnia 21 marca
2006 1.!7, gdzie petnomocnik skarzacego przywotat ogélnie EKDA jako akt, ktory
ma na celu zapobieganie naduzywaniu przez organy administracji ich uprawnien
dyskrecjonalnych. Uczynit to w czesci, gdzie wskazat szereg aktéw prawa ponad-
narodowego 1 migdzynarodowego, ktore maja zabezpiecza¢ podstawowe prawa
jednostki (np. Europejska konwencja praw cztowieka). Pelnomocnik skarzacego
udowadniat takze, ze w akcie tym podkreslone zostaly zasady panstwa prawa,
ktore stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — praworzadnosci, niedys-
kryminowania, bezstronnosci, niezaleznosci czy obiektywizmu.

Kolejne dwie skargi cechuje z kolei tozsamos$¢ skarzacego i jego pelnomocni-
ka'®. Przywotat on w swoich skargach art. 18 EKDA, w ktérym stanowi si¢ o obo-
wiazku uzasadniania decyzji, ktora moze mie¢ negatywny wptyw na prawa lub
interesy pojedynczej osoby, oraz podaniu powodow, na ktorych opiera si¢ wydana
decyzja, a w tym celu trzeba jednoznacznie przytoczy¢ istotne fakty i jej podstawe
prawna. Powyzsze skargi dotyczyly spraw z zakresu prawa podatkowego.

Nie inaczej jest w trzech skargach z zakresu ubezpieczen spotecznych!®. Pet-
nomocnik skarzacych powotal si¢ na art. 4 EKDA, stanowiacy o zasadzie pra-
worzadnosci. Jest to oczywiscie jedna z najwazniejszych zasad demokratyczne-
go panstwa prawnego, ustanowiona art. 7 Konstytucji — organy panstwa dzialaja
na podstawie i w granicach prawa. Uznaje si¢ ja za naczelna zasade postgpowania
administracyjnego, powtdrzong w art. 6 k.p.a. Ciekawe w tym wzgledzie wyda-
je si¢ podniesienie tego argumentu — z gory obarczone przeciez btgdem. Skoro
bowiem organy administracji maja dziata¢ na podstawie i w granicach prawa,
a orzecznictwo i doktryna wskazuja, ze chodzi tutaj tylko o Zrédta wymienione
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, to nie moga stosowaé zadnych innych

17 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 marca 2006 1., I FSK 464/05, Lex nr 201555, Skar-
ga do WSA dotyczyla decyzji dyrektora Izby Skarbowej w przedmiocie odmowy zmiany decyzji
w sprawie podatku dochodowego od 0séb prawnych za 1989 r. WSA w Warszawie oddalit skargg.
Sad drugiej instancji uchylit zaskarzony wyrok w catosci i przekazat sprawe do ponownego rozpo-
znania.

18 Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2006 r. IT FSK 1212/05, Lex nr 264125 oraz z dnia
18 pazdziernika 2006 r., Il FSK 1209/05. WSA we Wroctawiu oddalit skarge na decyzj¢ dyrektora
Izby Skarbowej we Wroclawiu w przedmiocie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych. Sad pierwszej instancji oddalit skarge z uwagi na fakt, ze skar-
zacy powotywali si¢ na przepisy prawa materialnego nieobowiazujace w czasie, kiedy wydana byta
zaskarzona decyzja. NSA oddalit skarge kasacyjna.

19 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2007 r., I OSK 1301/06, Lex nr 320389; wyrok NSA z dnia
6 lutego 2007 r.,  OSK 1302/06, Lex nr 353249; wyrok NSA z dnia 6 lutego 2007 r.,  OSK 1303/06,
Lex nr 352251.

20 Na temat zasady legalizmu czy demokratycznego pafistwa prawnego w ujeciu formalnym
zob. szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2004, s. 32-34; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa
2002, s. 61-62. Wyrok NSA oz. w Katowicach z dnia 19 listopada 1998 r., Il SA/Ka 258/97; wyrok
NSA oz. we Wroctawiu z dnia 12 marca 2002 r., I SA/Wr 1945/99.
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norm rozstrzygajacych o prawach i obowiazkach jednostki. Z tego tez wzgledu
nie maja prawa stosowac przepisoOw Europejskiego kodeksu dobrej administracji,
a zarzut w tej czesci nie jest zatem zasadny. Faktem natomiast jest, ze w tym za-
kresie przepisy przywotlanych aktéw sa ze soba zharmonizowane.

Btedne zarzuty znalez¢é mozna réwniez w kolejnym opisie skargi?!. Pelno-
mocnik skarzacego podniost, ze po wejsciu Polski do Unii Europejskiej swobo-
da organu zostala ograniczona ogdélnymi zasadami postgpowania, wyrazonymi
w EKDA. Zarzut jest nietrafny dlatego wlasnie, ze kodeks ten nie ma charakte-
ru bezwzglednie wiazacego, a wigc nie moze sam z siebie ogranicza¢ organow.
Trzeba tez mie¢ na uwadze kwesti¢ adresata jego norm, ktérym nie sa organy
administrujace panstw cztonkowskich, a urzednicy i pozostali funkcjonariusze
Wspdlnot. Problem ten zostanie szerzej opisany w dalszej czesci tekstu.

Ostatnie wyroki z tej grupy pozwola ptynnie przej$¢ do drugiej wyznaczo-
nej kategorii orzeczen. W pierwszym z nich*? petnomocnik skarzacego zauwa-
zyl, ze dzialania organdow w sprawie pozostaja w sprzecznosci z postanowieniami
Europejskiego kodeksu dobrej administracji, a w szczegolnosci ze uzasadnie-
nie zaskarzonej decyzji bylo chaotyczne i niespojne. Pozostawalto w wyraznej
sprzecznosci z przepisami prawa i nie zawierato jakichkolwiek argumentéw uza-
sadniajacych odmowe przyznania swiadczenia. Podobna sytuacja miata miejsce
w drugim orzeczeniu® — chociaz skarzacy powotat si¢ na szereg przepiséw, to jed-
nak nie mozna wskaza¢ konkretnego zarzutu. Podkreslit to tez sad w uzasadnieniu
wyroku, uznajac takie przywolanie przepiséw bez uzasadnienia, co konkretnie
zarzuca si¢ organowi, za niewystarczajace.

W drugiej kategorii orzeczen nieco dalej posunal sig¢ WSA w Warszawie
w wyroku z dnia 16 lipca 2007 r.2* stwierdzit, ze dziatanie organu administracji

21 Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2006 r., T OSK 487/06, Lex nr 292011. Skarga do sadu
pierwszej instancji dotyczyta decyzji Ministra Obrony Narodowej w przedmiocie zwolnienia z za-
wodowej stuzby wojskowej. WSA w Warszawie oddalit skarge, podkreslajac, ze skarga do sadu
administracyjnego nie moze by¢ wniesiona w sprawach wyznaczenia, przeniesienia i zwolnienia
ze stanowiska stuzbowego oraz przeniesienia do rezerwy kadrowej lub dyspozycji. Sad odwotawczy
oddalit skarge kasacyjna.

22 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2006 1., 1 OSK 246/06, Lex nr 281403. NSA rozpozna-
wat tu skarge na wyrok WSA w Opolu w sprawie skargi na decyzj¢ dyrektora okrggowego Stuzby
Wigziennej w Opolu w przedmiocie dodatku stuzbowego. Skarga zostata oddalona.

23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2007 r., Il SA/Wa 912/07, Lex nr 3732616.
Skarga dotyczyta decyzji dyrektora Izby Skarbowej w przedmiocie okreslenia zobowiazania podat-
kowego w podatku od towardw i ushug oraz okreslenia nadwyzki podatku naliczonego w okre-
Slonych przedziatach czasowych. Sad oddalit skarge, stwierdzajac, ze brak jest wystarczajacych
podstaw do wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonej decyzji.

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2007 r., VI SA/Wa 10/07, Lex nr 376693. Przed-
miotem rozstrzygnigcia sadu byla skarga na postanowienie gldwnego inspektora transportu dro-
gowego w przedmiocie stwierdzenia uchybienia terminu do wniesienia odwotania. Sad stwierdzit
niewaznos$¢ zaskarzonego postanowienia oraz innego postanowienia, a takze niewazno$¢ decyzji
Wojewddzkiego Inspektora Transportu Drogowego.
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publicznej, bedace przedmiotem skargi, narusza zasady dobrej administracji przy-
jete w EKDA, po czym przytoczyt odpowiednie zasady ogdlne wyznaczone przez
Kodeks postepowania administracyjnego. W sprawie dziatania organu wydat on
postanowienie o uchybieniu terminu, posiadajac wiedzg o wadliwosci wydanej
decyzji naktadajacej kare pieni¢zna. Podobnie byto w kolejnym wyroku we Wroc-
tawiu?, gdzie sad postuzyt si¢ sformutowaniem odpowiadajacym doktadnemu
thumaczeniu tytulu Kodeksu, w odniesieniu do niemajacego nic wspolnego z za-
sadami dobrej praktyki administracyjnej zachowania organu administracji pub-
liczne;.

Waga zasad ujetych w Europejskim kodeksie dobrej administracji zostata
podkreslona takze w wyroku NSA w Warszawie z dnia 1 grudnia 2006 r.26 Sad
W niniejszym orzeczeniu wywiodt, ze dziatanie organu, jakie miato miejsce
w przedmiotowej sprawie, nie czynito zados¢ podstawowym zasadom postepo-
wania, wypracowanym na plaszczyznie migdzynarodowej. Uzasadnit to takze
stwierdzeniem, ze takie postanowienia ujgte sa wlasnie w omawianym akcie,
ktoéry statuuje prawo jednostki do wyshuchania i ztozenia wyjasnien. Organ ma
rowniez obowiazek zapewni¢ prawo do obrony na kazdym etapie postgpowania
zmierzajacego do wydania decyzji, a takze jego respektowanie. Obowiazkiem
jego jest takze ustosunkowanie si¢ w uzasadnieniu wydanego rozstrzygnigcia
do wniesionych przez strong zastrzezen, uwag i wnioskow.

Na koniec tej grupy orzeczen nalezy wskazaé tez wyrok WSA w Krakowie?”.
Sad, w uzasadnieniu wyroku uznajacego skarge na uchwate jednostki samorza-
du terytorialnego, wprost stwierdzil, ze dzialanie sprzeczne z zasadami EKDA
jest naruszeniem powszechnie uznawanych w Unii Europejskiej standardéw dzia-
fania administracji publicznej. Uchwata bowiem razaco ograniczyta uprawnie-
nia obywateli zamieszkalych na terenach objetych jej regulacja, przy czym zadne
uregulowania tego aktu nie wylaczyty tej grupy osob spod jej obowiazywania.
Organ stanowiacy naruszyt tym samym zasadg rownosci obywateli wobec prawa,
a dziatanie organu nie bylo wiec wspotmierne do obranego celu.

W opisanych orzeczeniach Europejski kodeks dobrej administracji pojawia
si¢ wyraznie pomocniczo — stluzy on do opisania szeregu niezgodnych z pra-
wem procesowym zachowan organu administrujacego. Mozna odnie$¢ wrazenie,
ze to dzieki jego poniekad opisowej nazwie wygodnie jest powolywac si¢ wiasnie

25 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 11 pazdziernika 2007 r., IT SA/Wr 266/07, Lex nr 394797.
Sad uchylit decyzj¢ Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w sprawie umorzenia postgpowania
odwotawczego.

26 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 1 grudnia 2006 r., I OSK 706/06, Lex nr 320829. Sad
oddalit skarge kasacyjna na zarzadzenie prezydenta miasta Czgstochowy w przedmiocie odwotania
ze stanowiska dyrektora szkoty.

27 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 grudnia 2007 r., IIT SA/Kr 569/07, Lex nr 368095. W tej
sprawie sad uchylit zaskarzona uchwate w catosci. Dotyczyta ona utworzenia parku kulturowego
na terenie miasta Krakowa.
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na ten akt. Sady w uzasadnieniach wyrokéw postuzyty si¢ takimi zwrotami jak:
naruszanie zasad dobrej administracji, niemajace nic wspdlnego z zasadami dobrej
praktyki administracyjnej zachowanie, nieczynienie zado$¢ podstawowym zasa-
dom postgpowania, wypracowanym na plaszczyznie miedzynarodowej, czy na-
ruszenie powszechnie uznawanych w Unii Europejskiej standardow dziatania
administracji publicznej. Sady wskazaty takze w pierwszej kolejnosci przepisy
prawa krajowego, odnoszac si¢ réwniez do zasad ogolnych postgpowania admini-
stracyjnego, np. art. 8, art. 10, art. 15, art. 29 czy art. 31 k.p.a.28 Ujecie w jednym,
programowo nazwanym, ponadnarodowym akcie, wszystkich elementéw budu-
jacych okreslenia ,,dobra administracja” czy ,,dobre praktyki administracyjne”
sprawito, ze tym organom latwiej bylo powota¢ si¢ na EKDA, niz wyprowadzac
Z szeregu przepisdw poszczegolne normy sktadajace si¢ na te pojecia.

Istnieje w koncu grupa orzeczen, w ktorych przywotywane sa konkretne
zasady dobrej administracji. Chronologicznie pierwszym wsrdd nich jest wyrok
WSA w Warszawie z dnia 23 wrzeénia 2005 r.2° Sad podkreslit tutaj poszczegdlne
zasady wskazujace, jak prawidtowo powinna by¢ wykonywana wladza dyskrecjo-
nalna. Przyktadowo wymienit w tym kontekscie takze zasady niedyskryminowa-
nia, wspdimiernosci, obiektywnosci, uczciwosci i zakaz naduzywania uprawnien.
Stwierdzit ponadto, ze wprawdzie kontrola decyzji uznaniowej moze opierac si¢
tylko 1 wylacznie na kryterium legalnosci, ale za to uzasadnienie tej decyzji ma
wskazywaé na motywy potwierdzajace zasadnos¢ dokonanego przez organ roz-
strzygnigcia i nie moze opiera¢ si¢ na ogélnych stwierdzeniach. Z tym wyrokiem
koreluje wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r.3° Przywotany zo-
stat w nim bowiem art. 18 ust. 2 EKDA, ktdéry naklada na urzednika obowia-
zek odstapienia od wydania decyzji, ktora opieratyby si¢ na niewystarczajacych
lub niepewnych podstawach i ktora nie zawieralyby indywidualnej argumentacji.
Kolejne dwa orzeczenia®' wskazuja na, juz wczesniej omawiany, art. 17 EKDA.

28 Wyrazaja one kolejno: zasade poglebiania zaufania obywateli do panstwa, zasade wptywu
wychowawczego na obywateli, zasad¢ czynnego udziatu stron w postgpowaniu, zasad¢ dwuinstan-
cyjnosci postgpowania, okreslenie podmiotéw, ktore moga wystegpowac jako strona postgpowania
administracyjnego, warunki udziatu organizacji spotecznej w postgpowaniu.

29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrzesnia 2005 1., I SA/Wa 1553/04, Lex nr 192950.
Skarga skierowana zostata na decyzj¢ Samorzadowego Kolegium Odwotawczego wydanej w przed-
miocie zasitku celowego. Sad uchylit zaskarzong decyzje, a takze decyzj¢ organu pierwszej instan-
cji. Skarzacy kwestionowal tutaj zbyt niska wysoko$¢ przyznanego zasitku. Sad w uzasadnieniu
stwierdzil, ze kwota ta powinna uwzglednia¢ nie tylko mozliwosci finansowe organu, ale rdwniez
sytuacj¢ osoby ubiegajacej si¢ o dane $wiadczenie.

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r., VI SA/Wa 62/07, Lex nr 329705. Skar-
ga dotyczyta rozstrzygnigcia gtdéwnego inspektora transportu drogowego w przedmiocie natozenia
kary pienigznej za przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia. Decyzja zostata uchylona.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2006 r., VII SA/Wa 1559/06, Lex nr 303941
oraz wyrok NSA z dnia 25 lipca 2007 r., I OSK 1424/06, Lex nr 364683. Sad rozstrzygal skarge
na postanowienie gtownego inspektora nadzoru budowlanego w przedmiocie natozenia kary pie-
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Ostatnie orzeczenie z tej grupy, zawierajace w swoim uzasadnieniu konkret-
na zasad¢ ustanowiong w tym Kodeksie, czyli obowiazek uzasadniania decyzji
(art. 18), to wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2007 r.32

Najistotniejszym z punktu widzenia calego funkcjonowania Europejskiego
kodeksu dobrej administracji w orzeczeniach sadéw administracyjnych wydaje
sie by¢ wyrok NSA w Warszawie>3, gdzie w tezie Sad podniost, ze , takie whasnie
postepowanie organu odwotawczego §wiadczytoby o poszanowaniu zasad dobrej
administracji przewidzianych w uchwalonym przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzesnia 2001 r. Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji”3*. Wptyw tego
orzeczenia wida¢ w wielu nastepujacych po nim rozstrzygnieciach, ktore byty
juz omawiane. Sady administracyjne, opisujac zachowanie organow administracji
publicznej, nieraz powotywaly si¢ na zasady dobrej administracji czy dobrych
praktyk administracyjnych, okreslonych w Kodeksie. Kodeks istnieje faktycznie
w obrocie prawnym, mimo braku mocy powszechnie obowiazujacej i zdaje sig,
ze ma si¢ catkiem dobrze. Wskazuje na to pewien trend — poczatkowo na zasady
w nim ustanowione powotywat si¢ NSA oraz WSA w Warszawie, lecz w ostatnim
czasie pojawily si¢ tez orzeczenia WSA w Krakowie oraz we Wroclawiu, w kto-
rych rowniez te zasady znajduja uznanie.

Przed koncowymi wnioskami nalezy zastanowi¢ si¢ nad miejscem tych orze-
czen wsrdd innych. W. Chroscielewski 1 Z. Kmieciak wskazuja na kilka nurtow
wyktadni w orzecznictwie NSA, ktére z powodzeniem mozna takze odnies¢ do
orzeczen wojewddzkich sadéw administracyjnych. W pierwszej kolejnosci wy-
mieniaja oni wykladni¢ korygujaca, ktéra prowadzi do usuwania oczywistych
kolizji i wypelniania luk w systemie prawa w sposob umozliwiajacy realizacjg ce-
low regulacji prawnej. W kolejny nurt wpisuje sie¢ wyktadnia porzadkujaca, ktora
nalezy taczy¢ z procesem zmiany ideologii i mechanizmu stosowania prawa przez
administracje po 1980 r. Wykladnia prowolnosciowa za$ utozsamia idee umoco-
wania wtadzy publicznej w przepisach rangi co najmniej ustawowej. Ostatnim

nigznej za przekroczenie terminu przy wydaniu decyzji o pozwoleniu na budoweg. Skarga zostata
oddalona.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2007 r., ITl SA/Wa 1737/07, Lex nr 340479.
Skarga dotyczyla postanowienia dyrektora Izby Skarbowej w przedmiocie odmowy wszczgcia po-
stgpowania w sprawie odmowy pisemne;j interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania pra-
wa podatkowego. Sad uchylit zaskarzone postanowienie. Kwestia kluczowa dla sprawy okazata
si¢ interpretacja pojegcia prawo podatkowe, za ktére sad uznat ogdt przepiséw regulujacych zasady
powstawania, ustalania oraz wygasania zobowiazan podatkowych oraz obowiazki inkasentéw po-
szczegblnych podatkéw. Na tej podstawie sad uznal, ze organ niestusznie odméwit skarzacej inter-
pretacji przepisow.

33 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2006 r., Il OSK 50/05, Lex nr 220815. NSA
oddalit skarge kasacyjna na postanowienie SKO w przedmiocie uchybienia terminu do wniesienia
odwolania.

34 Doktadny opis pozadanego zachowania okreslony jest w pozostatej czeéci tezy.
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rodzajem wyktadni jest wyktadnia proeuropejska, ktérej gtdéwne zatozenia mozna
stresci¢ w stwierdzeniu, ze w procesie stosowania prawa nalezy tak interpretowac
normy prawa polskiego, bedace podstawa rozstrzygnigcia, aby odpowiadaty unor-
mowaniom prawa wspolnotowego oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci®>. Na pierwszy rzut oka zaprezentowane powyzej orzecznictwu
najblizsze jest ostatniej kategorii wyktadni. Nalezy tutaj jednak poczyni¢ jedno
zastrzezenie. W przewazajacej wigkszosci wyrokow przepisy EKDA nie byly pod-
stawa rozstrzygnigcia, a jedynie przywolywano je pomocniczo w uzasadnieniach
wyrokow. Wyjsciem mogloby by¢ wigc uznanie, ze istnieje wykladnia proeuro-
pejska sensu stricto i sensu largo. Ta pierwsza zostata wskazana przez autorow,
a drugg bedzie taka, gdzie przepisy prawa wspdlnotowego nie sg podstawa orze-
kania, ale stanowig istotna czes¢ uzasadnienia i sq swoistego rodzaju ,,wsparciem”
dla przepisow krajowych. Wyroki te spetniajq jednak rowniez warunki, by uznaé
ich przynalezno$¢ do innych kategorii, w szczegolnosci wyktadni korygujace;.
Trzeba poczynié jeszcze jedna uwage. Faktem jest, ze Europejski Kodeks
Dobrej Administracji jest rezolucja Parlamentu Europejskiego, a wigc aktem na-
lezacym do kategorii soft law, ktory nie stanowi podstawy orzekania, czy to przez
organy administracji publicznej, czy przez sady, cho¢ — jak wykazano — tak si¢
dzieje. W literaturze wskazuje si¢, ze soft law to prawo niewiazace formalnie, lecz
majace praktyczne znaczenie, adresaci zas takich aktow stosuja to prawo majac
na wzgledzie pozycje i prestiz instytucji wspdlnotowych3®. Moze to prowadzié
do swoistego rodzaju implementacji niejako ,,tylnymi drzwiami” przepiséw Ko-
deksu do polskiego systemu prawnego. Jest to znane w prawie wspolnotowym
przeksztatcanie sie soft law w hard law poprzez decyzje odpowiednich organow
lub orzeczenia sadowe®’. Mozna domniemywaé, ze to whasciwie juz powoli sie
dzieje, na co wskazuja przedstawione orzeczenia, w ktorych to skarzacy powoty-
wali sie na kodeksowe przepisy. Odnoszac si¢ jednak do pierwszej kategorii przed-
stawionych orzeczen, moze to by¢ przyklad rosnacej swiadomosci skarzacych
co do przystugujacych praw i obowiazywania wspolnotowych przepiséw w kra-
jowym porzadku prawnym. Chociaz EKDA skierowany jest do organéow admini-
stracji unijnej, o czym szerzej w kolejnym punkcie, nie mozna zapominac jednak
o roli, jaka petni on dla obywatela, ktory w prostej i przejrzystej formie dostaje

35'W. Chréécielewski, Z. Kmieciak, Kierunki wykladni prawa w dzialalnosci orzeczniczej
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [w:] Saqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci
i praw obywatelskich 1980-2005, pod red. J. Gérala, R. Hausnera, J. Trzcinskiego, Warszawa 2005,
s. 75-87.

365, Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, pod red. J. Barcza, Warszawa 2007, s. 206.

37 Por. A. Jurcewicz, Rola ,, miekkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspélnoty Euro-
pejskiej, [w:] Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzadkach prawnych, pod
red. C. Mika, Torun 1998, s. 111 n.
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wprost do reki esencjonalna (ale i wzbogacona’®) tres¢ swoich praw w sytuacjach
tam opisanych. Na uwagge zashuguje takze sama nazwa — Europejski kodeks do-
brej administracji, czy doktadnie: dobrej praktyki administracyjnej — ktora zdaje
si¢ by¢ skierowana wyraznie do obywatela. Zatozenie to potwierdzaja skargi skla-
dane do sadow administracyjnych, w ktdrych skarzacy przywotuja odpowiednie
zapisy Kodeksu. Jeszcze jednym argumentem przemawiajacym za tym, ze EKDA,
dzieki swojej formie, ma za zadanie edukacje obywateli w zakresie przystuguja-
cych im praw jest fakt, ze zostal on opracowany przez unijnego Rzecznika Praw
Obywatelskich i to ombudsman prowadzi dziatania, majace na celu propagowanie
kodeksowych tresci. W Polsce w calg sprawe zaangazowat si¢ przeciez krajowy
Rzecznik Praw Obywatelskich, a dzialania zmierzajace do realizacji prawa do do-
brej administracji zajmuja znacza cze$é jego dziatalnosci w ogole®”.

UWAGI KONCOWE

Podsumowujac, od przystapienia Polski do struktur Unii Europejskiej wy-
dano ponad 30 orzeczen sadéw administracyjnych, w ktorych badz to skarzacy,
badz sad w sentencji, ale przede wszystkim w uzasadnieniu przywotywat Euro-
pejski kodeks dobrej administracji. Przytoczone orzecznictwo zdaje si¢ potwier-
dza¢ wszystkie mozliwe do udowodnienia za jego pomoca tezy, przemawiajace
za zasadnoscia stosowania tego Kodeksu. Po pierwsze, istnieje grupa spraw po-
datkowych, gdzie prawa strony w procesie sg niewystarczajaco chronione, lub
takie odczucie wzbudzaja, i z tego wzgledu podnoszone sa zapisy z EKDA. Doty-
czy to zwlaszcza podstawowych obowiazkéw administracji, takich jak zalatwia-
nie spraw w okreslonym terminie. Po drugie, Kodeks ten pomocniczo stuzy tam,
gdzie strona miata watpliwosci co do naduzycia dyskrecjonalnych uprawnien or-
gandw. Po trzecie, sady kilkukrotnie wskazywaly, ze okreslone dzialania admi-
nistracji nie sg zgodne z ogélnymi standardami postgpowania przyjetymi w Unii
Europejskiej. Po czwarte, dzigki tym uregulowaniom do poj¢¢, jakimi operuje si¢
w orzecznictwie, wszedt termin dobrych praktyk administracyjnych (czy dobrej
administracji), kojarzony wtasnie z tym aktem, ktory obejmuje wigcej zachowan,
jakich obywatel moze domagac si¢ od organu. Po piate, nie mozna pomina¢ takze
roli, jaka EKDA petni dla obywateli, a co zostato juz wczesniej omowione.

Nie mozna jednak przemilcze¢ argumentdw przeciwnikow EKDA. Po pierw-
sze, w polskim systemie prawnym funkcjonuja analogiczne regulacje, lecz od
razu trzeba zaznaczy¢, ze brak jest tutaj jednego aktu, ktory podejmowalby taka
tematyke. Odpowiednie przepisy mozna jednak znalez¢ juz na szczeblu konsty-

38 Por. J. Bo¢, op. cit. Autor wskazuje, Ze tworzenie takiego typu uregulowan jest bezcelowe,
pisze jednak ze ,,prawie wszystkie” artykuty EKDA ,,stanowia powtorzenie lub rozwinigcie uregu-
lowan”.

39 Zob. strona internetowa rzecznika praw obywatelskich, http://www.rpo.gov.pl.
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tucyjnym. Rzetelne i sprawne dzialanie instytucji publicznych jest celem Kon-
stytucji, wyrazonym w preambule. Kolejno wskaza¢ mozna np. art. 240, art. 741,
art. 3242, art. 373, art. 45% art. 514, art. 69 art. 7747, czy art. 788, art. 79
i art. 80°°. Niebagatelna role tym zakresie ma takze szereg ustaw ustanawiajacych
poszczegblne pragmatyki stuzbowe. Wskaza¢ mozna ustawe z dnia 24 sierpnia
2006 r. o shuzbie cywilnej®! czy ustawe z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych’?, a takze ustawe z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach

40 Art. 2 Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniaja-
cym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.

41 Art. 7 Organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.

42 Art. 32 ust. 1 Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do réwnego trakto-
wania przez wtadze publiczne. Ust. 2 Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”.

43 Art. 37 ust. 1 Kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci
i praw zapewnionych w Konstytucji. Ust. 2 Wyjatki od tej zasady, odnoszace si¢ do cudzoziemcow,
okresla ustawa”.

44 Art. 45 ust. 1 Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad. Ust. 2 Wylaczenie
jawnosci rozprawy moze nastapi¢ ze wzgledu na moralno$¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek
publiczny oraz ze wzglgdu na ochrong zycia prywatnego stron lub inny wazny interes prywatny.
Wyrok oglaszany jest publicznie”.

45 Art. 51 ust. 1 Nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz na podstawie ustawy do ujaw-
niania informacji dotyczacych jego osoby. Ust. 2 Wladze publiczne nie moga pozyskiwaé, groma-
dzi¢ i udostgpnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezb¢dne w demokratycznym panstwie
prawnym. Ust. 3 Kazdy ma prawo dostgpu do dotyczacych go urzgdowych dokumentdéw i zbioréw
danych. Ograniczenie tego prawa moze okresli¢ ustawa. Ust. 4 Kazdy ma prawo do zadania spro-
stowania oraz usunigcia informacji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposéb sprzeczny
z ustawa. Ust. 5 Zasady i tryb gromadzenia oraz udostgpniania informacji okresla ustawa”.

46 Art. 69 Osobom niepetnosprawnym wiadze publiczne udzielaja, zgodnie z ustawa, pomocy
w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spoteczne;j”.

47 Art. 77 ust. 1 Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej. Ust. 2 Ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”.

48 Art. 78 Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzenia okresla ustawa”.

49 Art. 79 ust. 1 Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma pra-
wo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzek} ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiaz-
kach okreslonych w Konstytucji. Ust. 2 Przepis ust. 1 nie dotyczy praw okreslonych w art. 56”.

30 Art. 80 Kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do Rzecznika
Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych
przez organy wiadzy publicznej”.

31 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o shuzbie cywilnej (Dz.U. 2006 r. Nr 170, poz. 1218).

52 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jednolity: Dz.U.
72001 r., Nr 142, poz. 1593 z pdzn. zm.).
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urzedoéw panstwowych’3. Nalezy tez powiedzieé, ze pracownicy sthuzby cywilnej
zobligowani sg do przestrzegania Kodeksu etyki stuzby cywilnej stanowiacego
zatacznik do zarzadzenia prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2002 r.
Wskazaé trzeba w koncu zasady ogolne postepowania administracyjnego usta-
nowione w art. 6-16 k.p.a.>* Faktem jednak jest, ze przecietnemu obywatelowi
latwiej jest siggnac po programowo nazwany akt, niz doszukiwac si¢ i odkodo-
wywac z tresci artykuléw poszczegélne uprawnienia. W omawianym problemie
nie to jednak powinno by¢ przesadzajacym argumentem. Europejski kodeks dobrej
administracji nie jest zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego. Jak wskazano
powyzej, jest on rezolucja Parlamentu Europejskiego, przez co nalezy do katego-
rii soft law. Nie nadano mu takze rangi ustawy w krajowym porzadku prawnym,
a tylko to mogtoby skutkowac uznaniem tego aktu za prawo powszechnie obo-
wiazujace. Art. 178 ust. 1 Konstytucji stanowi za$, ze sedziowie w sprawowaniu
swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. W lite-
raturze wskazuje sig, ze przepis ten naktada na sedziow obowiazek przestrzegania
i stosowania tylko Konstytucji, ustaw i umow miedzynarodowych ratyfikowanych
zauprzednia zgoda wyrazona w ustawie, a po wejsciu Polski do Unii Europejskiej
takze zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, wydawanych przez organy tej
organizacji>>. Nie ma wiec na tej podstawie przestanek do tego, aby uznawaé

33 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst jednolity:
Dz.U. 2001 r. Nr 86, poz. 953 z p6zn. zm.).

% Tych jedenascie artykuléw tworzy czternascie (w zaleznoéci od autora — ich liczba ulega
modyfikacji) zasad postgpowania administracyjnego, podzielonych na grupy: idei stosowania prawa
(pierwotne i pochodne), kultury administrowania i techniczno-procesowe. Wsrod pierwotnych zasad
stosowania prawa nalezy wyrdznic¢ nastgpujace: praworzadnosci dziatania organu administracji pub-
licznej i dbatosci o praworzadne dziatanie stron, prawdy obiektywnej, uwzgledniania w postgpowa-
niu i zatatwianiu spraw interesu spolecznego i stusznego interesu jednostki, czynnego udziatu stron
w postgpowaniu. Do pochodnych za$ naleza zasady: poglebiania zaufania obywateli do organdw pan-
stwa, dwuinstancyjnosci postgpowania, trwatosci decyzji administracyjnej, sadowej kontroli decyzji
administracyjnych. Jesli chodzi z kolei o zasady kultury administrowania, to mamy tu do czynienia
z zasadami: wptywu wychowawczego na obywateli, przekonywania, udzielania informacji faktycznej
i prawnej stronom oraz niezbg¢dnej informacji prawnej stronom i uczestnikom postepowania, ugodo-
wego zatatwiania spraw o spornych interesach stron. Zasady techniczno-procesowe obejmuja: szyb-
kos¢ 1 prostote postgpowania, a takze pisemnos¢, B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 32-33.

33 Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS) Unia Europe;j-
ska posiada swdj wlasny porzadek prawny, ktdry z chwila przystapienia panstwa do organizacji staje
sig¢ integralna czgscia systemow prawnych panstw cztonkowskich i ktory sady tych panstw zobowia-
zane sg stosowac. Nie jest to wigc prawo migdzynarodowe w klasycznym znaczeniu. Nie stato si¢
takze prawem panstwa typu federalnego, a takze nie przeksztatcito si¢ w prawo wewnetrzne panstw
cztonkowskich. Z momentem akcesji cale prawo wspolnotowe staje si¢ jednak cz¢scig krajowego
porzadku, jednoczesnie pozostajac autonomiczne w stosunku do prawa wewngtrznego. Co wigcej,
ETS sformutowal zasad¢ pierwszenstwa prawa wspolnotowego nad prawem panstw cztonkow-
skich. Zasada ta ma wobec prawa krajowego nieograniczony zasig¢g. Z pierwszenstwa korzystaja
wszystkie normy prawa wspolnotowego zawarte zar6wno w prawie pierwotnym, jak i w aktach
prawa pochodnego. Konsekwencje takiej zaleznosci obejmuja wszystkie normy prawa krajowego.
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zasady dobrych praktyk administracyjnych, sformutowanych w EKDA, za pod-
stawe orzekania o prawach i obowigzkach obywateli. Co wigcej, R. Hausner
i J. Trzcinski jasno wskazuja, ze w zgodzie z tym przepisem ustawy zasadni-
czej, sad musi ustali¢ przepis, ktéry stanowit bedzie podstawe prawng orzeczenia,
a w tym celu powinien dokona¢ wyktadni odpowiedniego przepisu ustawy>.
Sam Kodeks ma roéwniez w miarg jasno okreslony krag adresatow. Art. 1 sta-
nowi, ze w swoich kontaktach z jednostka instytucje i ich urzednicy przestrzegac¢
beda zasad zapisanych w EKDA, a art. 2 z kolei, ze Kodeks obowiazuje wszyst-
kich urzednikéw oraz innych pracownikéw objetych statusem urzednika w za-
kresie ich kontaktéw z jednostkami. Instytucje i ich administracje zobligowano
za$ do podjecia niezbgdnych dziatan w celu zapewnienia stosowania przepiséw
EKDA rowniez przez osoby dzialajace na ich rzecz. Nalezy tu zauwazy¢, ze przez
pojecie instytucji nalezy rozumie¢ instytucje lub organy Wspolnot, zas pojecie
urzednika obejmuje urzednikow lub pozostatych funkcjonariuszy Wspdlnot Eu-
ropejskich. Kodeks nie obowiazuje zatem w stosunkach wewnetrznych miedzy
organami, instytucjami, urzednikami i funkcjonariuszami Wspolnot>’, a jego
adresatami nie sa organy administrujace panstw cztonkowskich. Parlament Euro-
pejski zlecit tylko stosowanie kodeksu jako zbioru regut, ogdlnoprzyjetych zasad
postepowania. Pojawia si¢ wigc tutaj, wskazywana juz, kwestia prestizu organu,
od ktdérego soft law pochodzi. W tym kontekscie ciekawie rysuje si¢ projekt ustawy
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego (POPA), ktéry wywodzi si¢ od rzecz-
nika praw obywatelskich. jak wynika z uzasadnienia projektu, ustawa ma miec¢
znaczenie jako podstawa porzadkowania zamierzen prawodawcy przy tworzeniu
kolejnych aktéw prawnych dotyczacych dziatania administracji publicznej. Akt
ma wigc stanowi¢ zbidr regut majacych zastosowanie we wszystkich obszarach
regulacji szeroko pojmowanego prawa administracyjnego. Projekt przewiduje sie-
dem rozdzialow, a w rozdz. 4 znajduja si¢ regulacje dotyczace zatatwiania spraw
przez administracje. Jak wyjasniono w uzasadnieniu, przepisy tego rozdziatu
maja zapewni¢ prawidlowe zakonczenie postgpowania w sprawach i uzyskanie
zgodnego z prawem finalnego efektu. To wlasnie w tej czesci zawierac si¢ majq
uregulowania z EKDA, a przy tym takze zasady wypracowane przez Trybunat
Konstytucyjny, Sad Najwyzszy czy Naczelny Sad Administracyjny. Wprowadza
si¢ tutaj m.in. pojgcie sprawy administracyjnej, ktére swym zakresem obejmuje
nie tylko sprawy indywidualne, zalatwiane na drodze decyzji administracyjne;j.

Zaden kraj nie moze sie wigc powotywaé na jakiekolwiek normy swojego porzadku prawnego, ktore
miatyby na celu obejscie zasady pierwszenstwa. Zasada ta rozciaga si¢ takze na normy konstytucyj-
ne poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Zob. szerzej: K. Wojtowicz, Pozycja ustawy w polskim
porzadku konstytucyjnym, [w:] Parlament Europejski i parlamenty narodowe, pod red. B. Banasza-
ka, Wroctaw 2004, s. 53-65.

56 R. Hausner, J. Trzcinski, O formach kontroli konstytucyjnosci prawa przez sqdy, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny” 2008, z. 2, Lex nr 88563/2.

577, Swiatkiewicz, op. cit., s. 13.
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Rozciaga sie ono na caty obszar wlasciwosci i kompetencji organdw stosujacych
prawo administracyjne oraz na wszystkie prawne formy dzialania administra-
cji>8. Oczywiscie przyjecie takiej ustawy nie spowodowatoby, ze EKDA nabratby
mocy powszechnie obowigzujacej w Polsce, lecz wprowadzono by w ten sposdb
kilka uregulowan znanych z tego aktu, w tym kluczowe — rozszerzenie stosowania
na wszystkie formy dzialania administrac;ji.

Jak wynika z przedstawionego powyzej stanu faktycznego, istnieje szereg
powodow, dla ktorych Europejski kodeks dobrej administracji ma racj¢ bytu
w polskim porzadku prawnym. Mocniejsze argumenty znajduja si¢ jednak po stro-
nie przeciwnego stanowiska, co weryfikuje zaprezentowany na poczatku pracy
poglad. Dziwi zatem tak chetne stosowanie EKDA dla uzasadniania wyrokow
sadowych, w czym tkwi¢ moze klika przyczyn. Analizujac chronologicznie naj-
wczesniejsze wyroki, nalezy doj$¢ do wniosku, ze sady nie do konca jeszcze
orientowaty si¢, co do mocy obowiazujacej Kodeksu, przypisujac mu nawet
walor powszechnego obowiazywania. Z czasem jednak, zgodnie z nurtem wy-
ktadni proeuropejskiej, zaczely si¢ postugiwaé pojeciami ogdlnych zasad dobrej
administracji czy zasadami dobrej praktyki administracyjnej, ktére zostaty wyra-
zone w EKDA. Wyraza si¢ w ten sposob che¢ dostosowania polskich procedur
do unijnych standardéw, ktére nie sg ustalone w zadnym wspolnotowym akcie
powszechnie obowigzujacym. Sytuacje taka dobrze zdaje si¢ potwierdza¢ poglad
A. Jasudowicza, powtdrzony przez L. Kieresa, ze soft law ,,nie jest to prawo tak
zupeknie ,,migkkie”, stabe i bezwartosciowe, a panstwa cztonkowskie staraja si¢
nadawaé tak przyjetym unormowaniom weale nie gorsza skuteczno$é”>?.

38 Zob. szerzej: Uzasadnienie projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego,
http://www.rpo.gov.pl/pliki/12118865350.pdf, s. 19-27.
3 L. Kieres, op. cit., s. 19.
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