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Prawo do dobrej administracji jest jednym z podstawowych uprawnien obywa-
tela. Uprawnienie to nie jest wyrazone wprost w zapisach prawnych ani tez nie
jest wyszczegolnione w katalogu praw obywatelskich. Jednakze daje si¢ je wy-
prowadzi¢ w drodze dedukcji z catosciowo pojmowanego porzadku prawnego
panstwa i z zasad prawnych, ktore nim rzadza. Prawo to mozna rozpatrywaé na
tle fundamentalnych wymagan odnoszacych si¢ do funkcjonowania administracji
publicznej panstwa i podporzadkowanych jej instytucji oraz jednostek organiza-
cyjnych. Jest konsekwencja pojecia ,,dobrej administracji”. Powstaje wobec tego
kwestia, jakie podstawowe cechy charakterystyczne mozna przypisa¢ temu po-
jeciu. W potocznym rozumieniu obywateli dobra administracja to administracja
skuteczna i sprawna w dzialaniu, a przede wszystkim spelniajaca ich oczekiwa-
nia. W odczuciu i ocenie statystycznego obywatela rozumienie pojgcia ,,dobra
administracja” jest zazwyczaj nasycone duza doza subiektywizmu. Jezeli roz-
strzygnigcie organu administracyjnego jest zgodne z oczekiwaniami obywatela,
to i jego ocena zazwyczaj bedzie pozytywna. Przeciwnie, jezeli decyzja admini-
stracyjna okaze si¢ dla niego negatywna, pomimo ze z punktu widzenia prawa jest
trafna i stuszna, oceny dziatania administracji i wydanego rozstrzygnigcia beda
takze negatywne. Pojmowanie i rozumienie dobrej administracji przez obywateli
moze by¢ blizej wyjasnione przez odwolanie si¢ do poglebionych badan em-
pirycznych. Nalezy postawi¢ pytanie zasadnicze, czego obywatele oczekuja od
sprawnie i skutecznie dziatajacej administracji, ktdrej przypisuja ceche ,,dobre;j”.
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Jakie cechy pozytywne przypisuja oni temu pojeciu albo przeciwnie — jakie nega-
tywne aspekty kojarza si¢ im z dziataniem administracji publicznej panstwa?

W podejsciu doktrynalnym dobra administracja stanowi ogolna zasadeg
prawa. Zdefiniowanie tego pojecia na plaszczyznie nauk prawnych jest moz-
liwe przez odwolanie si¢ do podstawowych zasad rzadzacych systemem pra-
wa, nastgpnie przez odwotanie si¢ do obowiazujacych regulacji prawnych i do
orzecznictwa sadowego. Na plaszczyznie prawa pojecie ,,dobrej administracji”
jest w istocie konsekwencja uznania koncepcji panstwa prawnego. W jej ujeciu
panstwo, jego organy i instytucje powinny dzialaé w granicach prawa i tylko
na jego podstawie. Koncepcja ta zrodzita si¢ juz w pierwszej potowie XIX w.
i stopniowo rozwijata si¢ w ciagu ostatnich dwoch stuleci. W XX w. znalazta ona
powszechna akceptacje, przynajmniej w panstwach o ugruntowanej i rozwinigtej
demokracji'. Wyrazem odwotania si¢ do koncepcji panstwa prawnego byty zapi-
sy przyjmowane w wielu XX-wiecznych konstytucjach. Warto takze podkreslic¢,
ze w rozwazaniach nad koncepcja panstwa prawnego wielokrotnie podkreslano
stuzebna role panstwa i jego organdw, jakie pelnia one wobec obywateli, a tym
samym misje administracji publicznej panstwaZ.

Administracja publiczna panstwa dziatla w obszarze prawa publicznego.
Jej dzialania z samej istoty maja charakter wtadczy i polegaja w znacznym stop-
niu na wydawaniu nakazow, zakazdw, zezwolen, koncesji itp. Wobec tego fun-
damentalng kwestia dla systemu prawnego jest zapewnienie skutecznego dziata-
nia instrumentéw i mechanizméw, ktdre wymuszatyby nalezyte funkcjonowanie
catego aparatu administracji publicznej zgodnie z prawem. Zasada przewodnia
dziatalnosci wszystkich organéw administracyjnych i podporzadkowanych im
jednostek organizacyjnych, na wszystkich poziomach i we wszystkich dziatach
i sektorach, powinna by¢ zasada legalizmu (praworzadnosci) oraz rownego trak-
towania wszystkich podmiotow prawa.

Administracja publiczna wspolczesnego panstwa obejmuje rozlegla dzia-
falno$¢ (pozaustawodawcza i sadownicza). W ciagu ostatnich 100 lat wraz z wy-
raznym odej$ciem od teorii liberalnych dziatalno$¢ panstwa coraz wyrazniej po-
szerzala sig. Panstwo wkraczato w coraz to nowe obszary szeroko pojetej polityki
gospodarczej i spotecznej. W konsekwencji tego kazdy statystyczny obywatel
panstwa od urodzenia do $mierci jest uwiktany w rdézne obszary dziatalnosci or-
ganoéw administracji panstwowej. Jest on zdany na administracje, otrzymuje sze-
reg decyzji, ktore okreslaja jego uprawnienia lub obowiazki i wptywaja na jego
status prawny. Tym samym konieczne jest jasne i precyzyjne okreslenie podsta-
wowych zasad dziatania administracji oraz mechanizméw i instrumentow praw-
nych zapewniajacych przestrzeganie ich w praktyce.

! Genezeg i rozw0] koncepcji panstwa prawnego w polskim pi$miennictwie przedstawil w kla-
sycznym juz opracowaniu H. Olszewski, Historia doktryn polityczno-prawnych, Warszawa 1973.
2 Por. m.in. Z. Leonski, Nauka o administracji, Warszawa—Poznan 1972 s. 14 i nast.
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Z punktu widzenia rozwazanej problematyki podstawowe zasady dziatania
administracji publicznej panstwa okreslaja postanowienia zawarte w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej*. W jej uroczystym wstepie podkresla sie, ze wszyscy
obywatele sa rowni w swych prawach 1 w powinnos$ciach. Dalej stwierdza sig, ze
Rzeczpospolita Polska gwarantuje i umacnia prawa obywatelskie, a takze zapew-
nia rzetelno$¢ i sprawno$¢ dziatania instytucji publicznych panstwa. Rozwinigte
zapisy prawne w tej materii zawarte sa w rozdziale I Konstytucji, okreslajacym
zasady ustrojowe panstwa, a posrod nich znajduja si¢ nastgpujace:

* Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawa, urzeczy-
wistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 1),

» zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela (art. 5),

» organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa
(art. 7).

Z kolei w rozdziale II Konstytucji (w art. 30-86) wyszczegdlniony zostat
katalog wolnosci, praw i obowiazkow czlowieka i obywatela®. Ponownie po-
twierdza si¢ w nim, ze:

* poszanowanie wolnosci i praw cztowieka i obywatela jest obowiazkiem
wladz publicznych (art. 30),

» ograniczenia w korzystaniu z nich moga by¢ ustanowione tylko w drodze
ustawy oraz konieczne dla bezpieczenstwa panstwa, porzadku publiczne-
go, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, a takze wolno-
$ci i praw innych osob (art. 31).

Ich dopehnienie stanowi art. 32, w ktorym stwierdza sig: ,,Wszyscy sa wo-
bec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze pu-
bliczne. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. W kolejnych artykutach tego roz-
dziatu zawarte sa gwarancje i mechanizmy shuzace zabezpieczeniu tego prawa,
a w szczegdlnosci przez realizacje:

» prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy kazdego bez nie-
uzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad (art. 45),

» prawa dostepu kazdego do dotyczacych go dokumentow i zbioréw danych
(art. 51),

» prawa dostepu do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy
publicznej oraz 0s6b petniacych funkcje publiczne w ramach administracji
publicznej panstwa, jak i w jednostkach organizacyjnych wykonujacych
zadania wtadzy publiczne;j (art. 61),

3 Wybrane nowsze opracowania z zakresu prawa konstytucyjnego i administracyjnego, w kto-
rych ten problem jest omawiany, przywotano na koncu opracowania.

4 Na uwagg zashuguje, ze po$rod 242 artykulow Konstytucja RP az 56 poswigca prawom obywa-
telskim, co stanowi niemal 20% stron caltego jej tekstu.
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» prawa do skladania petycji, wnioskow i skarg w interesie publicznym, wia-

snym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy (art. 63).

Przepisy prawne przewiduja szereg mechanizmow i instrumentow dla sku-
tecznego przestrzegania wskazanych wyzej zasad rzadzacych dobrym dziataniem
administracji publicznej panstwa. Fundamentalne z nich zawarte sa w Konstytu-
¢ji, w szczegblnosci nastepujace:

* prawo zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji

(art. 78),

+ skarga do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 79),
» wystapienie do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80),
* odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialania organu administracji

(art. 77).

Rozwinigcie wskazanych postanowien konstytucyjnych stanowia liczne
przepisy zawarte w ustawodawstwie zwyklym. W pierwszej kolejnosci nalezy
przywolaé zasady ogdlne zawarte w Kodeksie postgpowania administracyjnego.
Wynika z nich, ze:

+ organy administracji publicznej panstwa dziataja na podstawie prawa

(art. 6),

* stoja na strazy praworzadnosci i sa zobowiazane nalezycie wyjasni¢ kazda

sprawe przed jej rozstrzygnigciem (art. 7),

* s3 obowiazane prowadzi¢ postepowanie tak, aby poglebia¢ zaufanie do
organdw panstwa,
* dziata¢ wnikliwie i szybko (art. 12).

Ustawodawstwo zwykte przewiduje srodki kontrolne, mechanizmy i in-
strumenty prawne dziatajace zardbwno wewnatrz organizacji administracji pu-
blicznej (1), jak i na zewnatrz niej (2).

Gdy chodzi o pierwsze, przede wszystkim wskaza¢ nalezy niektore z wy-
szczegodlnionych w k.p.a., a mianowicie: wyltaczenie pracownika i organu, odwo-
fanie od decyzji, wznowienie postgpowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji
oraz instytucje¢ skarg i wnioskow.

Natomiast szczegélnym s$rodkiem zewngtrznej kontroli dzialania ad-
ministracji jest sadowa kontrola decyzji administracyjnych i innych jej aktow
prawnych, jak i skarga na bezczynnos$¢ dziatania (art. 1 ustawy z 2002 r. Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i art. 3 ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi).

Zasady dziatania dobrej administracji, jak i stuzace ich realizacji mechani-
zmy kontrolne okreslone sa takze w pragmatykach stuzbowych, a w szczegolno-
$ci w ustawie o urzednikach panstwowych z 1982 r. (z p6zniejszymi zmianami)
oraz w ustawie z 2008 r. o pracownikach samorzadowych. Obydwie te ustawy
nakazuja przestrzeganie przepisow prawa, rzetelne, bezstronne, sprawne i ter-
minowe wykonywanie powierzonych zadan (art. 17 ustawy z 1992 r. i art. 24
ustawy z 2008 r.). Natomiast z wazniejszych mechanizmdw, ktore temu maja
stuzy¢, wskazac nalezy:
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» otwarty i konkurencyjny nabor pracownikow na wszelkie stanowiska,

* wymagania w zakresie kwalifikacji urzednikéw i innych pracownikéw
administracji,

* stuzbe przygotowawcza i aplikacje administracyjna,

» obowiazkowe, okresowe oceny,

* podnoszenie kwalifikacji i umiejgtnosci przez pracownikow zatrudnionych

w jednostkach organizacyjnych administracji publicznej panstwa,

» zakaz wykonywania zaje¢ pozostajacych w sprzeczno$ci z obowiazkami
stuzbowymi,
* odpowiedzialno$¢ porzadkowa i1 dyscyplinarna.

Dopetnienie ich stanowi ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r. oraz ustawa
7 1997 1. o zakazie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby publiczne.

Istotna rolg¢ odgrywaja réwniez wewngtrzne mechanizmy kontrolne wy-
nikajace z podlegtosci stuzbowej oraz sprawowane przez wewngtrzne shuzby in-
spekcyjne, dzialajace w administracji publicznej. Kontrolg zewngtrzna, a zwlasz-
cza w zakresie legalno$ci dziatania, sprawuje Naczelna Izba Kontroli.

W S$wietle przywotanych aktow prawnych mozna zdefiniowaé pojgcie
,»dobrej administracji”, wyliczajac zakres cech (desygnatow), ktorymi winna ona
si¢ wyroznia¢, a zwlaszcza takich, jak bezstronno$¢ i obiektywizm, jednakowe
traktowanie wszystkich podmiotow i1 zainteresowanych, wnikliwe uwzglednia-
nie i rozwazanie faktow i okoliczno$ci, terminowos¢ i nieprzewlektos¢ poste-
powania, trafne i rzeczowe uzasadnianie rozstrzygnigé. W przeciwienstwie do
tego mozna okres$li¢ i wskaza¢ cechy ztej administracji, zwlaszcza obejscie pra-
wa, wykorzystywanie istniejacych luk prawnych czy w skrajnych wypadkach
podejmowanie decyzji w niezgodzie z prawem i z przewidzianym trybem, np.:
nieprzestrzeganie ustawy o zamowieniach publicznych w zakresie dysponowa-
nia Srodkami publicznymi albo nieobiektywne rozstrzygnigcia w postgpowaniu
konkursowym przy obsadzie stanowisk, kierowanie si¢ wyborami, preferencjami
i racjami politycznymi, powiazaniami rodzinnymi, kolezenskimi, srodowisko-
wymi, znajdujacymi wyraz w takich zjawiskach, jak nepotyzm, protekcja czy
najbardziej skrajne patologie, jakimi sa korupcja i tapownictwo.

W obecnym stanie prawnym istniejace zapisy, okreslajace zasady dziata-
nia dobrej administracji oraz mechanizmy i srodki kontrolne, nalezy oceni¢ jako
dobre i trafne. Wobec tego trzeba postawic pytanie, dlaczego sa one mato sku-
teczne i jakie sa tego uwarunkowania? Wyjasnienie tego zjawiska jest sprawa
ztozong. Polska nie nalezy wciaz do krajow, w ktorych uksztalttowane bytoby
spoteczenstwo obywatelskie, w ktorym dominowalyby postawy legalistyczne,
jak i identyfikowanie si¢ z panstwem prawnym, praworzadnym. Zasztosci histo-
ryczne — poczawszy od okresu zaborow az do epoki PRL, wydaja si¢ mie¢ w tym
wzgledzie zasadnicze znaczenie. Niski poziom kultury prawnej, nie tylko w spo-
teczenstwie polskim, ale réwniez wsrod pracownikow administracji, a nawet
wsrod elit wladzy, jest w Polsce dos¢ powszechny. Mozna zasadnie twierdzi¢, ze
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tolerancja spoleczna wobec tamania prawa jest wciaz zbyt duza. Z drugiej strony
badania opinii spolecznej potwierdzaja, ze znaczaca czg¢$¢ spoteczenstwa potepia
1 negatywnie ocenia takie zjawiska, jak obchodzenie prawa, jego naduzywanie,
a w szczegolnosci skrajne jego tamanie, przekupstwo, korupcja, tapownictwo.
Powstaje pytanie, jakie dziatania nalezatoby zintensyfikowac lub podjaé, aby
polskiej administracji publicznej mozna byto przypisa¢ w odczuciu spotecznym
przymiotnik ,,dobrej”.

Refleksje naukowe nad potrzeba usprawniania dziatalnosci aparatu ad-
ministracji panstwowej doprowadzily do wylonienia si¢ i rozwinigcia nauki
o administracji. Nauka ta powinna wnosi¢ zasadniczy wktad w ,,uzdrowienie”
dziatalno$ci administracji panstwowej. Rownoczesnie polityka administracyj-
na winna stale mie¢ na uwadze doskonalenie jej funkcjonowania®. Obydwie te
dziedziny powinny podejmowaé poglebione analizy empiryczne przy wykorzy-
staniu rozmaitych metod i technik, zwlaszcza statystycznych i socjologicznych.
Niepokojacym zjawiskiem jest wciaz znaczna liczba odwotan od rozstrzygnigé
podejmowanych przez organy administracji do sadow administracyjnych oraz
skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich. Wynosi ona kazdego roku dziesiatki
tysigcy. Skargi te dotycza wszystkich bez wyjatku dzialow, dziedzin i zakresow
spraw, ktorymi administracja publiczna panstwa w ramach swoich kompeten-
cji si¢ zajmuje. Nalezaloby rozwijac¢ poglebione analizy w ramach réznych prac
badawczych — projektow naukowych, prac doktorskich, magisterskich i innych,
aby odpowiedzie¢ na pytanie, jakie sa trendy i tendencje, w zakresie jakich spraw
liczba odwotan i skarg zwigksza sig, a co najwazniejsze — probowaé wyjasniac,
jakie sa uwarunkowania i przyczyny takich zjawisk, przez jakie dziatania i srodki
mozna by im zaradzic.

Szczegdlnym zagrozeniem dla sprawnie dziatajacej dobrej administracji
publicznej panstwa jest zjawisko korupcji. W ostatnich latach $rodki masowe-
go przekazu wielokrotnie przekazywaty informacje o tego rodzaju zdarzeniach,
w ktore uwiktani byli zaréwno przedstawiciele administracji rzadowej (w tym
centralnej), jak 1 samorzadowe;j.

Polska jako kraj wypada takze niekorzystnie w rankingach migdzynarodo-
wych dotyczacych skali tego zjawiska.

Pomimo pesymistycznych opinii Polakéw o dotychczasowej nieskutecz-
nosci dziatan i instrumentéw zmierzajacych do ograniczenia, a nawet mimo
catkowitego wyeliminowania negatywnych zjawisk towarzyszacych dziataniu
administracji publicznej, w tym i korupcji, istnieje 1 dziata juz w naszym kraju
od pewnego czasu wiele instytucji i organizacji, ktérych celem jest walka ze zja-
wiskami patologicznymi w administracji publicznej panstwa. Nowe formy prze-
ciwdzialania im podjgto w ostatnich latach, sa to:

5 Z.Leonski, op. cit., s. 39 i nast.
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* powotywanie specjalnych komisji sejmowych w celu wyjasnienia naj-
bardziej bulwersujacych i nagto$nionych przez media faktow (np. sprawa
Lwa Rywina),

* powotanie w ramach Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji
Zespotu do Spraw Strategii Antykorupcyjnej, ktorego celem jest koordy-
nowanie i monitorowanie dziatan podejmowanych przez administracje
rzadowa w ramach realizacji tej strategii,

* opracowywanie, analiza i ocena zjawisk korupcyjnych w dziatalnosci
publicznej, a takze szeroka wspotpraca w tym zakresie z organizacjami
pozarzadowymi.

Poza dzialalnos$cia rzadowa aktywnie angazuje si¢ w zwalczanie zjawisk
patologicznych towarzyszacych dziatalno$ci administracji publicznej szereg or-
ganizacji pozarzadowych. Transparency International Polska aktywnie wlacza
si¢ nie tyle w walke z pojedynczymi skorumpowanymi urzgdnikami, ile w bu-
dowanie ogodlnego systemu przeciwdziatania korupcji i kreowanie §wiadomosci
spotecznej w tym zakresie oraz zachg¢canie spoleczenstwa do czynnego przeciw-
stawiania si¢ temu problemowi. Fundacja Stefana Batorego podejmuje dziatania
na rzecz petnej przejrzystosci zycia publicznego i uwrazliwiania opinii publiczne;j
na rézne formy i aspekty korupcji. Corocznie prezentuje ona wyniki badan opinii
publicznej dotyczacych tego problemu. Poza wymienionymi organizacjami po-
zarzadowymi wskaza¢ nalezy takze Centrum Edukacji Obywatelskiej, Fundacje
Rozwoju Demokracji Lokalnej, Stowarzyszenie Stop Korupcji oraz organizacje
Fairplay i Normalne Panstwo.

Istotne nadzieje na poprawg obecnej sytuacji nalezy wiazac¢ z realizacja
,,Programu zwalczania korupcji — strategia antykorupcyjna”, okreslonego w do-
kumencie przyjetym przez Rad¢ Ministrow na wniosek Ministra Spraw Wew-
ne¢trznych 1 Administracji. Jego celem jest wdrazanie efektywnych i skutecznych
mechanizméw walki z korupcja w administracji publicznej, zwlaszcza przez upo-
rzadkowanie przepisOw prawa, wspolpraceg politykow, urzednikow i obywateli,
zwigkszanie §wiadomosci prawnej spoleczenstwa oraz promowanie etycznych
wzordw postegpowania. W ramach kampanii MSWiA ,, Korupcja to choroba”, ma-
jacej charakter edukacyjno-informacyjny w celu podniesienia poziomu wiedzy
i $wiadomosci spolecznej o zjawisku korupcji, przyjeto wymowne hasto ,,Nie
odktadaj kuracji. Leczmy si¢ uczciwie”. Z kolei Ministerstwo Zdrowia przygo-
towato poradnik informacyjno-edukacyjny skierowany do pacjentow ,,Korupcja
nie wyjdzie nam na zdrowie”. Fundacja ,,Nie biore, chcg normalnie zarabiac” jest
z kolei gltosem tych lekarzy, ktorzy pragna dac jasny przekaz: ,,Nie bierzemy tapo-
wek, jesteSmy uczciwi, profesjonalnie wykonujemy prace i chcemy otrzymywac
za nig normalne wynagrodzenie”. Program ,,Przeciw korupcji” Fundacji Stefana
Batorego ma na celu budowanie zaufania spotecznego do instytucji publicznych,
ksztattowanie §wiadomosci spolecznej i uwrazliwienie na rézne formy i aspekty
korupcji w zyciu spotecznym. Projekt stowarzyszenia Normalne Panstwo ,,Nie
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daje, nie bior¢” ma na celu wskazanie najbardziej korupcjogennych przepisoéw,
ktore nalezatoby zmienié, aby zwigkszy¢ przejrzysto$¢ zycia spoleczno-gospo-
darczego w Polsce. Akcja ta zmierza do zwigkszania wiedzy obywateli na temat
tapownictwa, sankcji karnych z tego tytutu i poradnictwa, jak zachowac si¢ w sy-
tuacji propozycji tapoéwki.

Reasumujac, stwierdzi¢ mozna, ze najbardziej skutecznymi $rodkami stu-
zacymi budowaniu panstwa prawa jest umacnianie demokratycznego charakte-
ru wszelkich instytucji publicznych i prywatnych, stata troska o przejrzystosc
(transparentno$c¢) ich dziatania, a przede wszystkim edukacja prawna spoteczen-
stwa, ktora powinna by¢ rozwinigta na wszystkich poziomach ksztalcenia. Nie
mozna réwniez pominaé szczegolnej roli racjonalizacji dziatan na wszystkich
poziomach administracji publicznej panstwa. Wszelkie reformy i reorganizacje
administracji publicznej panstwa powinny by¢ podejmowane z wykorzystaniem
racjonalnych i przemyslanych argumentéw, a nie wynika¢ z doraznych potrzeb,
podyktowanych partykularnymi interesami. Dzialania takie przecza bowiem
z zasady pojeciu dobrej administracji.

Dla budowania dobrej administracji publicznej panstwa, satysfakcjonuja-
cej obywateli, jak i same kadry urzednicze, istotne znaczenie maja nie tylko re-
gulacje krajowe, ale takze te przyjete przez Unig Europejska. Koncepcje panstwa
prawnego jako podstawe dziatania Unia przywotuje w swoich najwazniejszych
dokumentach prawnych. W uroczystym wstepie do Traktatu o Unii Europejskiej
stwierdza sig, ze prawa czlowieka, wolno$¢, demokracja, rownos¢ i panstwo
prawne to fundamentalne warto$ci, do ktorych wyraza ona przywiazanie i przyj-
muje je jako cel swojego dlugofalowego dziatania. Z dalszych jego ustepow wy-
nika, Ze celem Unii jest state umacnianie demokratycznego charakteru i dziatania
instytucji, tak aby byty one w stanie lepiej spetnia¢ powierzone im zadania. Na
samym poczatku Traktatu o Unii Europejskiej, w jego art. 2, zawarte jest posta-
nowienie, ze Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnos$ci osoby ludz-
kiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego oraz ze wartosci te sa
wspolne dla Panstw Cztonkowskich, w spoleczenstwie opartym na pluralizmie,
niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz rownosci kobiet
i mezczyzn®. W art. 6 tego Traktatu Unia odwoluje sie do praw, wolnosci i zasad
uznanych w Karcie praw podstawowych z 2000 r. W Karcie tej, w jej znowelizo-
wanym brzmieniu z 12 grudnia 2007 r. przyjetym w Strasburgu, deklaruje sig, ze
jej postanowienia maja taka sama wartosc jak zapisy traktatow. W tym samym ar-
tykule Traktatu o Unii Europejskiej stwierdza sig, ze przystepuje ona do europej-
skiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, a prawa
W niej zagwarantowane, jak i wynikajace ze wspolnych tradycji konstytucyjnych

¢ Postanowienia artykutlow przywotano zgodnie ze skonsolidowanym tekstem Traktatu o Unii
Europejskiej, uwzgledniajacym zapisy Traktatu lizbonskiego z 2007 roku. S. Hambura, M. Muszyn-
ski, Traktaty o Unii Europejskiej, Bielsko-Biata 2008.
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panstw czlonkowskich stanowia czg¢$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa.
Odwotanie do koncepcji panstwa prawnego znajduje potwierdzenie na gruncie
tytulu II Traktatu zawierajacego postanowienia o zasadach demokratycznych.
Wynika z nich, ze Unia Europejska w swoich dzialaniach przestrzega zasady
réwnosci obywateli, ktorzy sa jednakowo traktowani przez jej instytucje, organy
i jednostki organizacyjne, a podstawa jej dzialania jest demokracja przedstawi-
cielska. Odwotanie do koncepcji panstwa prawa znajduje rowniez wyraz w tytule
V Traktatu zawierajacym postanowienia dotyczace dzialan zewngtrznych Unii.
W art. 21 Traktatu stwierdza sig, ze dziatania Unii na arenie mi¢dzynarodowe;j
oparte sa na zasadach, ktore leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozsze-
rzenia oraz ktore zamierza wspiera¢ na §wiecie: demokracji, panstwa prawnego,
powszechnosci 1 niepodzielnosci praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci, po-
szanowania godno$ci ludzkiej, zasad réwnosci i solidarno$ci oraz poszanowania
zasad Karty Narodow Zjednoczonych oraz prawa migdzynarodowego. Z ustepu
2 tego artykutu wynika, iz Unia okresla i prowadzi wspolne polityki i dziatania
oraz dazy do zapewnienia wysokiego stopnia wspotpracy we wszelkich dziedzi-
nach stosunkéw migdzynarodowych w celu umacniania i wspierania demokracji,
panstwa prawnego, praw cztowieka i zasad prawa migdzynarodowego.

Z przywotanych postanowien Traktatu o UE wynika, ze Unia Europejska
przyjmuje koncepcj¢ panstwa prawnego jako wytyczne swojego dziatania w tro-
jakiej ptaszczyznie:

» ukierunkowujac wilasne zadania i dlugofalowe cele jako organizacja
mi¢dzynarodowa,

* wspierajac i bezposrednio wplywajac na przestrzeganie zasad panstwa
prawnego w panstwach cztonkowskich,

* rozwijajac stosunki migdzynarodowe i budujac partnerstwo z panstwami
trzecimi oraz z organizacjami mi¢dzynarodowymi, regionalnymi lub §wia-
towymi, ktore akceptuja zasady demokracji, panstwa prawnego oraz po-
wszechnosci i1 niepodzielno$ci praw cztowieka.

Istotne postanowienia z punktu widzenia rozwazan na temat prawa do do-
brej administracji zawarte sa takze w zrewidowanym Traktacie o Wspolnocie
Europejskiej’. Stwierdza sie¢ w nim, ze Unia, dzielac kompetencje z panstwami
cztonkowskimi:

» zmierza¢ bedzie do budowania przestrzeni wolno$ci 1 sprawiedliwosci
(art. 4),

* ma kompetencje do wspierania, koordynowania lub uzupehiania dziatan
europejskich w dziedzinie wspolpracy administracyjnej i ochrony ludnosci
(art. 6),

7 Wraz z wejsciem z zycie traktatu lizbonskiego jego nazwa bgdzie zmieniona na Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskie;j.
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* przy okre$laniu i realizowaniu swojej polityki dazy do zwalczania wszel-

kiej dyskryminacji (art. 10),

* bedzie wspiera¢ dobre rzady i1 rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego

(art. 15).

W czesci 11 tego Traktatu, ,,Niedyskryminacja i obywatelstwo Unii”, stwier-
dza sig, ze Parlament i Rada beda podejmowac niezbedne $rodki w celu zwalcza-
nia wszelkiej dyskryminacji (art. 19), a obywatele Unii moga kierowac petycje do
Parlamentu lub odwotywac si¢ do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
jak i zwracac¢ si¢ do instytucji i organéw doradczych w razie naruszenia ich inte-
resoOw. Takze w nowym tytule V ,,Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwo$ci” stwierdza si¢, ze Unia z poszanowaniem systemow i tradycji prawnych
panstw cztonkowskich stanowi przestrzen wolno$ci i sprawiedliwosci (art. 67)
i okresla strategiczne wytyczne w tym zakresie (art. 68), wspiera wspotprace ad-
ministracyjng panstw cztonkowskich w sprawach karnych i policji (art. 76). W no-
wym tytule XXIV ,,Wspolpraca administracyjna” zawarte jest postanowienie, ze
Unia moze wspiera¢ wysitki panstw cztonkowskich dla poprawy ich zdolnosci
administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii (art. 197).

W omawianej kwestii szczego6lnie istotne postanowienia zawarte sa w Kar-
cie praw podstawowych obywateli Unii Europejskiej. W jej preambule stwierdza
si¢, ze Unia jest zbudowana w oparciu 0 powszechne wartosci godnosci oso-
by ludzkiej, wolnos$¢, réwnos¢ i solidarnosé, opiera si¢ na zasadach demokracji
1 panstwa prawnego, budujac przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, stawia jednostke w centrum swych dziatan. W tym celu Unia uznaje jako
niezbedne wzmocnienie ochrony praw podstawowych i potwierdza prawa wyni-
kajace z tradycji konstytucyjnych, jak i zobowiazan migdzynarodowych wspdl-
nych panstwom cztonkowskim. Karta przywoluje, podobnie jak wskazany wyzej
Traktat, rowniez postanowienia zawarte w europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, europejskiej Karcie spotecznej Rady
Europy, wspolnotowej Karcie podstawowych praw socjalnych pracownikoéw oraz
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii, jak i Trybunalu Praw Cztowieka
Rady Europy. Tym samym akceptuje ona caly europejski dorobek prawny dru-
giej polowy XX w. Fundamentalna zasadg rowno$ci wobec prawa wyraza art. 20
Karty. Nawiazuja do niej wielokrotnie postanowienia wielu innych jej artykutow,
a w zwlaszcza art. 21 (zakaz dyskryminacji ze wzgledu na jakiekolwiek cechy
1 kryteria réznicujace ludzi) i art. 23 (rdowno$¢ kobiet i mezczyzn we wszystkich
dziedzinach zycia).

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 41 zawarty w tytule V Karty Prawa obywa-
telskie express verbis wymienia prawo obywateli Unii do dobrej administracji.
Podmiotowe prawo do dobrej administracji wynika posrednio z wielu istnieja-
cych regulacji prawnych, okreslajacych rézne instrumenty i mechanizmy kon-
troli dziatalnosci administracji publicznej panstwa, wskazane juz powyzej. Takie
prawo mozna wydedukowac, jak juz wskazano, z koncepcji panstwa prawnego.
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Zaktada ona, ze w panstwie praworzadnym administracja dziata w ramach prawa
1 w jego granicach. Niemniej zapis zawarty w tym artykule Karty jest pierw-
szym tego rodzaju, jaki pojawil si¢ w dokumencie migdzynarodowym. Wydaje
sig, ze moze on by¢ zapowiedzig uznania takiego prawa w przysztosci w katalogu
fundamentalnych praw obywatelskich i politycznych. Nie bylby to jedynie krok
symboliczny. Artykul 14 Migdzynarodowego paktu praw obywatelskich i poli-
tycznych ONZ usankcjonowal prawo kazdego do sprawiedliwego i publiczne-
g0 rozpatrzenia jego sprawy przez niezalezny i bezstronny sad. Na jego wstgpie
stwierdza si¢, ze wszyscy ludzie sa rowni przed sadami i trybunatami. Podobnie
europejska Konwencja praw cztowieka i podstawowych wolnosci w art. 6 jedno-
znacznie potwierdza, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego roz-
patrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad.
Jezeli wigc takie podmiotowe prawo pot wieku temu zostato uznane w odnie-
sieniu do dzialania wymiaru sprawiedliwosci, to nie ma przeszkod, aby rowniez
byto potwierdzone w plaszczyznie dziatania administracji publicznej panstwa.

Z literowego brzmienia artykutu 41 Karty wynika, ze kazdy ma prawo do
bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym termi-
nie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii. Prawo to obejmuje
w szczegolnosci prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim podjgte zostana
indywidualne $rodki mogace wptynac na jego sytuacje, oraz prawo kazdego do
dostepu do akt jego sprawy. Obejmuje ono takze obowiazek administracji do uza-
sadniania wydawanych decyzji. W jego granicach kazdy ma takze prawo do za-
dania naprawienia szkody wyrzadzonej przez instytucje lub jej pracownikow
dziatajacych w jej imieniu. Zapisy zawarte w tym artykule odnosza si¢ jedynie
do organéw i jednostek unijnych. Nalezy rowniez podkresli¢, ze Trybunat Spra-
wiedliwo$ci wielokrotnie w swoich orzeczeniach zwracat uwagg, ze dobra admi-
nistracja jest podstawowa zasada dzialania prawa. Wydaje sig, ze zapis ten moze
w przysztosci postuzy¢ do przyjecia analogicznych zapiséw w ustawodawstwach
krajowych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Konkludujac, prawo do dobrej administracji, cho¢ nie jest expressis verbis
wymienione w polskim ustawodawstwie, podobnie jak i w innych krajach, daje
si¢ wyprowadzi¢ z catoksztattu istniejacej materii prawnej. Wynika ono przede
wszystkim z koncepcji panstwa prawnego, ktora Konstytucja przyjmuje jako jed-
na z naczelnych zasad dziatania Rzeczypospolitej Polskiej. Mechanizmy gwa-
rantujace to prawo wydaja si¢ skuteczne. Niemniej jednak konieczne jest dalsze
porzadkowanie systemu polskiego prawa, uczynienie go bardziej przejrzystym
i usuwanie istniejacych luk prawnych, co, jak si¢ wydaje, jest gtowna przyczyna
naduzywania prawa i dziatan wbrew zasadom panstwa prawnego. Nieodtaczna
cecha wspotczesnego panstwa powinna by¢ dobra administracja i obywatelskie
podmiotowe prawo do niej. Wszelkie instytucje publiczne powinny mie¢ stale
na uwadze troske o systematyczne podnoszenie kwalifikacji kadry urzedniczej
1 ksztaltowanie u niej wlasciwych postaw wobec obywateli.
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