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Poczynajac od trzeciego wydania Europejskiego Kodeksu Dobrej Admi-
nistracji uwzgledniono uscislenia ttumaczenia jego tekstu dokonane mig-
dzy innymi przez poréwnanie wersji jezykowej niemieckiej i angielskiej.

Zaktualizowano roéwniez oznaczenia numeréw Dziennikéw Ustaw,
w ktorych w migdzyczasie ogloszono teksty jednolite niektérych polskich
ustaw, powolywanych w komentarzu. Tekst komentarza uzupelniono réw-
niez tezami nowszych wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Przeredagowanie niektorych zdan powinno przyczyni¢ si¢ do wigkszej
komunikatywnosci opracowania.

Prawo do dobrej administracji

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyjeta w grudniu
2000 r. w Nicei umiescita w katalogu zawartych w niej praw pra-
wo do dobrej administracji (art. 41). Oznacza to, ze prawem i to
podstawowym obywatela Unii Europejskiej jest domaganie sie od
organow i instytucji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem rozpa-
trzenia, bez zbednej zwtoki, sprawy wniesionej do danego organu
lub instytucji. Prawu temu towarzyszy obowiqzek organdw i insty-
tucji, a takze wszystkich zatrudnionych w nich funkcjonariuszy,
wtasciwego, zgodnego z prawem obywatela zatatwienia sprawy.
Jezeli w wyniku dziatann administracji wnoszacy sprawe ponidst
szkode, to przystuguje mu roszczenie o odszkodowanie.

Mozna bytoby powiedzieé, Ze jest to zupetnie oczywiste. Tak, to
powinno byé oczywiste, ale dopdki pomiedzy powinnoscia i rzeczy-
wistosciq zachodzi znaczna roznica, to jest konieczne state przy-
pominanie administracji jej obowiqgzkow i uswiadamianie obywa-
telom ich praw.

Inicjatorem opracowania Kodeksu Dobrej Administracji byt Roy
Perry, deputowany do Parlamentu Europejskiego. Kodeks zostat
opracowany przez Jacoba Sédermanna ombudsmana Unii Europej-
skiej. Parlament Europejski zalecil we wrzesniu 2001 r. stosowanie
Kodelksu w organach i instytucjach Unii. Mozna wiec traktowaé Ko-
deks Dobrej Administracji jako zbior standardéow przydatnych tak-
zZe poza granicami Unii do oceny funkcjonowania administracji.

Nie ma zadnych powoddéw przemawiajqacych przeciwko uznaniu
standardow zawartych w Kodeksie za przydatne do wyznaczania
obowiqzkéw polskiej administracji, za przydatne do interpretacji
zaréwno prawa materialnego, jak i procesowego. Ma to znaczenie
dla przystosowania codziennych kontaktow obywatela z urzedem
do wymogow stawianych w Unii Europejskiej. Trudno zaprzeczyc,
Ze na tym polu mamy nieco do zrobienia.



Majac to na uwadze, po porozumieniu sig z Jacobem Séderman-
nem, dokonalismy w Biurze RPO ttumaczenia tekstu Kodeksu i ko-
mentarzem opatrzyt go dr hab. Jerzy Swiqtkiewicz — Zastepca
Rzecznika Praw Obywatelskich. Mam nadzieje, ze Kodeks Dobrej
Administracji z komentarzem przyda sig polskiemu obywatelowi,
zZe pozwoli na lepszq ochrone i realizacje podstawowego prawa do
dobrej administracji. Pomoze takze, mam takq nadzieje, na znacz-
ne podniesienie poziomu pracy administracji, szczegolnie w kon-
taktach z obywatelem i jego sprawami.

Rzecznik Praw Obywatelskich
Prof. Andrzej Zoll

ZNACZENIE EUROPEJSKIEGO KODEKSU
DOBREJ ADMINISTRACJI W WARUNKACH POLSKICH

Uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski ,Euro-
pejski Kodeks Dobrej Administracji” (KDA) zostal opracowany przez
Ombudsmana Unii Europejskiej Jacoba S6dermana, bylego ombud-
smana Finlandii.

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

Europejski Kodeks Dobrej Administracji jest niewatpliwie intere-
sujacym aktem zaslugujacym na uznanie, mogacym przyczyni¢ sie
do lepszego dziatlania organéw administracji oraz stanowi¢ gwarancje
skuteczniejszej ochrony praw obywateli i innych podmiotéw w rela-
cjach z organami Wspoélnoty Panstw. Znaczenie stosowania tego aktu
takze w stosunkach wewnatrzpanstwowych byloby tym wigksze, ze
szereg panstw europejskich nie ma w ogéle ogélnego postepowania
administracyjnego, a przepisy normujace procedure¢ sa zamieszczane
w poszczegdlnych aktach ustawowych prawa materialnego (np. Fran-
cja, Litwa, Federacja Rosyjska). Moze si¢ jednak nasuwa¢ zasadnicze
pytanie o celowos$¢ zalecenia jego stosowania w sferze regulowanej
prawem wewnetrznym, skoro panstwo takie jak Polska ma od
1928 r. skodyfikowana procedure administracyjna, ktorej postano-
wienia maja, w przeciwienstwie do KDA, charakter bezwzglednie obo-
wiazujacy i sa wsparte sadowa kontrola oraz doktryna i bogatym pi-
Smiennictwem prawniczym.

Polska wprawdzie szczyci sie tym, ze byla drugim po Austrii — obok
Czechoslowacji — panstwem w $wiecie, ktore juz w 1928 r.! wprowa-
dzilo ogolne postepowanie administracyjne, jednakze nie umniejsza to
w niczym korzysci, jakie daloby stosowanie EKDA réwniez w polskim
krajowym porzadku prawnym. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze:

! Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administra-
cyjnym (Dz.U. Nr 36, poz. 341).



Po pierwsze - juz w roku 1997 doprowadzilismy do dekodyfi-
kacji obowigzujacego Kodeksu postepowania administracyjnego (Kpa)
z 1960 r., wylaczajac jego stosowanie w sprawach podatkowych oraz
w tych, w ktorych stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej?. Takze
przepisy innych ustaw szczegélnych wylaczaja stosowanie Kpa, lub
przewiduja jego stosowanie ,o0 ile przepisy niniejszej ustawy nie sta-
nowia odmiennie”®. Co do tak szeroko stosowanej ustawy, jaka jest
Ordynacja podatkowa, nalezy zauwazy¢, ze wprawdzie przewiduje
ona stosowanie w sprawach danin publicznych niektérych dziatow
z Kpa (o udziale prokuratora, o skargach i wnioskach) — to nie prze-
widuje ona stosowania przepiséw ogoélnych kodeksu, ktére odegraly
i nadal odgrywaja kapitalna role, zwlaszcza w S$wietle orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Chodzi tu m.in. o orzecznictwo
w sprawach uznaniowych oraz w sprawach, w ktérych przepisy pra-
wa zawieraja tzw. wyrazenia niedookreslone, nazywane tez nieostry-
mi. Z zadaniem zharmonizowania obu procedur wystepowal od lat
Rzecznik Praw Obywatelskich, ostatnio w wystgpieniu do Ministra
Finans6éw z dnia 29 listopada 2001 r. (nr RPO/353760/2001/V).

Po drugie — nalezy przypomnie¢, ze polski Kodeks postepowania
administracyjnego stosuje si¢ tylko do dwoéch prawnych form dziata-
nia administracji publicznej: wydawania decyzji oraz postano-
wien (wylaczamy $wiadomie w tym miejscu wydawanie zaswiad-
czen, gdyz odmowa wydania zaswiadczenia lub zaswiadczenia o zada-
nej tresci nastepuje réwniez w formie postanowienia — art. 219 Kpa).
Juz znacznie dalej poszedl polski ustawodawca w ustawie z 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368
ze zm.), a nastepnie w aktualnie obowiazujacej ustawie z 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. nr 153 poz. 1270 zm. 2004 nr 162 poz. 1692), przewidu-
jac orzekanie przez sad w sprawach skarg takze na inne akty
i czynnos$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa (podkreslenie
J.Sw.), a takze na akty organoéw jednostek samorzadu terytorialnego,
akty prawa miejscowego i akty nadzoru nad dziatalnoscia organéw
jednostek tego samorzadu (art. 3 § 2 pkt 4-7). Podobnie i w tej kwe-

2 Ustawg z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926
ze zm.).

3 Por. np. art. 12 ust. 5 ustawy z 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie Sadownic-
twa (Dz.U. Nr 100, poz. 1082).
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stii Rzecznik Praw Obywatelskich wystepuje od lat o zainicjowanie
doprowadzenia do zharmonizowania przepiséw Kpa z ustawg o sg-
downictwie administracyjnym (ostatnie wystgpienie z 9 listopada
2001 r. nr RPO-215691-01/V do Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji). Jak dotad bezskutecznie.

Po trzecie - organy administracji publicznej wystepuja w obrocie
prawnym stosujac nie tylko formy wiladcze, ale realizuja swoje zadania
takze w sferze prawa cywilnego, w tym przez zawieranie umow; po-
dejmuja tez dziatania organizacyjne ,prawnie obojetne”. Procedury ad-
ministracyjne i sadowo-administracyjne, nawet w razie uwzglednienia
wnioskéw RPO, takich spraw nie obejma. Zaden sad cywilny nie naka-
ze dzialania organowi administracji publicznej zawarcia umowy, jesli
przepis prawa powszechnie obowigzujacego nie nakaze mu tego w okre-
slonych warunkach; sad ograniczy si¢ tu tylko do rozstrzygnigcia sporu
na tle zawiazanego stosunku prawnego (w tym o ewentualne odszkodo-
wanie z tytulu niedotrzymania umowy, niewlasciwego jej realizowania
lub dzialan bezprawnych). Glosna sprawa typowania i zawierania
umoéw najmu z osobami kwalifikowanymi do zajmowania lokali z zaso-
bow socjalnych mieszkaniowych gmin jest tego przyktadem®.

Po czwarte - procedury administracyjne oddzialywuja w sposéb
ograniczony w tych sprawach, w ktérych organy administracji dziataja
w granicach uznania administracyjnego, kierujac si¢ celowos$cia
nie zdeterminowana przepisami prawnymi, realizujac okreslona poli-
tyke administracyjng na szczeblu centralnym lub terenowym lub ka-
muflujac niekiedy wypadki naduzy¢ rzekomymi wzgledami tej polityki.
Ograniczaniu takich zjawisk stluzy postepowa sadowa wykladnia art. 7
— in fine Kpa, ale stosowanie przepis6w ogélnych Kpa, zawierajacych
m.in. ten przepis, jest ograniczone do zakresu objetego tym kodeksem®.

Juz wczesniej byly podejmowane proby przez organy Rady Europy
ukierunkowania dzialalno$ci organéw administracji w sprawach,
w ktoérych przepisy prawa pozostawiaja im tzw. luz decyzyjny
i zapobiegania naduzywaniu uprawnien dyskrecjonalnych. Nalezy tu

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

5 Chodzi tu o znany wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r. nr SA 820/81 (ONSA 1981
nr 1, poz. 57, OSPiKA 1982 nr 1, poz. 22 z aprobujaca glosa J. ketowskie-
g o) stwierdzajacy m.in., ze organ administracji dzialajacy w granicach uzna-
nia przyznanego mu przez przepisy prawne, jest obowigzany zalatwi¢ sprawe
w sposob zgodny ze stlusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi temu na
przeszkodzie interes spoleczny, a nie przekracza to mozliwosci organu wynika-
jacych z przyznanych mu uprawnien i $srodkow.
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wymieni¢: rezolucje Komitetu Rady Ministréw Europy nr (77)31
z wrzesnia 1977 r. o ochronie jednostki przed aktami administracji
oraz jego rekomendacje z 11 marca 1980 r. nr (80)2 w sprawie wy-
konywania dyskrecjonalnych kompetencji wtadz administracyjnych.

KDA nie ma mocy bezwzglednie obowigzujacej, nawet w warun-
kach polskich, gdy panstwo nasze wstapilo do Unii Europejskiej.
Jego postanowienia maja jedynie charakter zalecen w sprawach
zalatwianych przez organy Wspolnot. Zalecenia te moga odegra¢ jed-
nakze pozytywna role w usprawnianiu dziatalnos$ci administracji pu-
blicznej oraz poglebianiu praworzadnosci i zaufania w stosunkach
z obywatelami i innymi administrowanymi podmiotami takze w sto-
sunkach wewnetrznych poszczegélnych panstw Unii. Moze stanowié
cenng wskazéwke w postepowym interpretowaniu obowig-
zujacego prawa, zwlaszcza, ze wskazania ,kodeksu” wspoéibrz-
mia w wielu miejscach z przepisami polskich postepowan admi-
nistracyjnych oraz orzecznictwem sadowym. Nie mozna réwniez
abstrahowa¢ od tego, ze juz podpisujac tzw. uklad dostosowawczy
poprzedzajacy przystapienie Polski do Unii®, panstwo nasze zobowig-
zalo si¢ do stosowania standardéw panstwa praworzadnego.

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

Analizujac poszczegolne przepisy KDA bedziemy mogli latwiej
uzmystowi¢ sobie, ktére jego postanowienia uzupelniaja przepisy pol-
skiego prawa i praktyke jego stosowania, ktére za$ zawieraja wylacz-
nie identyczne lub zblizone regulacje. Stosowanie ich przyczyni sie
do skuteczniejszej ochrony praw obywateli i innych podmiotéw pra-
wa a takze do sprawniejszego dzialania administracji.

Poprzednie wydania opracowania spotkaly si¢ z zainteresowaniem
organ6éw administracji rzadowej i samorzadowej i byly przedmiotem
szeregu spotkan poswigeconych subsydiarnemu stosowaniu Kodeksu
w polskich warunkach. Takze obywatele przyjmowani w Biurze
Rzecznika Praw Obywatelskich wykazywali nim duze zainteresowa-
nie. Spowodowalo to wznowienie pierwotnej edycji z 2002 r.

6 Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolita Polska
a Wspélnotami Europejskimi i ich Panstwami Czlonkowskimi, sporzadzony
w Brukseli 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38).

EUROPEJSKI KODEKS DOBREJ ADMINISTRACJI
pPrzyjety przez Parlament Europejski
w dniu 6 wrzes$nia 2001 r.”

Artykut 1
Przepisy ogdlne

W swoich kontaktach z jednostka instytucje i ich urzednicy
przestrzega¢ beda zasad zapisanych w Kodeksie dobrej admini-
stracji (zwanym w dalszym ciagu ,Kodeksem”).

Artykut 2
Podmiotowy zakres obowigzywania

1. Kodeks obowigzuje wszystkich urzednikéw i innych pra-
cownikéw, objetych statusem urzednika w zakresie ich
kontaktéow 2z jednostkami. Pojecie ,urzednika” dotyczy
w dalszym ciagu zaréwno urzednikow, jak i pozostatych
pracownikoéw.

2. Instytucje i ich administracje podejma niezbedne dziatania
w celu zapewnienia stosowania przepis6w niniejszego Ko-
deksu rowniez przez osoby dzialajace na ich rzecz, np.
pPrzez osoby zatrudniane w ramach uméw cywilnopraw-
nych, rzeczoznawcéw oddelegowanych przez krajowe shluz-
by publiczne i praktykantow.

3. Pojecie ,jednostka” obejmuje osoby fizyczne i prawne nie-
zaleznie od tego, czy ich miejsce zamieszkania lub zareje-
strowanej siedziby znajduje sie¢ na terytorium jednego
z panstw czlonkowskich czy tez nie.

4. W rozumieniu niniejszego Kodeksu
a) pojecie ,instytucji” obejmuje instytucje lub organy

Wspélnot;

7 W oryginale aktu zostala uzyta nazwa ,Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Ad-
ministracyjnej”. Dla uzyskania wiekszej komunikatywnosci tekstu w dalszej
czesci opracowania uzywa si¢ okreslenia ,Europejski Kodeks Dobrej Admini-
stracji” lub skrotu ,KDA”.
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b) pojecie ,urzednika” obejmuje urzednikéw lub pozosta-
tych funkcjonariuszy Wspdlnot Europejskich.

Artykut 3
Rzeczowy zakres obowigzywania

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

2. Zasady przedstawione w niniejszym Kodeksie nie obowigzu-
ja w odniesieniu do relacji miedzy instytucja a zatrudnio-
nymi w niej urzednikami. Te stosunki podlegaja przepisom
o statusie urzednikow.

Art. 1 stanowi, ze postanowienia Kodeksu powinny stosowa¢ ,in-
stytucje” oraz ich ,urzednicy” — w stosunkach z ,jednostka”. O ile
w tlumaczeniu niemieckim uzyto okreslenia ,spoteczenstwo” — to
w tlumaczeniu angielskim uzywa si¢ okreslenia: ,jednostka”. Roz-
bieznos$¢ ta nie ma dla nas wigkszego znaczenia, gdyz z wyjasnienia
zawartego w art. 2 ust. 3 wynika, ze pod pojeciem tym nalezy rozu-
mie¢ zaréwno osoby fizyczne jak i prawne i to bez wzgledu na to, czy
zamieszkuja lub maja prawne siedziby w krajach czlonkowskich.
Regulacja pomija natomiast jednostki organizacyjne nie majace oso-
bowosci prawnej. W przeciwienstwie do tego polski Kpa przyznaje
prawa strony réwniez panstwowym i samorzadowym jednostkom or-
ganizacyjnym i organizacjom spolecznym - nawet nie posiadajacym
osobowosci prawnej (art. 29). Podobnie art. 25 § 3 Prawa o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi przyznaje zdolnos$¢ sadowa
innym jednostkom organizacyjnym nie posiadajacym osobowos$ci
prawnej, jesli przepisy prawa dopuszczaja mozliwos¢ nalozenia na te
jednostki obowigzkéw lub przyznania uprawnien, a takze stwierdze-
nia albo uznania praw lub obowigzku.

Pojecie ,instytucje” obejmuje organy oraz instytucje Wspoélnot.
Przez to nieco dziwne wyjasnienie nalezy rozumie¢, ze pojecie ,insty-
tucja” odnosi si¢ réwniez do organéw witadzy, a takze do innych pod-
miotéow nie dajacych sie zaklasyfikowa¢ jako organy wiadzy realizuja-
cych jednak funkcje administracji. ,Wspélnota” jest rozumiana
w znaczeniu Traktatu z Maastricht, ktéry wprowadzit oficjalnie nazwe
~Wspoélnota Europejska”. Okresla on organizacje ponadnarodowa ma-
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jaca osobowos¢ prawna, wchodzaca w sktad Unii Europejskiej®. Z art.
2 ust. 4 lit. a Kodeksu wynika, ze poszczeg6lne panstwa tworzace
Wspolnote nie sg bezposrednio zwigzane w stosunkach wewnetrznych
postanowieniami KDA. Nie znaczy to, ze ich organy (i inne instytucje
publiczne) nie moga dobrowolnie, pomocniczo stosowa¢ jego postano-
wien, widzac w tym pomoc w usprawnianiu administracji®.

Rozroznienie ,instytucji” oraz ,urzednikéw” wskazuje, ze chodzi tu
nie tylko o takie sytuacje, gdy osoba fizyczna bedaca réwnoczes$nie
organem (instytucja) lub kolektyw oséb w przypadku instytucji kole-
gialnych wydaja akty lub podejmuja inne czynnosci finalne w ze-
wnetrznym obrocie prawnym, ale takze o dzialania indywidualne
urzednika zwigzane z realizacja zadan instytucji. Urzednikiem, w ro-
zumieniu art. 2 ust. 1 i 4 lit. b, jest przy tym nie tylko funkcjona-
riusz Wspoélnot majacy wyraznie okreslony formalnie taki status
(np. w Polsce przez ustawe z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej
(Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483), czy ustawe z 16 wrzesnia 1982 r.
o pracownikach urzedéw panstwowych — Dz.U. z 2001 r. Nr 86, poz.
953) - ale takze kazdy inny pracownik (funkcjonariusz) zatrudniony
w instytucjach Wspélnot.

Art. 2 ust. 2 zobowigzuje nadto podmioty Wspoélnot do podejmowa-
nia dzialan, aby przepisy Kodeksu stosowaly takze osoby zatrudnione
na rzecz instytucji Wspoélnot na podstawie umoéw cywilnoprawnych,
rzeczoznawcy i praktykanci oddelegowani przez instytucje krajowe.

Kodeks nie dotyczy sfery stosunkéw wewnetrznych zacho-
dzacych pomiedzy organami (instytucjami) a pracownikami Wspol-
not. Wynika to wyraznie z art. 3 ust. 2 wylaczajacych jego stosowa-
nie do relacji pomiedzy instytucjami a zatrudnionymi w nich funk-
cjonariuszami. Podobne zreszta rozwiazanie przyjmuje polski Kpa
w art. 3 § 3. Trudno bowiem przyjmowac¢, ze pracownik organu ad-
ministracji lub organ nizszego stopnia moégtby sie odwolywa¢, tacznie
z zaskarzeniem do sadu, od wydanych polecen stuzbowych. Wytacze-
nie to nie dotyczy natomiast aktéw dotyczacych statusu pracowni-
kéw przez zawiazanie i rozwigzanie z nimi stosunku pracy (stuzbo-
wego) lub jego zmiany.

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

9 Na temat podmiotow administrujacych, ich typow i form - patrz Prawo admini-
stracyjne (pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie): Z. Duniow-
ska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni-
czak-Szatowska, M. Stahl; Warszawa 2000, s. 183 i nast.
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Niezmiernie doniosly jest przepis art. 3 ust. 1 ustalajacy, ze zasa-
dy .dobrej praktyki” dotycza ,catos$ci kontaktow” instytucji
i ich administracji z podmiotami, z ktérymi wchodza w stosunki
prawne. Nalezy stad wyprowadzi¢ wniosek, ze nie sa one ograniczone
tylko do jednej z prawnych form dzialania administracji unijnej — ja-
ka jest decyzja administracyjna. O ograniczonym zakresie dzialania
polskiego Kpa i prébach jego rozszerzenia byla juz mowa we wstepie
do tekstu KDA. Organami administracji publicznej, sa organy, w za-
kresie w jakim zostaly powolane z mocy prawa do zalatwiania
okreslonych spraw z zakresu administracji publicznej. Przez akty
i czynnosci zalatwiane w zakresie administracji publicznej nalezy ro-
zumiec¢ te z nich, ktére nie maja charakteru cywilnoprawnego. KDA
w dalszych przepisach stanowi przewaznie o decyzjach, jednakze
z uzytego sformulowania: ,calo$¢ kontaktéw” wynika, ze Kodeks ten
nalezy stosowac¢ nie tylko w sprawach ze stosunkéw administracyj-
noprawnych, ale rowniez w sferze innych stosunkéw prawnych,
w ktére wchodza tak rozumiane organy administracji publicznej,
w tym przede wszystkim w sferze prawa cywilnego. Nie znaczy to,
i nie moze znaczy¢, ze dzialania administracji moga neglizowa¢ prze-
pisy prawa cywilnego, w tym procedur cywilnoprawnych. Chodzi tu
jedynie o to, aby przy dzialaniu w tej sferze mie¢ na uwadze posza-
nowanie partnera, przy podejmowaniu czynnosci prawnych, a nawet
prawnie obojetnych, w ramach autonomii woli przystugujacej pod-
miotom tych stosunkoéw.

Polski kodeks postepowania administracyjnego — w dziale VIII —
Skargi i wnioski obejmuje swoim zakresem m.in. zalatwianie skarg
na zaniedbania, nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe or-
gany albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci, inte-
resO6w skarzacych oraz na przewlekle lub biurokratyczne zatatwianie
spraw — nie zawezajac przedmiotu skargi do spraw rozstrzyganych
w drodze decyzji lub postanowien (art. 227). Z redakcji art. 234 i na-
stepnych stanowiacych o przekazywaniu spraw zalatwianych w dro-
dze decyzji na droge administracyjnego postepowania jurysdykcyjne-
go wynika nawet, ze ta cze$¢ Kpa (dzial VIII) poswiecona jest wlasnie
kwestionowaniu zalatwiania spraw przez administracje publiczna
(a inne podmioty w zakresie zadan zleconych im z zakresu tej admi-
nistracjij w innych prawnych formach. Tym niemniej przepisy tej
czesci Kpa dotycza wylacznie procedury zalatwiania skarg i wiasci-
wosci organéw, nie zawieraja natomiast wskazan co do kryteriow
zalatwiania co do ich istoty, ktére powinien stosowa¢ zalatwiajacy je
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organ. Stad, kryteria wskazane przez KDA, moglyby tu mie¢ pelne
zastosowanie.

Artykut 4
Zasada praworzadnosci

Urzednik dziala zgodnie z zasada praworzadnosci, stosuje ure-
gulowania i procedury zapisane w prawnych przepisach
Wspélnot. Urzednik zwraca w szczegélnosSci uwage na to, aby
decyzje dotyczace praw lub interes6w jednostek posiadaly
podstawe prawna, a ich tresé byla zgodna z obowiazujacymi
Przepisami prawnymi.

Przepis ten harmonizuje z art. 7 Konstytucji RP z 1997 r. nakazu-
jacym organom wladzy publicznej, a wigec i organom administracji
publicznej, dziatla¢ ,na podstawie i w granicach prawa” oraz z zawie-
rajacym podobne postanowienie art. 6 Kpa i art. 120 Ordynacji po-
datkowej.

,Dobra praktyka administracyjna”, o ktoérej mowi Kodeks jest po-
jeciem szerszym niz przestrzeganie przepiséw prawa. Takie poje-
cia jak ,dobra administracja”, czy ,dobre zarzadzanie”, uzywane row-
niez w ustawach okreslajacych zakres kontroli ombudsmanoéow
i sprawowania przez nich ochrony praw obywateli i innych podmio-
tow!%, obejmuja niewatpliwie takze przestrzeganie przepiséw prawa.
Nie mozna sobie bowiem wyobrazi¢ w panstwie demokratycznym
i praworzadnym zakwalifikowania dzialalnosci administracji narusza-
jacej prawo do miana ,dobrej”. Przepisy prawa nakazuja tez czesto
administracji publicznej dziata¢ sprawnie, uwzglednia¢ w miare moz-
nosci stuszne interesy stron, informowac¢ je o przyslugujacych im
uprawnieniach, umozliwia¢ im udzial w postgepowaniu. Nie wszystkie
jednak dziatania administracji obejmuje kryterium przestrzegania
prawa. Jak dalece pojecie ,dobrej administracji” i ,przestrzegajacej
prawo administracji” pokrywaja si¢, zalezy w znacznym stopniu od
obowigzujacych w danym panstwie regulacji prawnych, upowszech-
nionej wyktadni prawa i utrwalonych zasad jego stosowania. W kaz-
dym razie autorzy KDA woleli w nastepnych artykutach uscisli¢ za-

10 Por. J. Swiatkiewicz: Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie
prawnym; Warszawa, 2001 s. 22, 23.
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sady postepowania administracji, dzialajacej, jak mozna sadzi¢,
w ramach tzw. luzow decyzyjnych. Moga one obejmowac sfere,
w ktorych prawo upowaznia organy administracji do dzialania w gra-
nicach uznania lub stosuje wyrazenia niedookres$lone (zwa-
ne tez nieostrymi lub niezdefiniowanymi).

Stosujac subsydiarnie KDA w warunkach polskich i rozpatrujac
pojecie prawa, ktére maja przestrzega¢ organy ,dobrej admini-
stracji” nalezy odwota¢ si¢ do przepiséw Konstytucji RP z 1997 r.
Rozroznia ona w rozdziale III dwa rodzaje zrédet prawa: po-
wszechnie obowigzujacego (art. 87) oraz wewnetrznie obowiazuja-
cego (art. 93).

Stworzyla ona zamkniety system prawa powszechnie obowig-
zujacego. Stanowia je: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mie-
dzynarodowe, rozporzadzenia wydawane na podstawie i w celu wyko-
nania ustaw oraz akty prawa miejscowego. Tylko one maja moc obo-
wiazujaca w stosunkach zewnetrznych organéw publicznych z og6lnie
okreslonymi kategoriami podmiotéw. W hierarchii aktéw prawa ratyfi-
kowane przez Prezydenta RP — za uprzednia zgoda wyrazona w usta-
wie umowy miedzynarodowe maja prawo pierwszenstwa przed usta-
wami, jezeli ustawy nie da sie pogodzi¢ z umowa. Dotyczy to oczywi-
$cie rowniez aktéw prawnych Unii Europejskiej — zwlaszcza rozporza-
dzen. Umowy ratyfikowane przez wlasciwe organy panstwowe bez
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie maja moc nizsza od ustawy —
jednakze korzystaja z pierwszenstwa przed aktami podustawowymi!!
i moga by¢ réwniez stosowane bezposrednio, jezeli ich stosowanie nie
jest uzaleznione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Konstytucji).

Uchwaly Rady Ministrow, zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow maja wewnetrzny charakter i obowigzuja tylko jed-
nostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu takie akty. Nie
moga one stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnych skierowa-
nych do obywateli (innych oso6b fizycznych np. cudzoziemcow), oséb
prawnych i innych podmiotéw (art. 93 ust. 1, 2 Konstytucji). Nalezy
przyja¢, ze ta zasada, stosowana juz od lat w orzecznictwie NSA, do-
tyczy wydawania wszelkich aktéw i dziatan wtadczych. Nie znaczy to,
ze jesli z przepisow wewnetrznych wynikaja posrednio dla obywateli
i innych podmiotéw korzystne rozwiazania, organy podporzadkowane
nie powinny ich stosowac.

I Por. m.in. R. Kwiecien: Miejsce umow miedzynarodowych w porzadku
prawnym Panstwa Polskiego, Warszawa 2000 r. s. 121, 122, 173.
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Jest to szczegolnie widoczne w przypadku tzw. aktéw ogoélnych
pomocniczych o charakterze okélnikéw, czy pism ogélnych, zwanych
tez aktami stosowania prawal2.

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

Artykut 5
Zasada niedyskryminowania

1. Przy rozpatrywaniu wnioskéw jednostek i przy podejmowa-
niu decyzji urzednik zapewni przestrzeganie zasady réwne-
go traktowania. Pojedyncze osoby znajdujace si¢ w takiej
samej sytuacji beda traktowane w poréwnywalny sposéb.

2. W przypadku réznic w traktowaniu urzednik zapewni, aby
to nieré6wne traktowanie bylo usprawiedliwione obiektyw-
nymi, istotnymi wlasciwosciami danej sprawy.

3. Urzednik powstrzyma sie¢ w szczegélnosci od wszelkiego
nieusprawiedliwionego nier6wnego traktowania oséb fizycz-
nych ze wzgledu na ich narodowos¢, pleé, rase, kolor sko-
ry, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne,
jezyk, religie lub wyznanie, przekonania polityczne lub in-
ne; przynalezno$¢ do mniejszoSci narodowej, posiadana
wlasnos$é, urodzenie, inwalidztwo, wiek lub preferencje sek-
sualne.

Jak juz wspomniano w komentarzu do art. 4 kolejne przepisy KDA,
w tym art. 5, odnosza si¢ przede wszystkim do sytuacji, gdy organy
administracji publicznej dzialaja w ramach luzéw decyzyjnych. Przepi-
sy te maja na celu przeciwdziatanie naduzywaniu wiadzy i dowolnosci,
gdy przepisy prawa materialnego nie zawieraja wyraznych postanowien
wigzacych organy administracji. Wskazania zawarte w art. 5 Kodeksu
harmonizuja z niektérymi tezami zawartymi w orzeczeniach NSA, SN
oraz TK, wyprowadzanymi z ogélnych przepiséw polskiej Konstytucji

12 Tak np. art. 14 § 1 pkt 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.) stanowi, ze Minister Finanséw dazac do zapew-
nienia jednolitego stosowania prawa podatkowego dokonuje w szczegélnosci je-
go urzedowej interpretacji uwzgledniajac orzecznictwo sadéw i Trybunalu Kon-
stytucyjnego.
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oraz przepisow ustawowych, gtéwnie z Kpa. Art. 5 i nastepne szczego-
lowej uzupelniaja orzecznictwo polskich sadow.

Przypomnijmy, ze w cytowanym juz wyroku z 11 czerwca 1981 r.
nr SA 820/81 NSA!® powoluje si¢ na art. 7 in fine Kpa stanowiacy
m.in., ze organ administracji zalatwiajac sprawe ma mie¢ na wzgle-
dzie interes spoleczny oraz stuszny interes obywatela, stwierdzil ze
uznanie administracyjne w warunkach panstwa praworzadnego stra-
cilo swo6j dotychczasowy charakter. Organ dzialajac w granicach
uznania ma obowigzek zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze
slusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi temu na przeszkodzie
interes spoleczny, ani nie przekracza to mozliwosci organu, wynika-
jacych z przyznanych mu uprawnien i srodkéw. Uzasadnienie decyzji
negatywnej dla strony winno wykaza¢ oczywiscie te przeszkody
w mys$l art. 107 § 1, 3 Kpa, gdyz rowniez tzw. decyzje uznaniowe po-
winny zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne.

Zasada réwnego traktowania osob, znajdujacych sie w takiej
samej sytuacji w sposéb poréwnywalny wspotbrzmi z teza
innego wyroku NSA nr II SA 1161/84!4, ze ,z konstytucyjnej zasady
rownosci obywateli wobec prawa wynika prawo obywateli do oczeki-
wania, ze w takich samych sytuacjach prawnych i faktycznych moga
oczekiwa¢ od organéw administracji takich samych rozstrzygniec¢”.
Art. 5 ust. 2 KDA wskazuje, ze réwniez w tym traktowaniu musza
by¢ usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wlasciwos$ciami danej
sprawy, czyli moéwiac inaczej, ze strony nie znajdowaly si¢ ,w takiej
samej sytuacji’, o ktérej mowi ust. 1.

Wylaczenie wplywu na ocen¢ rownosci w traktowaniu stron takich
cech, o ktorych mowi ust. 3 art. 5 jak: narodowos$¢, pte¢, rasa, kolor
skory, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk,
religie (stosunek do religii), przekonania polityczne, stan posiadania
wlasnosci, urodzenie, inwalidztwo, wiek lub preferencje seksualne sg
oczywiste i wynikaja takze z Konstytucji RP (por. np. art. 32, 33, 35,
37, 38). Kryterium wplywu na ocen¢ réwnosci praw musi oczywiscie
uwzglednia¢ wzgledy szczegélne jak np., ze pewne prace musza by¢
wylaczone w stosunku do kobiet wlasnie z uwagi na ich dobro,
a wiek lub stan zdrowia moze wylacza¢ przyznanie obywatelowi okre-
$lonego uprawnienia (np. pozwolenia na bron, licencji pilota), badz
nalozenia na niego okreslonego obowiazku (np. stuzby wojskowe;j).

13 Patrz odsylacz ,5".
14 ONSA z 1984 r. nr 2, poz. 97.
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Wynikaja one zreszta z obowiazujacych przepiséw prawa materialne-
go. Ograniczenie w mechanicznym stosowaniu zalecen z ust. 3 wyni-
kaja zreszta z ust. 2, gdyz zroznicowanie takie bedzie dopuszczalne,
a niekiedy konieczne jako ,usprawiedliwione obiektywnymi, istotny-
mi wlasciwosciami danej sprawy”.

Artykut 6
Zasada wspélmiernosci

1. W toku podejmowania decyzji urzednik zapewni, ze przyje-
te dzialania pozostana wspélmierne do obranego celu.
Urzednik bedzie w szczegélnosci unikaé¢ ograniczania praw
obywateli lub nakladania na nich obciazen, jezeli ograni-
czenia te lub obcigzenia bylyby niewspélmierne do celu
prowadzonych dziatan.!®

2. W toku podejmowania decyzji urzednik zwréci uwage na
stosowne wywazenie spraw oséb prywatnych i ogélnego in-
teresu publicznego.

Art. 6 ust. 1 Kodeksu zawiera bardzo wazng zasad¢ wspol-
miernosci w stosowaniu $rodkéw w celu osiagniecia zamierzone-
go celu. Cele te wytycza czesto ustawodawca, niekiedy w preambule
ustawy, niekiedy celowe jest siegniecie do uzasadnienia projektu
ustawy i dyskusji nad jej projektem w parlamencie. Niekiedy usta-
wodawca nakazuje miarkowanie przewidzianych s$rodkéw prawnych
tak, aby uwzglednia¢ interes zobowiazanego. I tak art. 7 § 2 ustawy
z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(t.j. Dz.U. z 2002 r. Nr 110, poz. 968) stanowi, Ze organ egzekucyjny
stosuje $rodek egzekucyjny, ktory prowadzi bezposrednio do wyko-
nania obowigzku, a sposrdd kilku $rodkéw egzekucyjnych — $rodek
lub $rodki najmniej uciagzliwe dla zobowigzanego. Stosowanie
srodkow, w mysl § 3, jest niedopuszczalne gdy egzekwowany obowig-
zek zostal wykonany — albo stal si¢ bezprzedmiotowy.

Ust. 2 art. 6 wspolbrzmi z art. 7 in fine polskiego Kpa, o ktérym
juz byla mowa na wstepie komentarza do art. 5 — pierwszego z arty-

15 Wprawdzie w tekscie niemieckim i angielskim KDA uzyto okreslenia ,obywatel”
(.der Burger”, ,citizen”) — to nie mozna sobie wyobrazi¢, aby tak wazna zasada
nie miala zastosowania do jednostek nie bedacych osobami fizycznymi.
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kutow Kodeksu, zawierajacego wskazanie postepowania organow ad-
ministracji, dzialajacych w sferze ,luzéw decyzyjnych”. Wykladnia
NSA tego polskiego przepisu nakazywala — jak pamietamy — organowi
pozytywne zalatwianie ,slusznej” sprawy obywatela, jesli nie kolido-
walo to z interesem spolecznym, a nie przekraczalo mozliwosci orga-
nu wynikajacych z przyslugujacych mu kompetencji i $rodkow!S.
Ustalenie w jakiej relacji pozostaje interes obywateli do interesu pu-
blicznego i czy sa one do pogodzenia wymaga ich ,wywazania” -
na co wskazuje ust. 2 art. 6 KDA. Na uwage zasluguje tu wyrok NSA
z dnia 19 kwietnia 2000 r. nr SA/Sz 852/99!7 w sprawie zanie-
chania poboru podatku. Nie ulega watpliwosci, ze wyegzekwowanie
obowigzku podatkowego lezy w interesie publicznym, gdyz podatki
zasilaja dochody budzetéw panstwa i samorzadoéw terytorialnych.
Z drugiej jednak strony jesli by doprowadzono do upadku tego
przedsi¢biorstwa, to szkode ponidsiby nie tylko jego wtasciciel, ale
straciliby prace zatrudnieni w nim pracownicy, ktorzy zwrociliby sie
o pomoc ze $rodkow publicznych, a budzet stracitby jedno ze zZrodet
dochodoéw. Zbieg interesu indywidualnego, grupowego i publicznego
prowadzil zatem w konkretnej sprawie do udzielenia ulgi w sptace-
niu naleznosci podatkowych.

Dalszy postep w stosunku do cytowanego uprzednio wyroku
z 1981 r. stanowi réwniez wyrok NSA z 10 wrze$nia 2002 r. nr IV
S.A. 1141/02, wydany w wyniku skargi zlozonej przez Rzecznika
Praw Obywatelskich w sprawie uchwalenia przez Rade Gminy W. W.
planu zagospodarowania przestrzennego i rozpoznania zarzutéw za-
interesowanych wiascicieli nieruchomosci. Wskazuje si¢ tam miedzy
innymi, ze przepisy prawa nalezy stosowa¢ w stopniu i zakresie moz-
liwie najmniej uciazliwym dla ich adresatéw, a interes ogélny nie jest
jedynym, ktéry nalezy uwzglednia¢ i nie ma on charakteru nadrzed-
nego nad innymi dobrami. Wywaza¢ zatem nalezy wszystkie uwarun-
kowania.!8

16 Na temat uznania administracyjnego i kontroli prawidlowosci dzialania admini-
stracji publicznej pisze szerzej w publikacji J. Swiatkiewicz: Rzecznik
Praw Obywatelskich... — j.w. s. 76-82, cytujac tam ewolucje pogladéow autoréw
poczynajac od konca XIX wieku.

17" Rzeczpospolita Nr 34 z 9-10 lutego 2002 r. C-2; Sad Najwyzszy oddalit 6 lute-
go 2002 r. rewizje nadzwyczajna Ministra Sprawiedliwosci od tego wyroku
NSA.

18 Rzeczpospolita Nr 227 z 28-29 wrzesnia 2002 r., C-2).
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Artykut 7
Zakaz naduzywania uprawnien

Z uprawnien urzednik moze korzystaé¢ wylacznie dla osiagnie-
cia celéw, dla ktéorych uprawnienia te zostaly mu powierzone
moca odnosnych przepisow. Urzednik odstapi w szczegdlnosci
od korzystania z uprawnien dla osiagniecia celéw, dla ktérych
brak jest podstawy prawnej lub ktére nie moga byé uzasadnio-
ne interesem publicznym.

Przepis ten powtarza w zasadzie postanowienia wynikajace juz
z art. 4 (zasady praworzadnosci) oraz z art. 6 (zasady wspoélmiernosci
w stosunku do obranego celu). Cel powinien wynika¢ z podstawy
prawnej dzialania organu lub interesu publicznego. Naruszenie tych
zasad przepis kwalifikuje jako naduzycie uprawnien przez urzednika,
co moze skutkowac¢ jego odpowiedzialnos$cia.

Artykut 8
Zasada bezstronnosci i niezaleznosci

1. Urzednik dziala bezstronnie i niezaleznie. Urzednik po-
wstrzyma sie od wszelkich arbitralnych dzialan, ktére mo-
ga mieé¢ negatywny wplyw na sytuacje jednostek, oraz od
wszelkich form faworyzowania, bez wzgledu na motywy ta-
kiego postepowania.

2. Na postepowanie urzednikéw nie bedzie mial wplywu,
w zadnym czasie, interes osobisty, rodzinny lub narodowy,
ani tez nie bedzie wptywaé presja polityczna. Urzednik nie
bedzie uczestniczyl w podejmowaniu decyzji, w ktérej on
lub bliski czlonek jego rodziny mialby interes finansowy.

Bezstronnos$¢ i obiektywizm dziatania urzednika oraz przeciwsta-
wienie si¢ ewentualnym naciskom politycznym lub innym wynika
w polskich warunkach zaréwno z przepisow postepowania admini-
stracyjnego jak i tzw. pragmatyk urzedniczych. I tak m.in. art. 8 Kpa
nakazuje organom administracji publicznej prowadzi¢ postepowanie
w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organéw Panstwa
oraz podnosi¢ $wiadomos¢ i kulture prawng obywateli (podobnie art.
121 Ordynacji podatkowej). Art. 24, 25 Kpa normuja szczeg6élowo
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przypadki wylaczenia si¢ od zalatwienia danej sprawy pracownika
organu administracji (oraz organu) w sytuacjach, w ktérych mogloby
dojs¢ do wplywu okreslonych jego powiazan osobowych, majatko-
wych na rozstrzygniecie sprawy lub nawet do podejrzenia o stronni-
czo$¢ (podobnie art. 131, 132 Ordynacji podatkowej). Skutki nie wy-
laczenia si¢ pracownika lub organu okreslajgq art. 145 Kpa i art. 240
Ordynacji podatkowej, nakazujace wznowienie postepowania zakon-
czonego decyzja ostatecznag.

Przepisy ustawy z 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
(Dz.U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953) w art. 17, ustawy z 1998 r. o stuz-
bie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.) w art. 67 oraz
ustawy z 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1593 ze zm.) w art. 15 réwniez nakazuja pracownikom
zachowanie obiektywizmu w toku zalatwiania spraw i réwnego trak-
towania stron. Naruszenie tych zasad moze spowodowa¢ odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarna urzednika, nie moéwiac juz o odpowiedzial-
nosci karnej w skrajnych wypadkach z art. 231 Kodeksu karnego
z 1997 r. (tzw. przestepstwo urzednicze). Ustawa o stuzbie cywilnej
zawiera nadto zakaz nalezenia urzednikéw do partii politycznych
a takze pelienia funkcji w zwigzkach zawodowych (art. 69 ust. 4,
5). Zakaz nalezenia do partii politycznych wydal sie Rzecznikowi
Praw Obywatelskich za daleko idacy, co spowodowalo zaskarzenie
przez niego odpowiednich przepiséw tej ustawy i innych do Trybuna-
hu Konstytucyjnego, ktory jednak nie podzielil tych watpliwosci.

Artykut 9
Zasada obiektywnosci

W toku podejmowania decyzji urzednik uwzgledni wszystkie
istotne czynniki i przypisze kazdemu z nich nalezne mu zna-
czenie; nie uwzglednia sie¢ Zzadnych okolicznosci nie naleza-
cych do sprawy.

Przepis ten uzupelnia art. 8. Chodzi w nim o to, aby przy roz-
strzyganiu danej sprawy nie sugerowac¢ si¢ okolicznos$ciami nie zwiag-
zanymi z ta sprawa (np. przy kwalifikowaniu mieszkanca do jednej
z form pomocy spolecznej nie mozna bra¢ pod uwage tego, czy reali-
zuje on okreslone zobowigzania np. podatkowe).

23

Artykut 10
Zgodne z prawem oczekiwania
oraz konsekwentne dzialanie i doradztwo

1. Urzednik dziala konsekwentnie w ramach swojej praktyki
administracyjnej i w swoim stosunku do dziatalnosci admi-
nistracyjnej instytucji. Urzednik przestrzega obowiazuja-
cych w instytucji praktyk administracyjnych, o ile nie ist-
nieja uzasadnione powody, ktére usprawiedliwialyby odej-
$cie w indywidualnym przypadku od tych praktyk. Te po-
wody nalezy przedstawié¢ na piSmie.

2. Urzednik uwzglednia uzasadnione i sluszne oczekiwania
jednostki, ktére wynikajag z dzialan podejmowanych przez
dang instytucje w przeszlosci.

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

Ust. 1 i 2 nawiazuja do przyjetych w praktyce precedensow.
W art. 5 Kodeksu chodzilo o réwne traktowanie (w takich samych
sytuacjach) oséb w poréwnywalny sposob. Art. 10 ust. 1, 2 odnosi
sie natomiast do przestrzegania uksztaltowanej w czasie
praktyki zatatwiania okreslonych rodzajowo spraw, w zblizonych wa-
runkach. Opinia spoteczna przyzwyczaja si¢ do okreslonego sposobu
postepowania organéw administracji publicznej i wszelkie odstep-
stwa w jednorodnych sprawach powoduja napiecia i podejrzenie or-
ganow o subiektywizm, a niekiedy o naduzycia. Jesli wigc zmienia
sie sytuacja wymuszajaca koniecznos$¢ odejscia od dotychczasowej
praktyki (np. wskutek ograniczen budzetowo-finansowych, czy wy-
stgpienia koniecznos$ci uwzglednienia innych priorytetéw) organ ad-
ministracji powinien uzasadni¢ to odejscie.

Udzielenie stronom pouczenia i wyjasnien (ust. 3) wynika z art. 9,
11 Kpa oraz art. 121 Ordynacji podatkowej. W my$l art. 14 § 4-6
Ordynacji podatkowej urzednik jest obowigzany, na zadanie podatni-
ka, poinformowa¢ go o zakresie stosowania przepiséw prawa podat-
kowego w jego sprawie, w ktorej nie wszczeto postepowania lub kon-
troli podatkowej. Takze zastosowanie si¢ przez podatnika do urzedo-
wej interpretacji prawa podatkowego, o ktérej mowi art. 14 § 1 pkt 2
Ordynacji, nie moze mu szkodzi¢ (art. 14 § 6).



24

Artykut 11
Zasada uczciwosci

Urzednik powinien dzialaé¢ bezstronnie, uczciwie i rozsadnie.

Wydaje si¢, ze jesli urzednik bedzie spelnial warunki przewidziane
w poprzednich przepisach, to jego dziatania beda ,bezstronne, uczci-
we i rozsadne”.

Artykut 12
Zasada uprzejmosci

1. W swoich kontaktach z jednostka urzednik pozostaje ustu-
godawca i zachowuje si¢ wlasciwie, uprzejmie i pozostaje
dostepny. Odpowiadajac na korespondencj¢, rozmowy tele-
foniczne i poczte elektroniczna (e-mail), urzednik stara sie
byé mozliwie jak najbardziej pomocny i udziela odpowiedzi
na skierowane do niego pytania mozliwie jak najbardziej
wyczerpujaco i dokladnie.

2. Jezeli urzednik nie jest wlasciwy w danej sprawie, kieruje
obywatela do urzednika wtasciwego.

3. W przypadku popelnienia bledu naruszajacego prawa lub
interes jednostki urzednik przeprasza za to i stara sie
skorygowaé negatywne skutki popelnionego przez siebie
bledu w jak najwlasciwszy sposdb, informujac o ewentual-
nych mozliwosciach odwotania si¢ zgodnie z art. 19 Ko-
deksu.

Zasada uprzejmosci powinna wynika¢ z poczucia stuzebnej
funkcji pracownikéw urzedéw panstwowych w stosunku do spote-
czenstwa oraz kultury osobistej urzednika. Obywatele czesto skarza
sie¢ na wyniosto$¢ i zbywanie ich w toku zalatwiania spraw w urze-
dach. Uprzejmos¢ jest niezbedna zwlaszcza w obecnych czasach,
w ktorych obywatel czuje sie zagubiony w powodzi przepisow, czesto
zmieniajacych si¢, niezharmonizowanych ze soba i niekomunikatyw-
nych. Rzecznik Praw Obywatelskich IV kadencji stwierdzit, ze w toku
wizytacji wojewodztwa podlaskiego w marcu 2002 r. pracownicy jego
Biura przyjeli 380 obywateli i rozpatrzyli okoto 410 spraw, zatatwia-
jac polowe ich na miejscu. W sprawach tych chodzilo bowiem o zo-
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rientowanie interesantéw o stanie prawnym i stuzacych im upraw-
nieniach w przedstawionych sprawach!®.

O uprzejmosci i zyczliwos$ci, ktéra powinien okazywac
urzednik w kontaktach z obywatelami stanowi wyraznie art. 15 ust.
2 pkt 2 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1593 ze zm.). Nie znajdujemy niestety
tego stwierdzenia w innych pragmatykach urzedniczych. Z przepisem
art. 12 ust. 1 KDA koresponduja jego art. 22 i 23 moéwigce szczeg6-
lowo o udostepnianiu obywatelom zadanych informacji oraz o udo-
stepnianiu im dostepu do publicznych dokumentéw. Podobnie
art. 61 Konstytucji, i ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej (Dz.U. nr 112 poz. 1198).

Obowiazek przekazania sprawy skierowanej do niewlasciwego or-
ganu wlasciwemu organowi wynika réwniez z art. 65 polskiego Kpa.
O skierowaniu tym powiadamia si¢ wnoszacego podanie. Pomimo
pierwotnego wniesienia podania do niewlasciwego organu, uwaza si¢
je za wniesione z zachowaniem terminu, jezeli tylko to btedne wnie-
sienie nastgpito przed uplywem przypisanego dla sprawy terminu.

Art. 12 ust. 3 Kodeksu wskazuje na obowigzek samokrytycznej
oceny bledu popelnionego przez pracownika organu administracji.
Zle jest jesli pracownik popelnia btedy zalatwiajac sprawy, ale jesz-
cze gorzej, gdy majac $wiadomos¢ tego, trwa w bezczynnosci i ani
nie przeprasza obywatela ani nie usiluje bledu tego naprawi¢, udzie-
lajac stronie porady, jak nalezy zapobiec skutkom btednego poinfor-
mowania (np. w przypadku uptywu terminu do wniesienia odwolaw-
czego $rodka prawnego — o mozliwosci wystapienia o przywrocenie
terminu). Art. 58 § 1 polskiego Kpa przewiduje np., ze przywrocenie
terminu jest mozliwe na prosbe zainteresowanego, jesli uprawdopo-
dobniono, ze uchybienie nastapilo bez jego winy.

Artykut 13
Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela

Urzednik zapewni, ze kazdy obywatel Unii lub kazda pojedyn-
cza osoba, ktéra zwréci si¢ na piSmie do instytucji w jednym
z jezykow traktatu, otrzyma odpowiedz w tym samym jezyku.
Zasada ta obowiazuje takze w miare mozliwosci do os6b praw-

19 Por. Wypowiedz prof. A. Zolla: Wrazenia z Podlasia (,Rzeczpospolita” Nr 71
z 25 marca 2002 r. C-1).
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nych, jak i stowarzyszen (organizacji pozarzadowych) oraz pod-
miotéw gospodarczych.

W polskim Kpa brak jest przepisu odpowiadajacego art. 13 KDA.
Jedynie art. 69 § 2 stanowi, ze w protokolach przestuchania osoby,
ktora zlozyla zeznanie w jezyku obcym, nalezy poda¢ w przekitadzie
na jezyk polski tres¢ zltozonego zeznania oraz wskaza¢ osobe i adres
tlumacza, ktéry dokonat przekladu. Ttumacz ten powinien podpisac
protokoét przestuchania. Podobne postanowienie zawiera art. 174 § 2
Ordynacji podatkowe;j.

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

Artykut 14
Potwierdzenie odbioru i podanie nazwiska wlasciwego urzednika

1. W terminie dwéch tygodni wydaje si¢ potwierdzenie odbio-
ru kazdego pisma skierowanego do instytucji lub kazdego
skierowanego do niej zazalenia, chyba ze w tym terminie
mozna przekazaé merytorycznie uzasadniona odpowiedz.

2. W odpowiedzi lub potwierdzeniu odbioru podaje si¢ nazwi-
sko i numer telefonu urzednika zajmujacego si¢ dana spra-
wa oraz stanowisko sluzbowe.

3. Nie ma koniecznos$ci przekazywania potwierdzenia odbioru
ani odpowiedzi w przypadkach, w ktéorych pisma lub zazale-
nia spelniaja znamiona naduzycia ze wzgledu na ich nadmier-
na liczbe, ciagle powtarzanie lub bezsensowny charakter.

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

Art. 14 ust. 2 Kodeksu wymaga w pi$mie zawierajacym odpowiedz
urzedu lub w potwierdzeniu odbioru pisma nazwiska i nu-
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meru telefonu urzednika zajmujacego sie dang sprawa. Co do potwier-
dzenia odbioru i informacji o prowadzacym sprawe polski Kpa wyraznie
wymagania takiego nie zawiera, chociaz obowiazek taki mozna wypro-
wadzi¢ z Konstytucji oraz aktualnie z ustawy o informacji, jesli obywa-
tel lub inny podmiot tego zazada (art. 61 Konstytucji, art. 2 i nastepne
ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
Nr 112, poz. 1198). Nie ulega tez watpliwosci, ze potwierdzajac przyje-
cie podania pracownik urzedu bedzie musial uwidoczni¢ swoje nazwi-
sko. W przypadku wydania decyzji art. 107 § 1 Kpa przewiduje wyraz-
nie obowiazek zamieszczenia pod decyzja podpisu z podaniem
imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do
jej wydania (analogicznie art. 210 § 1 pkt 8 Ordynacji podatkowej).

Co do reagowania na przypadki pieniactwa lub bezsensownosci po-
nawianych pism (art. 14 ust. 3 KDA), sprawe te normuje art. 239 § 1
Kpa (w dziale skargi i wnioski) upowazniajacy organ do ograniczenia
sie do podtrzymania swego poprzedniego stanowiska. W sprawach za-
latwianych w formie decyzji moze mie¢ zastosowanie art. 105 § 1 Kpa
stanowiacy o umorzeniu postepowania w drodze decyzji z powodu
bezprzedmiotowosci postepowania (art. 208 Ordynacji podatkowej)2°.

Artykut 15
Zobowiazanie do przekazania sprawy do wlasciwej
jednostki organizacyjnej instytucji

1. W przypadku skierowania lub przekazania adresowanego do
instytucji pisma lub zazalenia do dyrekcji generalnej, dy-
rekcji lub wydziatu, ktére nie sa upowaznione do rozpatrze-
nia pisma lub zazalenia, ich jednostki organizacyjne zapew-
nia, ze akta niezwlocznie zostang przekazane do wlasciwej
jednostki organizacyjnej instytucji.

2. Jednostka organizacyjna, do ktérej pierwotnie wplynelo pi-
smo lub zazalenie, informuje jego autora o dalszym przeka-
zaniu sprawy, podajac przy tym nazwisko i numer telefonu
urzednika, do ktorego akta zostaly skierowane.

3. Urzednik zwréci uwage osé6b lub innych jednostek na ewen-
tualne bledy i braki w dokumentach, dajac im mozliwo$é
ich skorygowania.

20 Por. wyrok NSA z 5 stycznia 1982 r. (II SA 919/81) ONSA 1982, nr 1 poz. 5,
OSPiKA 1983 nr 4, poz. 80 — glosa J. Borkowskiego.
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Postepowanie, w razie skierowania pisma do niewlasciwego organu
zostalo juz czesciowo omoéwione w komentarzu do art. 12 KDA. W tym
miejscu przypomnie¢ nalezy, ze w mys$l art. 66 § 3 polskiego Kpa, za-
sada przekazania sprawy blednie wniesionej wlasciwemu organowi,
nie dotyczy sytuacji, gdy w sprawie jest wtasciwy sad. W takim wypad-
ku podanie zwraca si¢ wnoszacemu z odpowiednim pouczeniem. Wno-
szacy podanie musi bowiem zdecydowa¢, czy chce podja¢ postepowa-
nie w tym trybie i dopelni¢ wymogéw procedury sadowej.

Artykut 16
Prawo wysluchania i zlozenia o$wiadczen

1. W przypadkach, dotyczacych praw lub interes6w jednostek
os6b, urzednik zapewni respektowanie praw do obrony na
kazdym etapie postepowania zmierzajacego do wydania de-
cyzji.

2. W przypadkach, w ktéorych moze zostaé¢ wydana decyzja
dotyczaca praw lub interes6w jednostki, ma ona prawo
przed podjeciem decyzji przedstawi¢ swoje uwagi na piSmie
i w razie potrzeby przedstawié¢ ustnie swoje spostrzezenia.

Art. 16 ma zagwarantowa¢ stronom mozliwo$¢ uczestniczenia
w toku postepowania wyjasniajaco-dowodowego poprzedzajacego wy-
danie decyzji w sprawie. Dotyczy to zaré6wno skladania wnioskoéw co
do prowadzonego postepowania jak i innych spostrzezen w formie pi-
semnej lub ustnej. Uprawnienia strony w polskim postepowaniu ad-
ministracyjnym sa bardziej uszczegélowione i okreslane sa znanym
sloganem: ,nic o stronie bez strony”. I tak m.in. organ ma obowiazek
udostepni¢ stronie przegladanie akt sprawy oraz sporzadzenie z nich
notatek i odpiséw (art. 73 Kpa), na jej wniosek moze przestuchiwa¢
nowych $wiadkow lub bieglych. Zadanie strony przeprowadzania do-
wodu organ jest obowiazany uwzgledni¢, jezeli jest to znaczace dla
sprawy (art. 77 § 3, art. 78 § 1). Ma prawo bra¢ udzial w przeprowa-
dzaniu dowodéw, zadawa¢ pytania $wiadkom, bieglym i innym stro-
nom (art. 79). Okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowod-
niona, jezeli strona miata mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do prze-
prowadzonych dowodoéw, chyba ze zalatwienie sprawy nie cierpi
zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowana szkode materialng
(art. 81). Przed wydaniem decyzji organ jest obowiazany umozliwi¢
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stronie wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw i materiatow
oraz zgloszonych zadan, chyba ze zachodza przeciwwskazania, o kto-
rych byla mowa (art. 10 § 1). Zblizone, chociaz nieco wezsze gwaran-
cje dla stron przewiduje Ordynacja podatkowa (art. 188, 192, 200).

Czy polskie regulacje proceduralne bardziej szczegotowe i bardziej
wymierne chronigce prawa strony w postepowaniu wyjasniajaco-do-
wodowym eliminuja przydatno$¢ pomocniczego stosowania postano-
wien art. 16 KDA? Wydaje si¢, ze trzeba mie¢ na uwadze to, co zosta-
o powiedziane we wprowadzeniu do niniejszego opracowania oraz
w komentarzu do art. 3 Kodeksu. Chodzi tu o szeroki zakres jego mo-
cy obowiazujacej obejmujacy catoksztatt dziatalnosci publicznych
organ6w administrujacych, a nie tylko o poszczegélne jej fragmenty
i niektore prawne formy dzialania wynikajace z zawezen polskich pro-
cedur administracyjnych. I w tym tkwi jego znaczenie. Uwaga ta doty-
czy odpowiednio takze znaczenia innych przepisow KDA.

Artykut 17
Stosowny termin podjecia decyzji

1. Urzednik zapewni, Zze w sprawie kazdego wniosku lub kazde-
go zazalenia skierowanego do instytucji zostanie podjeta de-
cyzja w stosownym terminie, niezwlocznie, a w kazdym razie
nie p6zniej niz w dwa miesiace od daty wptywu tego wniosku
lub zazalenia. Takie samo uregulowanie obowiazuje w odnie-
sieniu do odpowiedzi na pisma jednostek i do przekazywania
odpowiedzi na informacje administracyjne przekazywane
pPrzez urzednika swoim przelozonym wraz z prosba o wydanie
polecen w sprawie podjecia koniecznych decyzji.

2. Jezeli ze wzgledu na zlozony charakter sprawy decyzja
w sprawie wniosku lub zaZalenia nie moze zosta¢ wydana
w podanym powyzej terminie, urzednik przekaze wnoszace-
mu stosowng wiadomos$¢ mozliwie jak najszybciej. W takim
wypadku o ostatecznej decyzji nalezy poinformowaé wno-
szacego w mozliwie najkrétszym terminie.

Przepis zwraca uwage na szybko$¢ postepowania organéw admini-
stracji. Odnosi si¢ on nie tylko do spraw, w ktérych zapadaja decyzje
ale takze do udzielenia odpowiedzi na pi$mie i udzielania informacji.
Terminy zalatwiania spraw sg zblizone do polskich terminéw, oraz
do postepowania organu w razie niemozliwosci zalatwienia sprawy
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w terminie (art. 35 i nastepne Kpa, art. 139 i nastgpne Ordynacji
podatkowej). Maksymalny termin zalatwienia sprawy w organach
pierwszej instancji w Polsce jest krotszy i wynosi 1 miesigc, jesli
sprawa nie jest skomplikowana, albo strona swoim zachowaniem nie
spowodowata przedluzenia jej zatatwienia.

Artykut 18
Obowiazek uzasadnienia decyzji

1. W odniesieniu do kazdej wydanej przez instytucje decyzji,
ktora moze mie¢ negatywny wplyw na prawa lub interesy
jednostki, nalezy podaé powody, na ktérych opiera si¢ wy-
dana decyzja; w tym celu nalezy jednoznacznie podaé
istotne fakty i podstawe prawna podjetej decyzji.

2. Urzednik odstepuje od wydania decyzji, ktore opieralyby
si¢ na niewystarczajacych lub niepewnych podstawach
i ktore nie zawieralyby indywidualnej argumentacji.

3. W przypadku, kiedy ze wzgledu na duza liczbe jednostek, kt6-
rych dotycza podobne decyzje, nie ma mozliwosci podania
szczegoélowych powodéw podjetej decyzji i w zwiagzku z tym
przekazuje sie¢ odpowiedzi standardowe, urzednik zapewni, ze
w terminie p6Zniejszym dostarczy indywidualna argumentacje
obywatelowi,?! ktéry zwréci sie¢ z wyrazna odnoéna prosba.

Artykut 19
Informacja o mozliwosciach odwolania

1. Wydana przez instytucje¢ decyzja, ktéra moze mieé nega-
tywny wplyw na prawa lub interesy jednostki, zawiera in-
formacje o mozliwosciach zlozenia odwolania od wydanej
decyzji. Podaje si¢ w szczegélnosci rodzaj srodkéw odwo-
lawczych, organy, do ktérych mozne je wnosié¢ oraz termi-
ny ich wnoszenia.

2. W decyzjach nalezy zamie$ci¢ w szczegélnosci adnotacje
o mozliwosci wszczecia postepowan sagdowych oraz skiero-
wania zazalen do rzecznika praw obywatelskich zgodnie
z warunkami ustalonymi w art. 230 i 195 traktatu ustana-
wiajacego Wspélnote Europejska.

21 Patrz odsytacz ,15".
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Oba przepisy normuja forme¢ wydanych decyzji. Odpowiednik tych
przepis6w stanowia art. 107 polskiego Kpa i 210 Ordynacji podatko-
wej, ktore sg bardziej szczegétowe. Art. 107 Kpa przewiduje obowia-
zek m.in. powolania podstawy prawnej rozstrzygniecia oraz uzasad-
niania faktycznego i prawnego, wskazujace wyraznie, ze ustalony
w sprawie stan faktyczny istotnie wypekial dyspozycje przepisu
prawnego majacego w sprawie zastosowanie. Kiedy okolicznos¢ fak-
tyczna moze by¢ uznana za udowodniona, stanowi art. 81 Kpa, wpro-
wadzajac wymog, aby strona miala mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co
do przeprowadzonych dowodéw, chyba ze zalatwienie sprawy nie cier-
pi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo niepowetowana szkode¢ materialna, co powinno by¢ utrwa-
lone w aktach sprawy (art. 10 § 2, 3). Uzasadnienie faktyczne ma tez
wskaza¢ nie tylko dowody, na ktérych opart si¢ organ, ale nadto
przyczyny, z powodu ktérych innym dowodom odmoéwil wiarygodnosci
i mocy dowodowej (art. 107 § 3). Odstepstwo od uzasadnienia decyzji
jest dopuszczalne tylko jesli decyzja uwzglednia w cato$ci zadanie
wszystkich stron albo odstepstwo od uzasadnienia wynika z od-
rebnej ustawy. Niezaleznie od uzasadnienia decyzji powinny by¢
wskazane $rodki odwotawcze oraz $rodki zaskarzenia (odpowiednio:
skarga lub powdédztwo) do sadu administracyjnego lub sadu po-
wszechnego).

Na uwage zasluguje natomiast ust. 2 w art. 18 KDA, nakazujacy
urzednikowi zaniechanie wydania decyzji bez wymaganych podstaw
(nalezy rozumie¢, ze chodzi zaré6wno o podstawy prawne jak i fak-
tyczne), ktéorych nie mozna by uzasadni¢. Przepis nie rozréznia za-
tem uzasadnienia decyzji tzw. zwiazanych oraz uznaniowych, ani nie
wspomina o mozliwosci odstgpienia od ich uzasadnienia.

W art. 19 ust. 2 zwraca uwage obowigzek zamieszczania poucze-
nia o mozliwo$ci wystapienia strony na droge sadowa oraz, czego
nie ma w polskich procedurach, o mozliwo$ci zwroécenia si¢ do
rzecznika praw obywatelskich. Pomoc ze strony rzecznika deklaruje
natomiast art. 80 Konstytucji RP oraz art. 1 i 9 pkt 1 ustawy z 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr
14, poz. 147).
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Artykut 20
Przekazanie podjetej decyzji

1. Urzednik zapewni, ze decyzje dotyczace praw lub intereséw
jednostek, zostana przekazane zainteresowanym jednost-
kom na piSmie natychmiast po podjeciu tychze decyzji.

2. Urzednik powstrzyma sie od powiadomienia innych jedno-
stek o podjetej decyzji dopoty, dopdoki nie zostanie powia-
domiona o tej decyzji jednostka, ktérej decyzyja dotyczy.

Przepis ustala obowiazek dorgczenia decyzji jej adresatom (odpo-
wiednikiem jest polski art. 109 Kpa — przewiduje on mozno$¢ row-
niez ogloszenia decyzji, jesli sprawa zostala zalatwiona ustnie
z utrwaleniem jedynie w protokole lub w podpisanej przez stron¢ ad-
notacji). Dopiero od doreczenia decyzji lub jej ogloszenia organ admi-
nistracji, ktéry ja wydal, jest nig zwiazany. Decyzje nie doreczone
(nie ogloszone) nie maja mocy wiazace;j.

Artykut 21
Ochrona danych

1. Urzednik wykorzystujacy dane osobowe obywatela uwzglednia
sfere prywatnosci i nietykalnosé¢ osobista zgodnie z postano-
wieniami rozporzadzenia (EWG) 45/2001 o ochronie oséb fi-
zycznych przy przetwarzaniu danych osobowych przez organy
i instytucje Wspélnoty oraz o swobodnym obrocie danymi??2.

2. Urzednik zaniecha w szczegdlnosci przetwarzania danych
osobowych do celéw bezprawnych oraz zaniecha przekaza-
nia takich danych osobom nieuprawnionym.

W polskim systemie prawnym ochron¢ danych osobowych normu-
je ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz.
926). Problemem, ktéry jak dotad wywolal najwieksze rozbieznosci,
jest udostepnianie dziennikarzom wgladu do dokumentow w indywi-
dualnych sprawach — na tle zderzenia z ustawa z 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198). Gene-
ralny Inspektor Ochrony Danych Osobowych jest przeciwny udostep-

22 Dz.U. UE L 008 z 12.01.2001 r., str. 1-22.
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nianiu takich informacji. Wyrazony jest natomiast i inny poglad, ze
jest dopuszczalne udzielanie wgladu do akt sprawy — z wylaczeniem
nazwiska i adresow stron?3.

Polski Sad Najwyzszy, uwzgledniajac rewizje nadzwyczajna Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w tej sprawie od wyroku NSA, stwierdzit,
ze nie mozna odmawia¢ informacji o dzialalnosci funkcjonariuszy
publicznych, powolujac si¢ na ochrone danych osobowych. Media
moga zwracac¢ si¢ o nie, nie wyjasniajac celu i sposobu ich wykorzy-
stania. W sprawie chodzilo o udostepnienie przez prezydenta miasta
redakcji gazety danych dyrektoréw szkol, powolanych na stanowiska
z pominieciem konkursu (wyrok z 3 pazdziernika 2002 r. nr III RN
89/02).2* Podobnie SN orzekl w innej sprawie dotyczacej udostepnie-
nia dziennikarzom akt w sprawach pozwolen na budowe, w celu
ustalenia, czy urzednicy udzielajacy tych pozwolen nie sporzadzali
uprzednio projektow budowlanych tych inwestoréw. Zastrzegl jedy-
nie, aby nazwiska inwestorow byly ,zabialowane” (wyrok z 24 czerw-
ca 2003 r. III RN 95/02).

Artykut 22
Prosba o udzielenie informacji

1. O ile urzednik jest odpowiedzialny za dana sprawe, udo-
stepni on jednostkom zgdane przez nie informacje. Przy
odpowiedniej sposobnosci urzednik wyda w zakresie swoich
kompetencji zalecenia wszczecia postepowania administra-
cyjnego. Urzednik zapewni, Ze przekazana informacja be-
dzie jasna i zrozumiata.

2. Jezeli zgloszona ustnie prosba o udzielenie informacji jest
zbyt skomplikowana lub zbyt obszerna, urzednik zasugeru-
je zglaszajacemu sformulowanie wniosku na pismie.

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

23 Por. Czy prywatnos¢ jest najwazniejsza (Rzeczpospolita Nr 44 z 21 lutego
2002 r. A-2).
24 Rzeczpospolita Nr 232 z 4 pazdziernika 2002 r. C-1.
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4. Prosby o udzielenie informacji w sprawach, za ktére dany
urzednik nie jest odpowiedzialny, przekazuje on do wtasci-
wej osoby, podajac zglaszajacemu nazwisko i numer telefo-
nu tej osoby. Prosby o udzielenie informacji dotyczacych
innej instytucji lub innego organu Wspélnoty urzednik
przekazuje do tej instytucji lub tego organu.

5. W razie potrzeby urzednik skieruje jednostke, ktéra wy-
stapila z prosba o udzielenie informacji do jednostki orga-
nizacyjnej instytucji, odpowiedzialnej za informowanie
obywateli.

O ile przepis art. 21 dotyczy zakazu udostepniania informacji oso-
bom nie zwigzanym z okreslong sprawa, o tyle art. 22 ma na celu
udostepnianie informacji osobom bezposrednio zainteresowanym da-
na sprawa. Przepis ust. 2 wskazuje, jak si¢ ma zachowa¢ urzednik,
gdy zapytanie o informacje wymaga przeprowadzenia postepowania
lub bardziej zlozonej analizy z uwagi na skale trudnosci. W takim
razie wskazane jest sformulowanie przez zglaszajacego prosbe wnio-
sku na pismie. Odmowa udostepnienia informacji na pismie moze
mie¢ miejsce wylacznie z uwagi na jej poufny charakter i wymaga
uzasadnienia. W polskim systemie prawnym odmowa nastepuje
w formie decyzji administracyjnej?®, lacznie z prawem zaskarzenia
ostatecznej decyzji odmownej organu drugiej instancji do sadu admi-
nistracyjnego. Termin rozpatrzenia sprawy przez sad wynosi 15 dni.
Jezeli odmowa nastapila ze wzgledu na wylaczenie jawnosci z powo-
laniem si¢ na ochron¢ danych osobowych, prawo do prywatnosci
oraz tajemnice inna niz panstwowa, skarbowa lub statystyczna,
wowczas osobie domagajacej sie informacji przystuguje prawo wnie-
sienia powoédztwa do sadu powszechnego o udostepnienie takiej in-
formacji (art. 16, 21, 22 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j).
Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze ustawa nie narusza przepisow
innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do in-
formacji publicznych (art. 1 ust. 2). Art. 74 Kpa stanowiacy o udo-
stepnianiu akt przewiduje odmowe, w drodze postanowienia, umozli-
wienia stronie przegladania akt w jej wlasnej sprawie, sporzadzenia
z nich notatek i odpiséw, uwierzytelnienie odpisé6w lub ich wydawa-
nie. Na postanowienie takie stuzy zazalenie. Takze art. 107 § 5 oraz

25 Z zachowaniem procedury okreslonej w art. 14 ust. 2 ustawy z 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198).
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niektore ustawy szczego6lne przewiduja mozliwo$¢ zaniechania lub
ograniczenia uzasadniania decyzji. Przewaznie chodzi tu o wzgledy
bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny. Nie stoi to jednak
na przeszkodzie zaskarzeniu takich decyzji do sadu administracyjne-
go, ktéremu organ administracji bedzie obowiazany ujawni¢ powody
uzasadniajace tre$¢ rozstrzygniecia zaskarzonej decyz;ji.

Artykut 23
Wnioski o umozliwienie dostepu do publicznych dokumentéw

1. Urzednik rozpatruje wnioski o umozliwienie dostepu do pu-
blicznych dokumentéw zgodnie z uregulowaniami przyjetymi
przez instytucje i zgodnie z ogélnymi zasadami i ogranicze-
niami okreslonymi w rozporzadzeniu (EWG) 1049/200125,

2. Jezeli urzednik nie moze speilni¢ ustnej prosby o umozli-
wienie publicznego dostepu do dokumentéw, zasugeruje on
zainteresowanym sformulowanie przez nich stosownego
wniosku na piS$mie.

Artykut 24
Prowadzenie rejestrow

Jednostki organizacyjne instytucji sa zobowiazane do prowa-
dzenia stosownych rejestrow poczty wchodzacej i wychodza-
cej, przekazywanych im dokumentéw i podjetych przez nie
dziatan.

Artykut 25
Informacja o Kodeksie

1. Instytucja podejmie skuteczne dzialania na rzecz poinfor-
mowania jednostki o prawach, jakie przysluguja jej w ra-
mach niniejszego Kodeksu. Instytucja udostepni tresé¢ Ko-
deksu w zaleznosci od posiadanych mozliwosci w formie

26 Dz.U. UE L 145 z 31.05.2001 r., str. 43.
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elektronicznej na glownej stronie swojego portalu interneto-
wego.

2. W imieniu wszystkich instytucji Komisja opublikuje Ko-

deks i rozprowadzi go w postaci broszury wsréd obywateli.

Popularyzowanie przepiséw postepowania przed organami Wspol-
not (art. 25) jest wyrazem troski, aby strony i inne osoby w stosun-
kach publicznoprawnych mogly skuteczniej chroni¢ swoje prawa
i interesy. Sprawa nie sprowadza sie zatem do formalnej publikacji
Kodeksu w urzedowym zbiorze przepiséw prawnych i przyjecia fik-
cji znajomosci przepisow prawidlowo ogloszonych (art. 25 ust. 2 -
w pierwszej czesci zdania). Kodeks zaleca takze inne, niekiedy bar-
dziej skuteczne, formy informowania obywateli i innych podmiotow
o jego przepisach - jak internet, czy broszury. Odpowiednika takich
przepisow w polskim prawie nie znajdujemy, co nie znaczy, ze po-
szczegdlne urzedy nie podejmuja dzialan z wlasnej inicjatywy — np.
W postaci zamieszczania wyciagoéw z przepisow prawnych. Rzecznik
Praw Obywatelskich wydal m.in. szereg broszur z réznych dziedzin
prawa materialnego oraz procedur — np. w sprawie wnoszenia spraw
do Trybunalu Konstytucyjnego (skarg konstytucyjnych), Sadu Naj-
wyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunatow Miedzy-
narodowych w Genewie oraz w Strasburgu.

Artykut 26
Prawo zlozenia skargi do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich

Od wszelkich zaniedban dotyczacych wypelnienia zasad
przedstawionych w niniejszym Kodeksie, ktorych dopusci sie
instytucja lub urzednik, mozna zlozyé, zgodnie z art. 195
traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska i zgodnie ze
statutem Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich??,
skarge do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

Jak wskazano wczes$niej, przepisy polskich postepowan admini-

27 Decyzja/Orzeczenie Parlamentu Europejskiego w sprawie postanowien i ogol-
nych warunkow wykonywania zadan przez rzecznika praw obywatelskich,
Dz.U. UE L 113/1 z 1994 r.
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stracyjnych nie informuja o mozliwosci skierowania sprawy do Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, ktéra wynika z art. 80 Konstytucji oraz
ustawy o RPO. Podjecie dzialania przez Rzecznika jest dziataniem
w trybie nadzwyczajnym, a on sam nie wchodzi w sktad systemu or-
ganéw administracji publicznej. Skoro w Kpa znalazlo si¢ miejsce dla
udzialu prokuratora (dzial IV art. 182-189), a Rzecznikowi stuza pra-
wa prokuratora (art. 14 pkt 6 ustawy o RPO) — to mozna mowié, ze
jego udzial, w okreslonym zakresie, jest posrednio unormowany
w tym Kodeksie. Jednakze w procedurach sadowych, oraz w usta-
wach szczegélnych przewidujacych zaskarzanie aktow organéw sado-
wych i administracyjnych w wielu miejscach jest przewidziany wyraz-
nie udzial Rzecznika, w tym prawo do wnoszenia kasacji do Sadu
Najwyzszego w sprawach karnych i cywilnych oraz skarg do sadu
administracyjnego na akty administracyjne i inne czynnosci.

Artykut 27
Kontrola stosowania

Po dwéch latach stosowania kazda instytucja skontroluje spo-
s6b wykonywania przez siebie postanowien Kodeksu. O wyni-
kach tej kontroli instytucja ta powiadomi Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich.

Chodzi tu oczywiscie o kontrole stosowania przepiséw Kodeksu —
w sensie sprawdzenia jego adekwatnosci. Wyniki tej analizy maja
by¢ przedstawione przez organy (instytucje) Wspoélnot Europejskiemu
Rzecznikowi Praw Obywatelskich. Pozwola mu one na rozwazenie
ewentualnej potrzeby zaproponowania zmian w Kodeksie — jako jego
autorowi. Wprowadzenie takich zmian, chociazby z uwagi na syste-
matyke niektérych przepiséw, potrzebe ich usciSlenia oraz wystepu-
jace powtorzenia wydaja sie juz dzisiaj widoczne. Wskazanie ich nie
nalezy jednak do komentatora.



Poslowie

Kodeks Dobrej Administracji jest tylko kolejnym w skali europej-
skiej aktem majacym przyczyni¢ si¢ do praworzadnego dziatlania ad-
ministracji publicznej i zZyczliwego odnoszenia si¢ do obywateli. Jak
juz wspomniano na wstepie niniejszego opracowania m.in. Komitet
Rady Ministréw Rady Europy wydal rekomendacje nr R (80)2 doty-
czaca wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji
przyjeta 11 marca 1980 r. na 316 posiedzeniu wiceministrow. Zaleca
on rzadom Panstw Czlonkowskich stosowanie si¢ przy wykonaniu
kompetencji dyskrecjonalnych do okreslonych zasad ochrony praw,
wolnosci i interesow oséb przed aktami administracyjnymi?®. Zwraca
m.in. uwage na respektowanie celu, przez wzglad na ktéry kompe-
tencja zostala przyznana, respektowanie obiektywizmu i bez-
stronnos$ci, ré6wnos$ci wobec prawa, proporcjonalnosci tj. roz-
sadnego stosunku miedzy wchodzacymi w gre interesami, tj. intere-
sem powszechnym a partykularnym interesem jednostek — w tym
miarkowanie ograniczen nakladanych na jednostke w stosunku do
realizowanego celu proporcjonalnos$ci. Z innych zasad nalezy
przykladowo wymieni¢ zasade rozsadnego terminu realizacji obowiaz-
ku i eliminowania stanu niepewnosci. Przewidywalnosci dziatania
administracji i bezpieczennstwu prawnemu powinno stuzy¢ przestrze-
ganie stalej i konsekwentnej praktyki administracyjnej — przy réwno-
czesnym badaniu szczeg6lnych okolicznosci sprawy. Zaleca sie jaw-
nos$¢ dyrektyw oraz uzasadnianie odstepstwa od nich (obiektywizm
takiego odstepstwa). Kazdy akt administracyjny powziety w wykona-
niu kompetencji dyskrecjonalnej powinien podlega¢ kontroli ze stro-
ny sadu albo innego niezawistego organu.

Wsrod innych aktéw na uwage zastuguje rekomendacja R (81)19 -
Komitetu Ministrow dla Panstw Czlonkowskich z 25 listopada
1981 r. w sprawie dostepu do informacji posiadanej prze wtadze pu-
bliczne. Zgodnie z nia, miedzy innymi, wladza publiczna odmawiaja-
ca dostepu do informacji ma obowiazek przedstawienia powodéw, na
ktorych zgodnie z prawem lub praktyka taka odmowe opiera. Wszel-
ka za$ odmowa informacji podlega, na wniosek, nadzorowi. Dostep

28 Por. T. Jasudowicz: Administracja wobec praw cztowieka, Torunn 1996.

39

do informacji nalezy zapewni¢ ,na stopie réwnosci”. Odmowa doste-
pu do informacji nie moze opiera¢ si¢ na tym, ze domaga si¢ jego
osoba nie wykazujaca specjalnego interesu w tej dziedzinie.

Mozna zatem mowi¢ o ogélnym europejskim trendzie tworzenia
przyjaznej obywatelowi (i innym podmiotom) administracji publicz-
nej, o poddawaniu tej administracji szerokiej kontroli spotecznej —
a nie tylko w ramach procesowej ochrony stron w toku wydawania
decyzji administracyjnych. Praktyka organéw administracji publicz-
nej w poszczegolnych panstwach nie moze tej tendencji nie uwzgled-
niac.
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Wykaz ustaw, do ktorych odwoltywano sie
w tek$cie Komentarza

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz.U. z 2002 r. Nr 110, poz. 968).

Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147).

Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.).

Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. nr 153 poz. 1270; zm. 2004 nr 162 poz.
1692).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr
137, poz. 926 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych
(Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926).

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r.
Nr 49, poz. 483 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (Dz.U. Nr 90,
poz. 999 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U.
Nr 100, poz. 1082).

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. Nr 112, poz. 1198).

Objasnienie skrotow

Dz.U. — Dziennik Ustaw

KDA — Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej
Kpa — Kodeks postepowania administracyjnego

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izby Administracyjnej,
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych

OSPiKA — Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
RPO — Rzecznik Praw Obywatelskich
SN — Sad Najwyzszy

TK — Trybunatl Konstytucyjny



