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Prawo do dobrej administracji. Aksjologiczne aspekty dobrej administracji

STRESZCZENIE

Nie ulega watpliwoéci, ze dla ksztattowania tadu publicznego w panstwie kluczowe jest uksztaltowanie
standardow dobrej administracji i aksjologicznych podstaw porzadku prawnego, tworzacego system prawa ad-
ministracyjnego zarowno w plaszczyznie formalnoprawnej i ustrojowej, jak i materialnoprawnej. Podstawowa
role odgrywa kilka desygnatéw prawnych, takich jak: odpowiednio rozumiana zasada podziatu wtadz, zasada
praworzadnosci, godno$¢ cztowieka jako aksjologiczna podstawa i imperatyw kategoryczny w sferze pojmowa-
nia dobrej administracji, znaczenie pojecia dobra wspolnego, wlasciwe rozpisanie na czynniki pierwsze relacji
dobro wspdlne — godno$¢ cztowieka. Istotnymi elementami wzmacniajacymi podstawy dobrej administracji sa
takze bezpieczenstwo prawne i pewnos$¢ prawa oraz eliminowanie zjawiska inflacji prawa i relatywizacji funda-
mentalnych warto$ci majacych znaczenie systemowe. Ksztattowanie systemu dobrej administracji nie jest moz-
liwe bez odpowiednio uksztattowanej stuzby publicznej oraz statego budowania jej etosu. Analiza podstaw do-
brej administracji i jej trwato$ci nie moze by¢ sprowadzona tylko do aspektow proceduralnych i formalnopraw-
nych. Dlatego — poza zasygnalizowaniem potrzeby cigglego zajmowania si¢ problematyka zasad i standardow
okreslonych w Polsce w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz przyjetym w dniu 6 wrzesnia 2001 r.
przez Parlament Europejski Kodeksie Dobrej Administracji — problematyke t¢ postanowilem przedstawic
w innym artykule, ktadac nacisk w niniejszym opracowaniu na fundamentalne wartosci aksjologiczne symboli-
zujace dobra administracje. Wazne miejsce zajmuje w tym zakresie doniosty problem prawa jednostki do dobrej
administracji, co jest swoista konsekwencja uznania, ze na panstwie cigzy obowiazek i odpowiedzialno$¢ zwig-
zana z uksztaltowaniem optymalnego modelu dobrej administracji i tadu publicznego w panstwie.

Stowa kluczowe: dobra administracja; prawo do dobrej administracji; godno$¢ cztowieka; dobro wspol-
ne; bezpieczenstwo prawne; pewnos¢ prawa; praworzadnosé

Niewatpliwie prawo do dobrej administracji stanowi swoisty imperatyw kategoryczny
tadu publicznego w panstwie. Jednym z filaréw tego tadu jest zasada podziatu wiadz. Dla pra-
widtowego jej funkcjonowania konieczne jest: 1) odpowiednie okreslenie relacji pomiedzy po-
szczegolnymi wladzami, tj. miedzy wladzg prawodawczg, wykonawcza (administracji publicz-
nej) oraz sadowniczg, 2) okreslenie optymalnego, dobrego i racjonalnego modelu funkcjonowa-
nia kazdej z nich, 3) oparcie calego systemu witadz publicznych na czytelnych fundamentach
aksjologicznych. Problem ten wydaje si¢ wyjatkowo zlozony, gdy za punkt odniesienia przyj-
mujemy funkcjonowanie administracji publicznej ujmowane w szerokiej, normatywnej per-
spektywie powigzanej z dynamika rzeczywistosci prawnej, do ktorego si¢ ona odnosi.

Nalezy zwroci¢ uwagg na okoliczno$é, ze aby odpowiednio zglebi¢ problem admini-
stracji publicznej (podstawy wladzy wykonawczej), musi by¢ ona ujmowana W Szerszej per-
spektywie niz w przypadku pozostatych wtadz, poniewaz moze by¢ przedmiotem analiz nie
tylko prawnych, ale i metafizycznych, politologicznych, ekonomicznych, socjologicznych,
psychologicznych, filozoficznych czy tez teorii organizacji, teorii decyzji, teorii gier itd. Nie
ulega watpliwosci, ze analiza tego zagadnienia w kontekscie tadu publicznego musi si¢ kon-
centrowac¢ przede wszystkim na aspektach prawnoadministracyjnych. Ale i tu pojecie admini-
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stracji budzito niemato kontrowersji. Szereg dylematow powstat na tle np. relacji administra-
cja publiczna — administracja panstwowa. Wydaje si¢, ze problem normatywnego definiowa-
nia administracji nie powinien prowadzi¢ do przyjecia gloszonej przez E. Forsthoffa tezy,
wedlug ktorej administracja nie pozwala sic zdefiniowaé, lecz tylko opisa¢', albo do wnio-
skow jeszcze dalej idgcych, zaktadajgcych, ze wszystko, czego nie mozna nazwac, jest admi-
nistracjg. Trudne i ztozone problemy zwigzane z okre$leniem poj¢cia administracji, a w dal-
szym zakresie — z prawem do dobrej administracji, byty przedmiotem bardzo ztozonych dys-
kusji naukowych oraz do$¢ roznorodnych wnioskéw formutowanych w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego®.

Nie wdajac si¢ w glebsze spory w tym zakresie, warto jednak odnotowac kilka konsta-
tacji, wynikajacych chociazby z podmiotowego poje¢cia administracji publicznej. Zdaniem
J.S. Langroda administracja to:

[...] ludzie zorganizowani po to, aby korzystajac z przydzielonej dziedziny aktywnosci (sfery dziatania)
i z rozporzadzalnych rzeczy ($§rodkéow dziatania), mogli spetni¢ swoje zadania. [...] Zawsze bgdzie to przede
wszystkim planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem — poprzez tych ludzi
— suma urzagdzen, ktérymi dysponujg. [...] Tylko cztowiek, z jego wktadem duchowym, z cechami jego charak-
teru i umystu, z energig witalng — wzmozong przez powigzanie organizacyjne i walory hierarchicznego systemu
opartego na planowaniu i koordynacji — jest bezposrednim elementem, czescig sktadows administracji. Wszyst-
ko pozostale stanowi bez wyjatku tylko jego dzialania, inwentarz, narzedzia pracy’.

Ta 1 szereg innych definicji administracji nie do konca wyczerpuje istot¢ problemu.
Dodatkowe dylematy pojawiajg si¢ wtedy, gdy problem administracji sprowadzimy wylacznie
do dzialania organéw i innych podmiotéw administrujacych. Swiadczy o tym chociazby pro-
blem rozdzielenia pojecia administracji publicznej i pojecia administracji panstwowej. Od
dawna uwazam za zasadng restytucje pojecia prawa publicznego w jak najszerszym tego sto-
wa znaczeniu, co w konsekwencji musi prowadzi¢ do przekonania, ze gdy moéwimy o orga-
nach administracji 1 innych podmiotach administrujacych, to bez wzgledu na to, czy moéwimy
o organach administracji rzadowej, samorzadowej czy tez innych podmiotach administruja-
cych, wlasciwe jest postugiwanie si¢ pojeciem ,,administracja publiczna”, poniewaz w jego
zakresie miesci¢ si¢ bedg rowniez te podmioty administrujgce i realizujace zadania panstwa,

L E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Bd. 1, Miinchen 1973, s. 1.

% Zob. m.in.: J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007; T.N. Hilarowicz, Pojecie administracji i nauki
administracji i prawa administracyjnego, Krakow 1917; E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe insty-
tucje, Warszawa 1968; W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924;
S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947; J.S. Langrod, Insty-
tucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakéw 2003; A. De Laubadére, Traité élémentaire de
droit administratif, Paris 1967; F. Longchamps de Bérier, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia
prawa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego. Seria A” 1958, nr 10; idem, Wspéi-
czesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1966, z. 6; Prawo do dobrej
administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, red.
Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa-Debe 2002; J. Swigtkiewicz, Konstytucyjne prawo do dobrej admini-
stracji. (Oczekiwana rzeczywistosé), ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 4; Wspoiczesne problemy prawa administracyj-
nego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999; M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa admini-
stracyjnego. Studium teoretycznoprawne, Lublin 1991.

#J.S. Langrod, op. cit., s. 201-202.
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ktére nie s3 organami czy instytucjami panstwowymi. W tym kierunku zmierzaja takze po-
glady T. Rabskiej*, E. Ochendowskiego®, M. Zdyba® oraz M. Stahl’.

Odnoszac problem administracji publicznej do dobrej administracji publicznej, a w dal-
szej kolejnosci — do prawa do dobrej administracji, niewatpliwie wkraczamy w sfere, ktorej
granice nie sg tatwe do ustalenia. Rodzi to niejednokrotnie roznego rodzaju dylematy prawne
oraz trudnosci w sformutowaniu jej podstawowych wyznacznikow, ktore zdeterminowane sg jej
roéznymi znaczeniami. Podzielam w tym zakresie stanowisko Z. Niewiadomskiego, oparte na
roznych koncepcjach doktrynalnych, ktéry mowi o trzech znaczeniach administracji publicznej:

[...] 1) w pierwszym z nich administracja oznacza wydzielone w panstwie struktury organizacyjne po-
wotane specjalnie do realizacji okreslonych celow o charakterze zadan publicznych, 2) w drugim oznacza okre-
$lona i o specjalnych cechach dziatalno$¢ podejmowang w ramach realizacji celow o charakterze publicznym, 3)
W trzecim oznacza ludzi zatrudnionych (powotanych, nominowanych, wybieranych, przyjetych do pracy na
podstawie umowy cywilnej) w strukturach wymienionych w pierwszym znaczeniu®.

Wydaje si¢, ze takie podejscie faktycznie ujmuje problem administracji publicznej
w aspekcie przedmiotowym i1 podmiotowym, poniewaz pierwsze i trzecie znaczenie W tym
przypadku pozostaja w bardzo silnym zwiazku. Nieco inne stanowisko w tej materii zajeli
H. Izdebski i M. Kulesza, ktorzy niezaleznie od znaczenia podmiotowego i przedmiotowego
wyodrebniaja znaczenie funkcjonalne administracji publicznej®. Caty szereg innych koncepcji
administracji publicznej wiaze si¢ z reguly z r6znymi odmienno$ciami w zakresie rozpisywa-
nia na czynniki pierwsze probleméw zwigzanych z podmiotowymi, przedmiotowymi i czyn-
nosciowymi aspektami jej funkcjonowania.

Motywem przewodnim w dalszych rozwazaniach, dotyczacych gléwnie ujmowanej
W perspektywie aksjologicznej problematyki dobrej administracji, beda zagadnienia, ktorych
analiza wymaga wskazania cech podstawowych administracji publicznej. Wydaje sie, ze klu-
czowe znaczenie w tej materii ma uznanie, iz administracja z reguly wigze si¢ z realizowa-
niem waznych zadan panstwa zwigzanych z funkcjonowaniem wladzy wykonawczej, rowniez
gdy chodzi o realizacje¢ zadan panstwa przez inne podmioty wtadzy administracyjnej niz ad-
ministracja rzagdowa, w tym przez administracj¢ samorzadowg oraz inne podmioty administru-
jace. Realizujac zadania panstwa, funkcjonujg one w strukturze panstwa. Ich dziatalnosci nie
mozna wigc uyjmowac w opozycji do panstwa. Nie zmienia to faktu, ze poszczegdlne aspekty
dziatah administracji publicznej — w zalezno$ci od tego, czy chodzi o administracj¢ rzadowa,
samorzadowa, organy panstwowych osob prawnych, samorzagdéw zawodowych czy podmio-
tow prywatnych, ktorym zostaly zlecone zadania panstwa z zakresu administracji publicznej —

* T. Rabska, Administracja rzqdowa i samorzqgdowa (nowy model administracji paristwowej), ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 7-12.

® E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Poznah 1994, s. 3-4.

® M. Zdyb, Paristwo prawa w perspektywie zaszlosci historycznych oraz dokonujgcych sie zmian, [w:] Studia
z Prawa Publicznego, t. 1, Lublin 1999, s. 17-49; idem, Stuzba publiczna, [W:] Prawosé i godnosé. Ksiega pa-
migtkowa w 70. rocznice urodzin Profesora Wojciecha fqczkowskiego, Lublin 2004, s. 349-377; idem, Drogi
i bezdroza panstwa prawnego, [W:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa. Ksigga pamigtkowa ku czci
Prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 197-235.

" M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 11.

8 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 44.

% H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 83.
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moga by¢ w zakresie tych dziatan traktowane niejednakowo, np. w zakresie odpowiedzialno-
$ci, budowania tadu prawnego w sferze stosunkow administracyjnoprawnych, korzystania ze
srodkow przymusu panstwowego itd.

Wszelkie rozwazania dotyczace pojecia administracji publicznej, jej istoty i zakresu
dziatania maja sens wtedy, gdy bedzie to stuzy¢ budowaniu tadu publicznego w panstwie,
ochronie godnosci cztowieka 1 dobra wspdlnego, a takze realizacji demokratycznego panstwa
prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej, a wiec ochronie wartosci
fundamentalnych cztowieka. Od tego zalezy ocena tego, czy mamy do czynienia z tzw. dobra
administracjg 1 mozliwoscig realizacji prawa do dobrej administracji czy tez nie. Niezaleznie
od réznych przejawow realizowania wladzy administracyjnej dobra administracja zawsze
oznacza swoisty imperatyw kategoryczny uosabiajacy potencjalnos¢ w zakresie dziatania r6z-
nych organéw administracji (rzadowej, samorzadowej) oraz innych podmiotéw administruja-
cych, dziatajacych przy pomocy swoich urzednikoéw, uosabiajacy przy zastosowaniu wiad-
czych i niewladczych form dziatania ukierunkowanie na ksztalttowanie tadu publicznego
znajdujacego swoje ucielesnienie w optymalnym realizowaniu aksjologicznych pod-
staw obowigzujacego systemu prawnego.

Analizujac podstawy tadu administracyjnego i standardy dobrej administracji, czesto
zadajemy sobie nastepujace pytania: Czy istnieje prawo do dobrej administracji? Czy prawo
takie ma swoje umocowanie w Konstytucji RP? Sa one o tyle istotne, ze ani w Preambule, ani
w Konstytucji RP nie zostato to wprost wyartykutowane. Czy w zwigzku z tym mozna orzec,
ze to prawo istnieje? Skrajny pozytywista pewnie powiedziatby, ze nie, bo go nie wida¢, nie
stycha¢, nie zostalo zapisane w ksiggach, ustawach itd., a wiec go nie ma. Dla wierzacych
pewnie bytoby niezrozumiale, gdyby$my powiedzieli, ze Boga nie ma, bo konstytucja oraz
ustawy czy umowy migdzynarodowe nie zawierajg przepisu prawnego, ktory by to potwier-
dzal. Nie ma tez kazdego z nas, 0 ile nie potwierdza tego jaki$ akt stosowania prawa itd. Wie-
le praw, wolnos$ci, zasad o kluczowym, zeby nie powiedzie¢ fundamentalnym, znaczeniu nie
mialoby racji bytu, o ile nie zostalyby zapisane w Konstytucji czy ustawach. To dotyczy takze
praw, ktorymi si¢ Kierujemy, poniewaz zostaly gdzieS§ mocno wyryte w naszym sumieniu
I tkwig w nas jak kamienne tablice ofiarowane Mojzeszowi, budujac naszg prawos¢ woli, po-
czucie sprawiedliwosci, dgzenie do prawdy oraz mobilizujac do tego, co dobre i stuszne.

Uwazana za jedng z najlepszych, czy nawet za najlepsza, Konstytucja Stanow Zjedno-
czonych Ameryki Péinocnej nie jest kompletnym normatywnym arcydzietem, przynajmniej
w oczach skrajnych pozytywistow, jednakze istnieje mozliwos¢ wyprowadzenia z niej
(zwlaszcza przez Sad Najwyzszy) praw o fundamentalnym znaczeniu dla ksztaltowania
i funkcjonowania tadu publicznego w panstwie. Réwniez wprowadzenie do polskiego po-
rzadku konstytucyjnego, jeszcze przed uchwaleniem obowigzujacej dzis Konstytucji RP, za-
sady demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej dato Trybunatowi Konstytucyjnemu mozliwo§¢ wyprowadzenia z niej praw podsta-
wowych i nadania im odpowiednich tresci. Dotyczy to takich praw, jak prawo do zycia, pra-
wo do ochrony zdrowia, prawo wlasnosci, prawo do prywatnos$ci, a takze szeregu zasad, ktore
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dzi§ sa swoistym symbolem czy uosobieniem dobrej administracji, zarOwno w wymiarze
ustrojowym, jak i materialnoprawnym i proceduralnym. Dotyczy to problematyki m.in. po-
dzialu wtadz, praworzadno$ci w sferze prawa administracyjnego, poj¢cia interesu publiczne-
go, godnosci cztowieka, prawa do informacji, ochrony praw nabytych i maksymalnie uksztat-
towanych ekspektatyw, prawa do sagdu w sprawach administracyjnych itd.

Zrédtem poglebionych analiz stat sie problem godnosci cztowieka i dobra wspolnego.
Daty one asumpt do identyfikacji i okreslenia tresci wielu praw, ktore potem zostaly wyarty-
kutowane w Konstytucji RP z 1997 r.*° Czy takie rozwiazania sa aktualnie dopuszczalne?
Wydaje sie, ze nie tylko sg, ale wrgcz powinny by¢. Dla wyprowadzenia z Konstytucji RP
prawa do dobrej administracji ptaszczyzne odniesienia stanowig niektore fragmenty Preambu-
ty, w ktorej m.in. podkresla sie, ze Konstytucje uchwala sie, ,,pragnac na zawsze zagwaran-
towac prawa obywatelskie, a dziataniu instytucji publicznych zapewnié rzetelnos¢ i spraw-
no$¢”, ze tad publiczny powinien by¢ oparty na ,,poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspotdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i1 ich wspdlnot”. Dlatego w samej Konstytucji RP niejako wzywa si¢
,wszystkich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej te Konstytucje beda stosowali, [...]
aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci czlowieka, poszanowanie tych
zasad mieli za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej Polskiej”.

Swoiste dopelnienie aksjologicznych podstaw umozliwiajacych identyfikacje prawa do
dobrej administracji stanowia w obowigzujgcej Konstytucji RP m.in.: art. 1 (,,Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”), art. 2 (,,Rzeczpospolita Polska jest de-
mokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”),
art. 7 (,,Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”), art. 10 ust. 1
(,Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rtownowadze wiadzy ustawodawczej,
wiladzy wykonawczej i wladzy sgdowniczej”), art. 30 (,,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢
czlowieka stanowi zrodto wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej
poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych”), art. 31 ust. 1-3 (,,1. Wolnos¢
cztowieka podlega ochronie prawnej. 2. Kazdy jest obowigzany szanowa¢ wolnosci i prawa
innych. Nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje. 3. Ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci 1 praw mogg by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badZ dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publiczne],
albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”),
art. 32 ust. 1-2 (,,1. Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego trakto-
wania przez wladze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”) itd.

Na tle powyzszej konstatacji rodzi si¢ pytanie, czy w sytuacji gdy dokonujemy identy-
fikacji prawa do dobrej administracji jako swoistego konglomeratu innych praw wyraznie
wyartykutowanych w Konstytucji RP, istnieje potrzeba wyprowadzania z niej kolejnego pra-
wa, ktére miatoby w takim stanie rzeczy stanowi¢ swoistego rodzaju metaprawo. Za taka po-
trzeba, a nawet koniecznoscig, przemawia szereg argumentéw, W tym dotychczasowe do-

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako:
Konstytucja RP.
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Swiadczenia Polski i innych krajow oraz szereg praw zapisanych w najwazniejszych aktach
prawa mig¢dzynarodowego (np. w Karcie Narodéw Zjednoczonych ONZ, Powszechnej Dekla-
racji Praw Czlowieka, Migdzynarodowych Paktach Praw Obywatelskich i Politycznych czy
Mig¢dzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych itd.).

Majac na uwadze powyzsze, mozna przyjac, ze prawo do dobrej administracji czerpie
swa moc nie tylko z fundamentalnych wartosci fadu publicznego, takich jak np. godnos¢
cztowieka czy dobro wspoélne, lecz takze z innych praw i wolnosci, dla ktoérych godnos¢ ludz-
ka jest zrodtem, oraz z zasad wyrazajacych fundamenty tego tadu publicznego (np. z zasady
demokratycznego panstwa prawnego). Co wiecej, staje si¢ ono przez to elementem aksjolo-
gicznej struktury, ktdra rodzi swoistg aksjologiczng potencjalno$¢ prawa. Mozna wigc przy-
ja¢, ze w prawie do dobrej administracji tkwi niewyrazona literalnie, ukryta sita oddziatywa-
nia umozliwiajgca umocnienie tadu publicznego. Ustawodawcy unikajg postugiwania si¢ po-
jeciem ,,prawo do dobrej administracji”, zaktadajac, ze jest ono konsekwencja istnienia in-
nych praw i wartosci.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze nie ma szacunku dla godnosci czto-
wieka i dobra wspdlnego tam, gdzie cztowiek jest skazany na samowolg i kaprys panstwa,
wyrazany przez jego organy, W tym przede wszystkim przez organy administracji publicznej
I jej nieskrepowang uznaniowos¢ i bezkarno$¢. Niszczy to autorytet panstwa, zwlaszcza ze
Z administracjg publiczng i jej dziataniami cztowiek styka si¢ czg¢éciej niz z innymi organami
wladzy publicznej. Stad prawo do dobrej administracji jest jedng z kluczowych form wyraza-
nia si¢ szacunku dla godnosci cztowieka. Szanujac godnos$¢ cztowieka, musimy przyjac, ze
wyptywa z niej prawo do dobrej administracji, ktdre nie pozwala nawet organom panstwa,
bedacym straznikami dobra wspolnego, uymowac tego dobra w kategoriach, ktore miatyby
cechy bezprawnosci. Dotyczy to zreszta nie tylko organdw administracji publicznej, lecz tak-
ze sadow (wladzy sadowniczej) i wtadzy prawodawcze;.

Prawo do dobrej administracji dotyczy szczegodlnie relacji panstwo — jednostka. Rela-
cja ta nie moze w zaden sposob by¢ ujmowana w kategoriach gry o sumie zerowej, poniewaz
stosunki te w cywilizowanym $wiecie moga, a nawet powinny, tworzy¢ swoistego rodzaju
harmoni¢. Wlasnie w takich kategoriach nalezatloby ujmowac nie tylko relacje jednostka —
panstwo, ale rowniez relacje dobro wspdlne — godnos¢ cztowieka. Prawo do dobrej admini-
stracji bedzie si¢ pojawia¢ zawsze wtedy, gdy wystapia konflikty czy jakas forma dysharmo-
nii w relacji cztowiek (jako byt nie tylko psychofizyczny, ale i transcendentny, metafizycz-
ny) — panstwo (jako byt relacyjny, uosabiajacy dobo wspdlne). Gdy w tych relacjach skala
napigcia przerodzi si¢ w patologi¢ (wzajemne paralizowanie si¢), mozemy mie¢ do czynienia
ze zjawiskiem, w ktorym traci zardéwno jednostka (cztowiek), jak i panstwo. Jest to zjawisko
znane w teorii gier m.in. jako dylemat wieznia.

Samo potwierdzenie prawa do dobrej administracji nie wystarcza do optymalnej moz-
liwos$ci jego realizowania. Jest to trudne m.in. ze wzgledu na zamet terminologiczny, ktéry
doprowadzil do niejednolitego pojmowania tych samych poj¢¢. Dotyczy to podstawowych
W tej materii termindéw prawnych, takich jak: administracja publiczna, zasady prawa admini-
stracyjnego, publiczne prawo podmiotowe, uprawnienie w sferze prawa publicznego, panstwo
prawa, demokratyczne panstwo prawa, dobro wspoélne, interes publiczny itd. Taki stan rzecz
utrudnia sformutowanie tresci prawa do dobrej administracji oraz okreslenie jego istoty.
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To, ze prawo do dobrej administracji nie musi by¢ wprost wyartykutowane w konsty-
tucji, bo mozna je wyprowadzi¢ z podstawowych warto$ci systemowych, nie zmienia faktu,
ze taki stan rzeczy moze utrudnia¢ identyfikacje tego prawa i jego tresci. Trzeba bowiem
zwroci¢ uwage, ze wszystkie wczesniejsze konstytucje w Polsce, tak jak Konstytucja RP
z 1997 r., nie postuguja sie pojeciem prawa do dobrej administracji, a nawet dobrej admini-
stracji. Takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i sgdow admini-
stracyjnych jest w tej materii dos¢ wstrzemiezliwe. Ta nadmierna ostrozno$¢ byta z pewno-
$cig konsekwencjg niezadowalajgcego okreslenia w prawie polskim (oraz unijnym) podsta-
wowych wyznacznikow prawa do dobrej administracji i standardow wyrazajacych istotge do-
brej administracji, ale takze obawy, ze obywatele beda w stopniu nadmiernym z tego prawa
korzysta¢, co w konsekwencji doprowadzi do ostabienia autorytetu panstwa i dziatajacych
W jego imieniu organéw. Problem ten byt szczegdlnie widoczny w kontekscie odszkodowania
za niezgodne z prawem dzialania organdow panstwa (w tym organéw administracji publicznej
— innych podmiotow administrujgcych) oraz ich funkcjonariuszy za szkody wyrzadzone ich
dziataniem.

Do czasu wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. (gdzie wedtug art. 77 ust. 1 ustro-
jodawca przyjat zasad¢: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”) oraz wyroku Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie SK 18/00 dominowato przekonanie, ze dochodzenie takich
roszczen jest bardzo trudne, a czasem niemozliwe, gdyz wigzato si¢ z koniecznos$cig wykaza-
nia winy po stronie organu administracji publicznej lub urzednikow (o0sdb) upowaznionych do
dziatania w imieniu tego organu. Dopiero wprowadzenie tzw. odpowiedzialnosci obiektyw-
nej, zaktadajacej, ze odszkodowanie za szkody tego typu nalezy si¢ nie tylko w przypadku
winy urzednika (organu administracji), lecz i w przypadku obiektywnego zaistnienia (powsta-
nia) szkody, zmienito sytuacje w tej materii. Kluczowe znaczenie mial tu wspomniany wyzej
wyrok TK, poniewaz Trybunat uznat, Ze:

1. Art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm. [...], ro-
zumiany w ten sposob, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynno$ci, jest zgodny
z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 2. Art. 418 kodeksu cywilnego jest niezgodny z art. 77
ust. 1 i nie jest niezgodny z art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'".

Swoista konsekwencja wyzej wymienionego Wyroku oraz pelnej implementacji
art. 177 Konstytucji RP w sferze odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem dziatania pod-
miotow administrujacych 1 funkcjonariuszy publicznych oraz powstate w zwigzku z tym
szkody po stronie podmiotéw administrowanych stata si¢ ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 162, poz. 1692
ze zm.), ktora uchylita art. 417-420% Kodeksu cywilnego (a takze art. 153, art. 160 i art. 161
§ 5 Kodeksu postgpowania administracyjnego). W ich miejsce zostaly wprowadzone nowe
przepisy, tj. art. 417— 417% k.c.

Wedtug art. 417 § 1 k.c. za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa

" Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.
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lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladze z mocy
prawa. Z kolei w mysl § 2 jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na
podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, soli-
darng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jed-
nostka samorzgdu terytorialnego albo Skarb Panstwa. Dopelnieniem tego przepisu jest
art. 417" § 1 oraz art. 417° k.c., a takze ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa®.

Istotne wydaje si¢ to, ze w nastepstwie powyzszych regulacji prawnych powstat system,
ktory jest jednym z istotnych aksjologicznych elementow ksztaltujacych podstawy dobrej
administracji. Buduje on bowiem fundamenty wtasciwego pojmowania roli administracji we
wspoltczesnych modelach panstwa.

Okolicznos¢, ze w Konstytucji RP (oraz w ustawach) nie zostalo wyrazone wprost
prawo do dobrej administracji, moglaby sugerowac, ze nie ma podstaw do méwienia o prawie
do dobrej administracji, a tym bardziej o podmiotowym prawie do dobrej administracji. Taka
konstatacja wydaje si¢ jednak nieuprawniona, tak jak i szereg czesto gloszonych tez, odno-
szonych nawet do praw i wolno$ci wyraznie wyeksponowanych w artykutowanych fragmen-
tach Konstytucji RP. Dotyczy to chociazby prawa do ochrony zdrowia. Pamigta¢ nalezy, ze
posrod praw 1 wolnosci sa rowniez prawa fundamentalne, ktére nalezg si¢ cztowiekowi tylko
z tej racji, ze jest cztowiekiem 1 ma swoja godnos¢, ktora jest nienaruszalna i niezbywalna.
W odniesieniu do wielu z nich dopuszczalna jest teza, ze panstwo ich nie nadaje, a jedynie
potwierdza ich istnienie. Mozna do nich zaliczy¢ np. prawo do zycia, prawo do ochrony
zdrowia, prawo wiasnosci itd. Sg tez prawa, ktore mozna okresli¢ jako prawa zabezpieczajace
(np. prawo do sadu), oraz szereg zasad waznych, a czasem wrecz koniecznych z punktu wi-
dzenia tadu publicznego, takich jak zasada praworzadnos$ci czy zasada proporcjonalnosci,
ktore majg na celu zabezpieczenie mozliwosci realizowania innych praw.

Majac na uwadze powyzsze, dochodzimy do momentu, w ktorym rodzi si¢ pytanie,
czy pojecie dobrej administracji ma wymiar tylko proceduralny, prakseologiczny, socjolo-
giczny czy moze glgbszy — aksjologiczny, wskazujacy na to, ze chodzi tu o warto$¢ o znacze-
niu fundamentalnym, a wigc aksjologiczng podstawe ksztattowania tadu publicznego. Dalsza
konsekwencja tego kierunku myslenia jest pytanie o t0, czy mozna w ogdle moéwi¢ o prawie
do dobrej administracji czy o podmiotowym prawie do dobrej administracji. OdpowiedZ na
tak postawione pytanie nie zawsze jest fatwa i z pewnoscig wymaga uwzglednienia kilku klu-
czowych problemoéw o charakterze aksjologicznym.

Po pierwsze, dzialajgce przez swe organy oraz inne podmioty administrujace panstwo
stoi na strazy tadu prawnego wspdlnoty panstwowej, W tym na strazy wartosci, praw 1 wolno-
$ci o fundamentalnym znaczeniu dla cztowieka, a w dalszej kolejnosci na strazy praw, ktore
z tych wartosci czerpig swoja moc. Dziala w te] materii poprzez wtadzg¢ prawodawcza, ktora
dokonuje konkretyzacji praw podstawowych w ramach stanowionego prawa pozytywnego,
a przez to rozpisania na czynniki pierwsze wartosci fundamentalnych. W tym celu tworzy si¢

2 Dz.U. 2016, poz. 1169 ze zm.
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aparat administracyjny oraz instrumenty jego dziatania, umozliwiajace jego stosowanie
w odniesieniu do konkretnych osob fizycznych i innych podmiotow oraz do konkretnych sta-
néw faktycznych. Administracja publiczna jest w tym konteks$cie ta czedcig aparatu panstwo-
wego, ktory odgrywa stuzebna role w stosunku do obywateli, odpowiadajac jednoczes$nie za
misje¢ ksztattowania opartego na sprawiedliwosci 1 demokratycznych standardach tadu pu-
blicznego.

Po drugie, ksztaltowanie standardow dobrej administracji jest kwintesencijg praktycz-
nej realizacji prawa do dobrej administracji. Poprzez implementacje do konkretnych stanow
faktycznych podstawowych warto$ci uosabiajacych dobrg administracje ksztattuje nie tylko
szacunek i autorytet prawa do dobrej administracji, lecz takze autorytet panstwa i zaufanie do
niego obywateli. W tym kontekscie mozna stwierdzi¢, ze podstawowe znaczenie ma tu nof-
matywne okreslenie relacji panstwo — jednostka (obywatel). Niedopuszczalne w tej materii
wydaja si¢ rozwigzania dopuszczajace funkcjonowanie panstwa, w ktérym administracja jest
tworem wszechogarniajacym; nie mniej niebezpieczny jest system, w ktorym i panstwo,
i jego administracja sa nieobecne. W Prawach Platona ,,Panstwo jest potgga absolutng na
ziemi. Nie przesadzamy, mowiac, ze panstwo jest Bogiem rzeczywistym i obecnym. [...] Jest
wiecznie dla siebie swym wiasnym prawem i swym wlasnym celem™*3, W takim stanie rzeczy
dla ochrony tak pojmowanego panstwa dopuszczalne sg kazde $rodki, nawet gdyby ich sto-
sowanie oznaczalo pozbawienie obywatela jego najbardziej podstawowych praw, a wszelkie
dywagacje o dobrej administracji czy prawie do dobrej administracji nie miatyby zadnego
sensu, poniewaz podstawowym celem dzialan aparatu administracyjnego staloby si¢ zacho-
wanie samego siebie. W Paristwie Platona aparat panstwa miat decydowa¢ o wszelkich prze-
jawach zycia ludzkiego:

Nad taczeniem si¢ obywateli w zwigzki matzenskie bedzie wigc musial czuwaé prawodawca i potem
nad plodzeniem dzieci oraz ich wychowaniem, [...] nad obywatelami w okresie ich mtodosci i gdy posuwaja si¢
w latach i dochodza do sedziwego wieku. [...] Na ich smutki i rado$ci, na pragnienie i zar wszelkich pozadan
przy obcowaniu wzajemnym pilnie baczy¢ powinien i nagany im udziela¢ [...] albo pochwaly, zaleznie od tego,
na co zastuzyli. [...] Konieczne jest nastgpnie, azeby pilnowat, w jaki sposob obywatele zdobywaja mienie i na
co wydaja pienigdze, jakie umowy zawierajg ze sobg i jakie zrywajg, dobrowolnie czy niedobrowolnie, i zeby
uwazal, jak w kazdym poszczegélnym przypadku postepuja wobec siebie nawzajem™.

Artykulacja jakiego$ prawa w akcie normatywnym oznacza potwierdzenie istnienia
jakiego$ prawa. Dla praw podstawowych nie jest konieczna tego typu identyfikacja, jezeli
przyjmiemy, ze prawo takie istnieje niezaleznie od tego, czy zostato ono wyartykutowane czy
tez nie. Istnienie takiego prawa w perspektywie relacji panstwo — jednostka (administracja
publiczna — obywatel) jest konsekwencja wartos$ci uosabiajacych aksjologiczne podstawy tadu
publicznego w panstwie, w tym relacji dobro wspolne — godnos¢ cztowieka.

V.

Nie ulega zadnej watpliwosci, ze u podstaw prawa do dobrej administracji lezg wy-
znaczniki podstawy te kreujace. I nie chodzi tu o wyznaczniki o charakterze proceduralnym,

3 G.W.F. Hegel, Siamtliche Werke, Bd. 1: Schriften zur Politik und Rechtsphilosophie, Leipzig 1973, s. 112.
' Platon, Prawa, Warszawa 1960, s. 15-16.
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lecz 0 ogolnosystemowe podstawy tadu prawnego uksztaltowane w ramach kultury tacin-
skiej, zwiazane z relacjami panstwo — jednostka. Do najwazniejszych nalezy opisane poni-
zej standardy.

1. Zasada podzialu wtadz. Aktualnie istot¢ tej zasady formutuje przede wszystkim
art. 10 ust. 1 Konstytucji RP oraz bogate w tym zakresie orzecznictwo Trybunalu Konstytu-
cyjnego. Wedhug jednego z wyrokéw TK:

[...] wladza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza sa rozdzielone, a nadto musi mi¢dzy nimi pano-
waé rownowaga oraz musza one mi¢dzy soba wspotpracowaé. Zasada ta nie ma znaczenia czysto organizacyjne-
go. Celem zasady podziatu wtadz jest m.in. ochrona praw cztowieka przez uniemozliwienie naduzywania wta-
dzy przez ktorgkolwiek ze sprawujacych ja organow'>.

Na uwage zashuguje okoliczno$¢, ze kazda wiladza posiada kompetencje wyrazajace
istote tej wladzy, co oznacza, ze zasada podzialu wtadz:

[...] wyznacza nie tylko zasady ksztaltowania zakresu kompetencji organéw panstwowych w ustawo-
dawstwie, ale rowniez sposob korzystania z kompetencji przyznanych poszczegdlnym organom panstwowym.
[...] Podziat wtadz w zadnym wypadku nie oznacza ich separacji i braku wzajemnych zalezno$ci. Konstytucja,
mowigc we wspomnianym przepisie o rownowadze wiadz, w szeregu innych przepisow wyraznie przewiduje
shuzace tej rownowadze ksztattujace oddziatywanie migdzy organami nalezacymi do réznych wiadz (np. art. 98
ust. 4 i 5, art. 101, art. 105 ust. 1, art. 122, art. 145, art. 154 ust. 2, art. 158-160, art. 176 ust. 2, art. 178 ust. 1,
art. 179, art. 180 ust. 2-4, art. 183 ust. 3, art. 184, art. 185 i art. 188 Konstytucji RP). Catkowicie pozbawione
podstaw byloby inkorporowanie zasady podziatu i rownowagi wladz w sposob prowadzacy do sparalizowania
przewidzianego w konstytucji ksztattujgcego wptywu, jaki kazda z wladz moze w granicach i formach przewi-
dzianych wywiera¢ na dwie pozostate™®.

Mocno zmodyfikowany Monteskiuszowski model podziatu wtadz dopuszcza wspot-
czesnie mozliwo$¢ dopetniania poszczegdlnych wiladz przez inne wtadze. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze wladza prawodawcza ksztattuje podstawy obowigzujacego prawa pozytywne-
go, do ktorego stosowania obowigzane sg wtadza sagdownicza i wladza administracji publicz-
nej (wlada wykonawcza), jednakze o ostatecznym brzmieniu norm prawnych przesadzaja
ostatecznie sady i1 organy administracji publicznej, odnoszac prawo stanowione przez wiadze
prawodawczg do konkretnych osob (podmiotow prawa) i konkretnych stanéw faktycznych,
dokonujac przy tym wykladni prawa w sferze dopuszczalnych luzow normatywnych. Istnieje
réwniez mozliwo$¢ zakwestionowania obowigzujgcego prawa i wyeliminowania go z porzad-
ku prawnego w przypadku jego niezgodnos$ci z Konstytucjag RP orzeczong przez Trybunat
Konstytucyjny. Ten ostatni punkt odniesienia w swoich dziataniach czyni prawo, za ktoérego
autorytetem stoi wladza prawodawcza. Byloby dzi§ nadmiernym uproszczeniem przyjgcie
tezy, ze w przypadku stosowania prawa mamy do czynienia z prostym odczytaniem jego tre-
$ci z ustaw 1 innych aktoéw normatywnych, albowiem dekodowanie normy prawnej z przepisu
lub przepiséw prawnych jest procesem myslowym wigzacym si¢ z nadawaniem im optymal-
nych tresci, co jest ponad wszelkg watpliwos¢ procesem tworczym, a nawet procesem prawo-
tworczym. Prawo do dobrej administracji w takim stanie rzeczy jest powigzane z oczekiwa-
niem, ze organy administracji publicznej dokonajg wyktadni prawa w sposob, ktory pozwoli
wydoby¢ z nich tresci dobre, stuszne i sprawiedliwe.

> Wyrok TK z dnia 9 listopada 1993 r., K 11/93, OTK ZU 1993, nr 37.
1 Wyrok TK z dnia 4 pazdziernika 2000 r., P 8/00, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 89.
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2. Praworzadno$¢. Zasada ta, sformutowana w art. 7 Konstytucji RP oraz w szeregu
ustaw (np. art. 6 i 7 k.p.a.), jest niewatpliwie jednym z podstawowych filaréw prawa do do-
brej administracji. W najbardziej ogdlnym uje¢ciu nakaz dzialania organow wtadzy publicznej
na podstawie i w granicach prawa ma szeroki zakres przedmiotowy. ,,Wyraza on zaré6wno
zasade legalizmu w waskim znaczeniu, nakaz dziatania na podstawie prawa, jak 1 obowigzek
przestrzegania prawa””. Ze wzgledu na niezakonczone przemiany ustrojowe w Polsce ciggle
nie udato si¢ w pelni upora¢ z r6znymi zasztosciami historycznymi dotyczacymi rozumienia
praworzadnosci i idei dobrej administracji oraz nadmiernie gloryfikowano zasade legalizmu
utozsamianego z przestrzeganiem prawa pozytywnego, bez wzgle¢du na to, jakie ono jest, byle
tylko bylo ustanowione z poszanowaniem podstawowych regul i procedur w zakresie jego
ksztaltowania. Takie formalistyczne podejscie do prawa, ktore miato wigzac¢ organy admini-
stracji publicznej przy jej uzewnetrznianiu si¢, gdzies w dalszej perspektywie pozostawiato
pytanie o tres¢ i warto$¢ materialnego prawa administracyjnego, bez stosownego postrzegania
aksjologicznych podstaw tadu publicznego oraz wartosci uosabiajacych istote prawa, a wiec
tego, co dobre i stuszne oraz racjonalne, roztropne, sprawiedliwe. Dlatego, méwigc o prawo-
rzadnosci, nie wystarczy zamkng¢ si¢ w ramach prawa pozytywnego. Trudno nie zgodzi¢ si¢
w tym zakresie z tezami M.A. Kragpca:

[...] pozytywisci biorg zewnetrzne przejawy prawa (np. fakt ustanowienia przez parlament) za prawo.
Ale to ustanowienie przeciez nie stanowi istoty prawa i nie daje mocy prawnej. Moc prawa ptynie z dobra, ktore
dla prawa jest celem, racjg obowigzywania i do realizowania ktorego to prawo zobowigzuje w takich okoliczno-
$ciach. [...] prawo nic nie znaczy, jesli nie przejdzie przez filtr sumienia. Prawo wtedy rzeczywiscie jest sku-
teczne, gdy staje sie sadem praktycznym wybranym dobrowolnie przez cztowieka™.

Podzieli¢ w tym zakresie nalezaloby nastepujacy poglad A. Kaufmanna: ,,Pozytywista,
ktéry widzi jedynie ustawy 1 zamyka si¢ wobec wszelkich pozaustawowych momentéw pra-
wa, jest z tego powodu [...] w zasadzie bezsilny wobec kazdego spaczenia prawa przez site
polityczng™*®.

W kontekscie prawa do dobrej administracji nalezy przyjaé, ze zasada praworzadnosci
jest kierowana przede wszystkim do organéw wtadzy publicznej, a jej zasadniczym przesta-
niem jest ochrona praw obywateli przed nadmierng swobodg oraz samowola tychze organow.
Niewatpliwie uproszczeniem byloby sprowadzenie jej do organow administracji rzagdowe;j
I samorzadowej, poniewaz zadania z zakresu administracji publicznej oraz inne formy wtadz-
twa publicznego realizuja takze inne podmioty. Bardzo wyrazi§cie w tej materii wypowiedziat
si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00), w ktorym zostat
podjety — uregulowany w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP — problem prawa do odszkodowania za
bezprawne dziatanie organéw panstwa w perspektywie m.in. zasady praworzadnosci. Majac
na uwadze okoliczno$¢, ze zasada praworzadnosSci jest kierowana gltéwnie do organdéw wia-
dzy publicznej, TK zasadnie przyjat:

17 Zob. W. Sokolewicz, Artykut 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5,
Warszawa 2007, s. 3.

¥ M.A. Krapiec, Suwerennosé, by ocali¢, Torun 1997, s. 8.

9 A. Kaufmann, Rechtsphilosophie, Rechtstheorie, Rechtsdogmatik, [w:] Einfiihrung in Rechtsphilosophie und
Rechtstheorie der Gegenwart, Hrsg. A. Kaufmann, W. Hassemer, U. Neumann, Heidelberg 1989, s. 17.
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Pojecie wladzy publicznej w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje wszystkie wladze w sensie
konstytucyjnym — ustawodawczg, wykonawcza i sadownicza. Nalezy podkre$li¢, Ze pojecia organu panstwa oraz
organu wladzy publicznej nie s tozsame. W pojeciu ,,wladzy publicznej” mieszcza si¢ bowiem takze inne insty-
tucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wladzy publicznej w wyniku powierzenia czy
przekazania im tych funkcji przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej. Wykonywanie wladzy publicz-
nej dotyczy wszelkich form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych,
ktdére obejmuja bardzo zrdéznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji taczy si¢ z reguty, chociaz
nie zawsze, z mozliwoscig wladczego ksztalttowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze
doj$¢ do naruszenia praw i wolno$ci jednostki ze strony wiadzy publicznej. Nazwa ,,0rgan” wtadzy publicznej,
uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji, oznacza instytucje, strukture organizacyjng, jednostke wiadzy publicznej,
z ktorej dziatalno$cia wigze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za§ organ osoby prawnej w kategoriach prawa cywilne-
go. Odpowiedzialnos¢ oparta na tym przepisie obcigza strukture (instytucje), a nie osoby z nig zwigzane (jej
funkcjonariuszy). Podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy dziatanie organu wiadzy publicznej zwigzane jest
z realizacjg jego prerogatyw. Formalny charakter powigzan pomiedzy bezposrednim sprawcg szkody a wiadza
publiczng jest mniej istotny. Ustalenie statusu osoby, ktdra jest bezposrednim sprawcg szkody, ulatwia jednak
przypisanie danego dziatania organowi wiadzy publicznej®.

3. Godnos¢ cztowieka jako aksjologiczna podstawa i imperatyw katego-
ryczny w sferze pojmowania prawa do dobrej administracji. Niewatpliwie dla
ksztattowania tadu prawnego w Polsce kluczowe znaczenie ma art. 1 Konstytucji RP
(,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”) oraz art. 30 (,,Przyro-
dzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrédto wolnosci i praw cztowieka i obywate-
la [...]”). Majac na uwadze okoliczno$é, ze godnosc¢ cztowieka odnosi si¢ nie tylko do praw
I wolnos$ci cztowieka w ich syntetycznej formule, lecz takze do wszystkich wartosci, ktore sa
ucieles$nieniem tej godno$ci 1 maja jej stuzy¢, a wigc rowniez ustroju organdw panstwa, stan-
dardow dziatania administracji publicznej 1 podstawowych jej wyznacznikow, jakoSci 1 wy-
znacznikOw obowigzujgcego prawa itd., zasadne wydaje si¢ pomieszczenie art. 30 Konstytu-
cji RP z 1997 r. jako jej art. 1 lub 2, poniewaz sg to wartosci najbardziej podstawowe z punktu
widzenia czlowieka i wspolnoty, w ramach ktorej funkcjonuje. Administracja publiczna (inne
organy panstwa) oraz jej mozliwosci dziatania winny by¢ podporzadkowane dobru wspolne-
mu 1 godnosci czlowieka. Stad cztowiekowi przystuguje prawo do dobrej administracji, ktore
oznacza nie tylko jej skutecznos$¢ dziatania, racjonalnos¢, sprawnos¢, lecz takze koniecznosé
wlasciwego realizowania gwarancji wyrazajacych istote przystugujacych mu praw.

Niewatpliwie godno$¢ cztowieka stanowi nakaz poszanowania przez innych (réwniez
przez organy panstwa, w tym organy administracji publicznej) tego, co stanowi istot¢ naszego
czlowieczenstwa. W tym sensie wykracza on poza sfer¢ prawa pozytywnego. Bez watpienia
wigc ,,nie da si¢ godnosci cztowieka w petni zrozumieé¢ bez ujgcia 0soby ludzkiej w wymiarze
transcendentnym [...]. Czlowiek poprzez swoje konkretne zycie nadaje godnosci ludzkiej
indywidualny rys. Stad godnos¢ kazdego cztowieka ma swojg indywidualng twarz i spersona-
lizowane oblicze?!. Jan Pawet I w encyklice Veritatis splendor podkreslit:

[...] prawo naturalne wyraza godnos$¢ ludzkiej osoby i ktadzie podwaliny jej fundamentalnych praw
i obowiazkow, jego nakazy maja znaczenie uniwersalne, jest ono zatem wiazace dla wszystkich ludzi. Ta uni-
wersalno$¢ nie ignoruje odrgbnosci poszczegodlnych istot ludzkich, nie przeczy jedyno$ci i niepowtarzalno$ci
kazdej osoby?.

2 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

2L M. zdyb, Godnosé czlowieka w swietle art. 39 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Normatywny wy-
miar godnosci cztowieka, red. W. Lis, A. Balicki, Lublin 2012, s. 63.

22 Jan Pawet I1, Encyklika Veritatis splendor, Watykan 1993, s. 31.
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W oredziu na XXXII Swiatowy Dzien Pokoju z dnia 1 stycznia 1999 r. wyraznie za$
zaakcentowal:

[...] nie wolno lekcewazy¢ zadnej obrazy ludzkiej godnos$ci — niezaleznie od tego, jaka jest jej przyczy-
na, jaka konkretng forme¢ przyjmuje i gdzie si¢ dokonuje. [...] Obrona powszechnosci i niepodzielnosci praw
czlowieka to istotny warunek [...] integralnego rozwoju jednostek, ludoéw i krajow. Potwierdzenie tej powszech-
nosci i niepodzielno$ci nie wyklucza bynajmniej, ze w realizacji poszczegdlnych praw w konkretnych okolicz-
nosciach mogg si¢ ujawni¢ uzasadnione roznice natury kulturowej czy politycznej®.

Szczegodlne znaczenie dla okre$lenia charakteru i istoty godnosci cztowieka oraz jej
transcendentnego, ponadpozytywnego charakteru miata Karta Narodéow Zjednoczonych,
a zwlaszcza Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka®®. Jak zauwazyt Jan Pawet II:

[...] Powszechna Deklaracja jest jednoznaczna: nie nadaje praw, ktore proklamuje, ale uznaje ich ist-
nienie, sg one bowiem wpisane w istote ludzkiej osoby i jej godnosci. W konsekwencji nikomu nie wolno po-
zbawia¢ tych praw swojego blizniego, bytoby to bowiem pogwalceniem jego natury. Wszystkie bez wyjatku
ludzkie istoty maja rowng godno$é. Z tego samego powodu omawiane prawa pozostajg w mocy we wszystkich
okresach zycia i we wszelkich okolicznosciach politycznych, spotecznych, gospodarczych czy kulturowych.
Tworza j egnolitq catos¢, ktorej oczywistym celem jest ochrona dobra cztowieka i spoteczenstwa we wszystkich
aspektach®.

Majac na uwadze okoliczno$¢, ze godnosé¢ cztowieka jest swoistego rodzaju punktem
odniesienia dla ksztattowania aksjologicznych aspektow prawa do dobrej administracji, nale-
zy odnotowa¢ kilka do$¢ istotnych kwestii. Po pierwsze, godnos¢ ma niewatpliwie (takze
w perspektywie prawa administracyjnego) ontologiczny, teologiczny i religijny wymiar.
Stusznie w zwiazku z tym zauwazyt D. Dudek:

Godnos$¢, majaca istotne znaczenie i implikacje, nie jest bowiem instytucja prawng [w znaczeniu wy-
kreowania jej przez prawo pozytywne — M.Z.] przez prawo wykreowang i §ci$le unormowana [...]. Stanowi ona
zjawisko pierwotne i niezalezne wobec prawa, zwigzane z egzystencja czlowieka, mozliwe do rekonstrukcji
definicjizgaczej filozoficznej (antropologicznej i etycznej) czy filozoficzno-prawnej niz $cisle dogmatyczno-
-prawnej’.

Po drugie, uwzgledniajac powyzsze, nalezy przyjac, ze dla jej zaistnienia nie jest po-
trzebna normatywna legitymizacja w rozumieniu prawa pozytywnego, co oznacza, ze istnieje
ona bez wzgledu na to, czy akty normatywne ja deklaruja czy tez nie. Dla jej funkcjonowania
nie jest konieczna artykulacja w konkretnym akcie normatywnym. Po trzecie, mimo ze dla jej
funkcjonowania w obiegu prawnym nie jest konieczna aktywno$¢ organdéw panstwa, a wigc
nie musi by¢ wyrazona i wyakcentowana w konstytucji, ustawach i innych aktach normatyw-
nych, to ma wyjatkowe znaczenie prawne. Na normatywny charakter art. 30 Konstytucji RP
i godnos$ci cztowieka, chociaz przepis ten nie kreuje godnosci cztowieka, a jedynie potwier-
dza jego istnienie oraz jego ponadpozytywnoprawny charakter, wielokrotnie zwracat uwagg
Trybunat Konstytucyjny, i to juz w pierwszym okresie jego wyartykulowania w Konstytu-

2 Oredzie Papieza Jana Pawla II na XXXII Swiatowy Dzier Pokoju I stycznia 1999 roku, ,Niedziela” 1999, nr 1.
24 www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_Czlowieka.pdf [dostep: 10.05.2019].
25 H

Ibidem.
% zasady ustroju 111 Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 4344,
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cji RP?'. Po czwarte, godnos¢ cztowieka jako taka ma charakter bezwzgledny, jest niezbywal-
na i przystuguje kazdemu. Dlatego — w przeciwienstwie do praw, dla ktorych jest zrodtem —
nie podlega ograniczeniu. Jest ta wartoscia, do ktorej nie znajduje zastosowania, tak jak do
wszelkich praw i wolno$ci wynikajacych z godnosci, zasada proporcjonalnosci?®. To m.in.
Z tego wzgledu, ze jest wartos$cig ponadpozytywnoprawng. To rézni czy moze r6zni¢ ja od
takich praw, jak prawo do dobrej administracji, ktore z niej czerpig moc; godnos¢ cztowieka
moze by¢ przedmiotem dookreslenia ich treSci w procesie tworzenia i stosowania prawa. Po
piate, ochrona zaréwno godnosci cztowieka, jak i prawa do dobrej administracji jest podsta-
wowym obowigzkiem panstwa. Panstwo nie moze uwolni¢ si¢ od tego obowigzku. Ponadto
ponosi odpowiedzialno$¢ za jego realizacje w konteks$cie tworzenia prawa i jego stosowania.
Tylko wtedy jest gwarantem tadu publicznego i bezpieczenstwa prawnego obywateli. Istotne
w tym kontekscie jest to, ze godno$¢ cztowieka moze by¢ w §wietle dotychczasowej praktyki
Trybunatu Konstytucyjnego traktowana jako samodzielny wzorzec kontroli zgodnos$ci z Kon-
stytucja RP, rowniez gdy chodzi o prawo do dobrej administracji.

4. Prawo do dobrej administracji jako element dobra wspdlnego. Dobro
wspolne, oprocz godnosci cztowieka, stanowi aksjologiczng podstawe ksztaltowania i realiza-
cji prawa do dobrej administracji. Dzigki niemu potrzeba identyfikacji tego prawa nie budzi
zastrzezen. Kluczowe 1 bardzo wazne znaczenie w tej materii ma orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego oraz sgdownictwa administracyjnego (najpierw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, a aktualnie wojewodzkich sgdéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego)®.

Niewatpliwie zasadne wydaje si¢ twierdzenie, ze dobro wspdlne jest wartoscig inte-
grujaca inne wartosci w panstwie. Wynika to zreszta z art. 1 Konstytucji RP, w ktorym
stwierdza si¢, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.
W zwigzku z tym kluczowym zadaniem panstwa jest stworzenie takiego ustroju organdéw
I mechanizmow ich dziatania, ktore beda stuzy¢ catej wspolnocie panstwowej i jej poszcze-
golnym obywatelom. W tym kontekscie dobro wspolne jest swoistego rodzaju potencjalno$cia
ukierunkowang na dobro obywateli. Cigzy w zwigzku z tym na nim takze obowigzek uksztal-
towania optymalnego tadu publicznego, gwarantujagcego prawa do oczekiwania bezpieczen-
stwa w zakresie funkcjonowania aparatu panstwowego, a zwlaszcza administracji publicznej,
z ktérg wigze si¢ prawo do dobrej administracji. Nie ma prawa do dobrej administracji bez
odniesienia go do godnosci cztowieka i dobra wspdlnego. Jak podkreslit J. Krucina:

" Wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00, OTK 2001, nr 7, poz. 211; wyrok TK z dnia 8 listopada
2001 r., P 6/01, OTK 2001, nr 8, poz. 248; wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2002 r., SK 6/02, OTK-A 2002,
nr 5, poz. 65; wyrok TK z dnia 5 marca 2003 r., K 7/01, OTK-A 2003, nr 3, poz. 19; wyrok TK z dnia 22 lutego
2005 r., K 10/04, OTK-A 2005, nr 2, poz. 17; wyrok TK z dnia 1 wrzes$nia 2006 r., SK 14/05, OTK-A 2006,
nr 8, poz. 97; wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2006 r., SK 41/05, OTK 2006, nr 9, poz. 126; wyrok TK z dnia
7 marca 2007 r., K 28/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 24; wyrok TK z dnia 30 wrze$nia 2008 r., K 44/07, OTK
2008, nr 7, poz. 126; wyrok TK z dnia 24 lutego 2010 r., K 6/09, OTK 2010, nr 2, poz. 15; wyrok TK z dnia
4 listopada 2014 r., SK 55/13, OTK 2014, nr 10, poz. 110.

% Wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 r., SK 48/05, OTK-A 2009, nr 7, poz. 108; wyrok T TK z dnia 26 maja 2008 r.,
SK 25/07, OTK-A 2008, nr 4, poz. 62; wyrok TK z dnia 8 listopada 2001 r., P 6/01, OTK 2001, nr 8, poz. 248.

2 M. Zdyb, Ksztaltowanie standardéw demokratycznego parstwa prawnego w orzecznictwie sqdowo-
-administracyjnym, [w:] Ksiega jubileuszowa z okazji 30-lecia sqdownictwa administracyjnego, Lublin 2013,
s. 117-127.
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Wspdlnota w porzadku przyrodzonym polega na tacznosci ludzi miedzy sobg — audentio hominum ad
unum aliquid communiter agendum. Porzadek ten wyznaczaja cztery elementy: 1) osoby ludzkie — poniewaz
czlowiek jest przede wszystkim osobg we wspoélnocie, ku niej cigzy, w niej wzrasta, w niej chce uczestniczy¢,
otrzymujgc zarazem i dajac. 2) Dlatego ludzie nie mogg by¢ tylko obok siebie, musza by¢ ze soba, tworzac swoi-
sta wspolzaleznos¢, ktora powstaje dzieki relacjom, stycznosciom, kontaktom i spotkaniom miedzy osobami
ludzkimi. 3) Kontakty aczace ludzi nie sg byle jakie, obojetne, ale ukierunkowuja je wokoét czegos jednoczace-
£0; owo wzajemne przyporzadkowanie wyrasta na podtozu przyrodzonych lub nadprzyrodzonych débr, warto$ci
i celow, ktore wyzwalaja wsrod ludzi site integrujaca, staja si¢ dobrem wspolnym spotecznosei. 1 tak dobro
wspolne, bedace punktem wyjsciowym, racjg formalng wspolnoty, a zarazem jej celem, ogniskuje na sobie po-
stepowanie uczestnikow wspoélnoty, wyznacza ich zachowanie. 4) Zabiegajac o dobro wspoélne, ludzie odnajduja
w jego warto$ciach czastke siebie, wlasne dobro osobowe™.

W kontekscie dobra wspdlnego i godnosci cztowieka oraz realizowania w tej perspek-
tywie prawa do dobrej administracji istotne znaczenie ma moralny wymiar prawa do dobrej
administracji oraz etyczny wymiar dziatania administracji publicznej. Organy administracji
publicznej (organy panstwa), jak zapewne powiedziatby takze dzi$§ F. Koneczny, nie stojg
ponad etyka.

To wlasnie bezetyczno$¢ wiladzy publicznej, wladzy panstwowej czy samorzadowej doprowadzita
[...] do charakterystycznego pojmowania polityki jako sztuki dochodzenia do wtadzy [...]. A jesli panstwo
etyki nie uznaje w stosunku do obywateli, jakimz cudem majg si¢ bra¢ u obywateli przymioty etyczne w za-
chowaniu si¢ wzgledem panstwa? [...] Panstwo nie ma [...] mocy uprawiania nieetycznych czynéw, czyli zto
nie staje si¢ moralne i dozwolone przez to, ze si¢ go dopuszcza panstwo, albo ze si¢ je popetnia z ramienia lub
na rzecz panstwa [...]. Nie ma pod stoncem wiadzy, ktorej by wolno bylo nakazywac¢ podwladnym czyny
przeciwne dekalogowi®.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze zarowno dobro wspolne, jak i pra-
wo do dobrej administracji muszg by¢ ujmowane nie tylko w perspektywie normatywnej, lecz
takze w perspektywie moralnej (etycznej), aksjologicznej, powinno$ciowe] (tetycznej),
wspolnotowej, materialnej, metafizycznej i ekonomicznej.

Prawo do dobrej administracji, chociaz literalnie nie zostalo wyraznie wyrazone w ar-
tykutowanej czesci Konstytucji RP (a szkoda!), to prawo, ktore wynika zar6wno z Preambuty
do Konstytucji RP, jak i z podstawowych przepiséw, a zwlaszcza z art. 30 (godnos¢ jako zro-
dto wszelkich praw i wolnosci cztowieka), art. 2 (zasada demokratycznego panstwa prawnego
urzeczywistniajgcego idee sprawiedliwo$ci spotecznej) i art. 1 (Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wszystkich obywateli, co oznacza, ze kazda osoba ma swoje powinnosci w stosunku
do panstwa, ale i prawo do dobrej administracji, ktora bedzie zawiadywac jego sprawami
W sposob nieuchybiajacy jego godnosci, majac na wzgledzie takze dobro wspdlne, ujmowane
w kategoriach aksjologicznych moralnie akceptowalnych). Nie mozna w tym kontekscie za-
pominaé, ze prawo do dobrej administracji to prawo do dobrego panstwa, ktore jest strazni-
kiem i symbolem tadu publicznego w Polsce, oraz do uksztattowanych historycznie wartosci
zbudowanych na fundamentach kultury tacinskiej. Podzielam tu stanowisko m.in. Z. Cieslaka,
ktoéry przyjat, co nastgpuje:

[...] ustawodaweca, chcac dziata¢ zgodnie z art. 1 Konstytucji jako samoistnym wzorcem kontroli kon-
stytucyjno$ci norm prawnych, nie moze wprowadzaé regulacji, ktéra prowadzitaby do zaprzeczenia dotychcza-

%0 3. Krucina, Wokél wartosci najwyzszych, Wroclaw 1996, s. 14-15.
81 F. Koneczny, Rozwdj moralnosci, Lublin 1938, s. 212-219.
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sowej wartosci chronionej, a w szczegdlnosci [...] do istotowego ograniczenia wolnosci i praw czlowieka 1 oby-
32
watela™.

| chodzi tu réwniez o prawa i wolnos$ci, ktore — tak jak wolno$¢ gospodarcza czy pra-
wo do dobrej administracji — sg konsekwencja uksztaltowanego w Polsce porzadku prawnego,
w tym tadu prawnego dotyczacego relacji jednostka (cztowiek) — panstwo. Prawo w moim
przekonaniu jest w takim stanie rzeczy uosobieniem wartosci systemowych, a jednoczesnie
sztukg tego, co dobre, stuszne, roztropne, racjonalne i sprawiedliwe. Tak rozumiane ,,agreguje
na poziomie catego systemu obowigzujacego prawa wszystkie okreslone konstytucyjnie
i ustawowo warto$ci bedace uzasadnieniem dla stanowienia prawa”®. Istotne w kontekscie
tadu publicznego jest przyjecie zasady, ze dobro wspdlne opiera si¢ nie tyle na jego literalnym
wskazaniu w konstytucji i innych aktach normatywnych, ile wyrasta z aksjologicznych pod-
staw systemu prawnego. Z takiego pojecia wyrasta imperatyw kategoryczny naktadaja-
cy obowigzek jego poszukiwania z uwzglednieniem dobra widzianego z perspektywy metafi-
zycznej, aksjologicznej i moralnej. Dobra administracja zawsze powinna mie¢ uciele$nienie
W moralno$ci osobowej i publicznej oraz W sprawiedliwosci, stusznosci i roztropnosci. W tym
kontekscie $w. Augustyn dodatby z pewnoscia: ,,[...] wyzute ze sprawiedliwosci [i moralno-
$ci — M.Z.] panstwa sg wielkimi bandami rozb(')jnik(')w?”34.

5. Bezpieczenstwo prawne. Pewnos$¢ prawa. Problem bezpieczenstwa prawne-
go i prawa do dobrej administracji, zwlaszcza gdy patrzymy z perspektywy zagrozen dla nie-
go, wigze si¢ m.in. z niezrozumieniem aksjologicznych podstaw i istoty prawa. Nie dostrzega
si¢ bowiem starorzymskiej celsusowskiej idei ujmujacej prawo jako ordo boni ac rati. Formu-
ta ta, po jej rozszerzeniu, wskazuje, ze prawo jest sztukg tego, co dobre, stuszne, roztropne,
godziwe, sprawiedliwe itd.*® Zasadne w tym kontekscie wydaje sie przywolanie po raz wtory
konstatacji M.A. Krgpca:

[...] pozytywisci biorg zewnetrzne przejawy prawa (np. fakt ustanowienia przez parlament) za prawo.
Ale to ustanowienie przeciez nie stanowi istoty prawa i nie daje mocy prawnej. Moc prawa ptynie z dobra, ktore
dla prawa jest celem, racja obowiazywania i do realizowania ktorego to prawo zobowiazuje w takich okoliczno-
Sciach. [...] prawo nic nie znaczy, jesli nie przejdzie przez filtr sumienia. Prawo wtedy rzeczywiscie jest sku-
teczne, gdy staje sie sadem praktycznym wybranym dobrowolnie przez cztowieka™.

Nie ulega watpliwosci, ze z punktu widzenia prawa do dobrej administracji ogromne
znaczenie ma jako$¢ prawa, jego spdjnos¢, funkcjonalnos¢, racjonalnos¢, prawosé woli orga-
néw administracji 1 podmiotéw administrujacych, poczucie stuzby publicznej, przejrzystose,
jasno$¢, nienaruszalno$¢ podstawowych tresci tego prawa (okreslanej czasem mianem rdzenia
pojeciowego czy istoty prawa). Przez istote praw cztowieka, w tym prawa do dobrej admini-
stracji:

%2 Zob. stanowisko zaprezentowane przez Z. Cieslaka w zdaniu odrebnym do wyroku TK z dnia 20 kwietnia
2011 r., KP 7/09, OTK 2011, nr 3, poz. 26, pkt 3—4.

¥ 7danie odrebne Z. Cieslaka do wyroku TK z dnia 16 kwietnia 2008 r., K 40/07, OTK 2008, nr 3, poz. 44.

% Sw. Augustyn, Paristwo Boze, lib. 4 cap. 4, przet. W. Kubicki, Kety 199, s. 148.

% M. Zdyb, Aksjologiczne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Publiczno-
prawne podstawy bezpieczenstwa wewnetrznego, red. M. Zdyb, Warszawa 2014, s. 38.

% M.A. Krapiec, op. cit., s. 8.
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[...] nalezy rozumiec¢ ,,nienaruszalny rdzen” [...] kazdego prawa. Nienaruszalno$¢ ta polega na tym, ze
nawet ograniczenia zgodne ze wszystkimi innymi normami konstytucyjnymi absolutnie nie moga dotyka¢ pew-
nej sfery gwarantowanych przez Konstytucj¢ uprawnien cztowieka i obywatela. Sfera ta wyznaczona jest przez
funkcje 3(%anej wolnosci lub prawa podmiotowego, okre§long przy uwzglednieniu podstawowych zasad konstytu-
cyjnych®’,

Zagrozeniem dla bezpieczenstwa prawnego w sferze dzialania administracji mogg by¢
m.in.: fetyszyzacja sztucznych systemdéw wartosci i zwigzany z nig nadmierny relatywizm
prawa; ,,losciowa 1 jakosciowa deprecjacja prawa i jego podstawowych insty’cucji”38 oraz
powigzana z tym inflacja prawa; bylejako$¢ obowigzujacego prawa i jego niezrozumiatosc,
rozdzielenie prawa i moralnosci; nadmiar nowelizacji; dysfunkcjonalno$¢ prawa administra-
Cyjnego; systemowa niespojnosc; ,,schlebianie réznym dekadenckim i pseudohumanitarnym
gustom i uleganie réznym biurokratycznym naciskom™* itd.

Rdzeniem dobrej administracji i prawa do dobrej administracji jest bezpieczenstwo
prawne oraz pewnos$¢ prawa. Niewatpliwie oddziatuje na nie: zrozumienie istoty prawa za-
rowno przez organy tworzace prawo, jak i organy je stosujace; prawos$¢ woli organow admi-
nistracji publicznej i innych organdw stosujacych prawo; przejrzystos¢ prawa; ochrona praw
nabytych i maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw; poprawnos¢ jezykowa; zaufanie do
prawa i prawodawcy; szacunek dla historycznego dorobku itd.*’ Zagrozeniem dla realizacji
prawa do dobrej administracji sa roznego rodzaju zjawiska zwigzane z dysfunkcjonalnoscia
administracji publicznej, w tym w zakresie materialnego i proceduralnego prawa administra-
cyjnego. Swoistym gwarantem tadu prawnego w tej materii sg znane jeszcze z czasOw rzym-
skich przestania: 1) iustitia (sprawiedliwo$¢), 2) fides (zaufanie, wiara) 3) aequitas (stusz-
no$¢), 4) humanitas (cztowieczenstwo, zyczliwosé), 5) honestes (uczciwosé, rzetelnosé)™.

6. Autorytet administracji i etos stuzby publicznej. Pozytywna ocena admini-
stracji publicznej zawsze bierze si¢ z autorytetu organoéw i instytucji oraz osoéb uosabiajacych
ich powage i majestat*?. Jednostka jako osoba jest od panstwa wolna, lecz jako jednostka jest
panstwu powinna (ma obowiazki). Mozliwo$¢ realizowania tych obowigzkoéw w duzej mierze
jest zalezna od autorytetu organdéw panstwa oraz od zdolno$ci realizowania stuzby, ktéra ma
stuzy¢ realizacji dobra wspolnego i ochronie godnosci cztowieka. Niestety, nazbyt czesto wia-
dze czy wladztwo administracyjne pojmuje si¢ jako byt istniejacy sam dla siebie. Z pewnoscia
J. Krucina ma racje, podkreslajac: ,,[...] zadna wtadza nie jest sama dla siebie [...]. Nie kreuje
ona rzeczywistosci spotecznej — ona jej stuzy. Podporzadkowana jest rzeczywistosci wyzszej, w
ktora uczestnicy wspolnoty wnosza wlasng godno$¢, wlasne prawa, wnosza wreszcie wynikaja-
cy z intuicji moralnej cztowieczenstwa sam porzadek moralny [.. I

" Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.

% M. zdyb, Aksjologiczne podstawy..., s. 39.

¥ Ibidem, s. 41.

0 |dem, Pewnosé¢ prawa, ,,TEKA Komisji Prawniczej. Oddzial PAN w Lublinie” 2018, nr 1, s. 421-423; idem,
Dylematy tadu prawnego w kontekscie inflacji i niektérych innych niedoskonatosci prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018.

* Zob. m.in. M. Kurylowicz, Etyka i prawo w sentencjach rzymskich jurystéw, [W:] W kregu problematyki wia-
dzy, panstwa i prawa. Ksiega jubileuszowa w 70-lecie urodzin profesora Henryka Groszyka, red. J. Malarczyk,
Lublin 1996, s. 125-135.

2 Zob. M. Zdyb, Shuzba..., s. 349-377; idem, Standardy shizby publicznej. Uwagi ogélne, ,,Annales UMCS
sectio G (Tus)” 2017, nr 2, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/9.2017.64.2.9.

%8 J. Krucina, op. cit., s. 14-15.
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Dzi$s oczekujemy takiej administracji i takiego tadu publicznego, majac na uwadze
najpetniejsze ucielesnienie dobrej administracji. Po latach zniewolenia i walki o wolno$¢ wy-
dawato sig, ze budowanie w wolnosci bedzie czyms tatwiejszym, a dazenie do dobra zaowo-
cuje dobrg administracjg. Jednakze aby tak si¢ stalo, konieczne jest zastapienie roznych form
stuzalstwa stuzbg publiczng. Jeszcze przed uwolnieniem si¢ Polski od komunistycznej niewoli
Prymas Kardynat Stefan Wyszynski pisat:

Nie myslcie, ze nar6d moze wypehi¢ swoje zadanie tylko z pomocg ludzi bez wyrazu, ktorzy zyja bez
wyrazu, ktorzy zyja byle jak, aby przezy¢, aby jako$ si¢ odkué, aby wykreci¢ si¢ tanim kosztem: dzisiaj na
uczelni profesorowi, a jutro na urzedzie czy stanowisku podjetym obowiagzkom. Latwizna Zyciowa jest najwigk-
szym wrogiem wspotczesnej Polski. Nie tylko niekompetencja, ale i nieuczciwo$¢ ludzi kompetentnych, wy-
ksztatconych, znajacych swoje zadania, nawet dobrze uposazonych, moze doprowadzi¢ do straszliwej katastrofy
naszej Ojczyzny™.

Wymowne byly tez jego stowa wypowiedziane tuz przed $miercia, ktoére watek ten
poglebity™.

Zeby zrozumieé sens dobrej administracji, nie wystarczy ustanowienie odpowiednich
regulacji prawnych w rozumieniu prawa pozytywnego, poniewaz Stanowia one jedynie budulec
1 punkt odniesienia dla poszukiwania prawa i ksztalttowania dobrej administracji. Stuzba pu-
bliczna jako element dobrej administracji wigze si¢ z konieczno$cia: 1) wywazenia faktu zde-
rzenia si¢ sformalizowanej struktury administracyjnej, a wigc pierwiastka formalnego,
w ktorym pojawia si¢ problem poszukiwania warto$ci prawa, jego sensu, Z pierwiastkiem oso-
bowym, wyrazajacym si¢ poprzez etos stuzby, ktory ma doprowadzi¢ do identyfikacji wartosci
prawa i ma nada¢ prawu wymiar moralny i etyczny, 2) eliminowania niedoskonatosci prawa
oraz roéznego rodzaju patologii wypaczajacych istotg tego prawa. Wiaze si¢ to z nalezyta troska
o dobro wspdlne i godnos$¢ cztowieka. Ogromne znaczenie w tym konteks$cie maja rowniez
gwarancje dotyczace praw podstawowych o charakterze zabezpieczajacym (jak prawo do sadu)
czy zasady proporcjonalnosci, stosowanej zwlaszcza gdy chodzi o konieczno$¢ ograniczenia
tych praw (takze wolnosci), 3) zrozumienia istoty godnosci cztowieka.

Prawo zapisane w konstytucji nie moze by¢ traktowane jako wigzace tylko dlatego, ze jest ustanowione
przez wole sprawujacych wladze w panstwie. Konstytucja nie neguje uprawnien wladzy panstwowej stanowienia
prawa, jego znaczenia i sity wigzacej, ale zawsze w granicach najwyzszej zasady godnosci czlowieka, zasady
spolecznego panstwa prawa i nienaruszalnych praw czlowieka®.

“'S. Wyszynski, Droga awansu spolecznego (wystgpienie na inauguracji roku akademickiego KUL w dniu
21 pazdziernika 1979 r.), NS, s. 924.

*® Mowit wowezas: ,Nie trzeba sie ogladaé na innych, na tych lub owych, moze na politykéw, zadajac od nich,
aby si¢ odmienili. Kazdy musi zacza¢ od siebie, aby§my prawdziwie si¢ odmienili. A wtedy, gdy wszyscy be-
dziemy si¢ odradzaé, i politycy beda musieli si¢ odmieni¢, czy beda chcieli czy nie. Nie idzie bowiem w tej
chwili w ojczyznie naszej tylko o zmiang instytucji spotecznej, nie idzie tez o wymian¢ ludzi, ale idzie przede
wszystkim o odnowienie si¢ cztowieka. [...] Cdz bowiem z tego — powiem moze trywialnie — ze krazaca butelka
spirytusu przejdzie z rak jednych pijakow do rak innych pijakow! Powiem jeszcze bardziej drastycznie: ze klucz
od kasy panstwowej przejdzie z rak jednych ztodziei w rece drugich zlodziei?! Przeciez chyba nie o to idzie,
zeby wszyscy ztodzieje mieli dostgp do kasy i wszyscy pijacy do wodki, tylko zeby sumienie wszystkich si¢
obudzito, zebySmy zrozumieli nasza odpowiedzialno$¢ za nardd, ktory Bog wskrzesza” — idem, O moralng od-
nowe narodu (do wiernych w bazylice gnieznienskiej, 2.02.1981), NS, s. 1010.

“ F.J. Mazurek, Godnosé osoby ludzkiej podstawg praw czlowieka, Lublin 2001, s. 157—158.
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Mozna w takim uktadzie odniesienia mowi¢ o uniwersalno$ci godnosci czlowieka
i ,jej promieniowaniu na wszystkie inne prawa podstawowe™*’, 4) dobro wspolne i godno$é
cztowieka sg niewatpliwie swoistego rodzaju imperatywem kategorycznym, a przez to zasada
moralng. Nie pozostajg ze sobg w sprzecznos$ci, lecz dopelniajg si¢ i wzajemnie przenikaja.
W takim stanie rzeczy, jak stusznie podkreslat D. Hollenbach:

Rzad [administracja publiczna — M.Z.] ma do spetnienia funkcj¢ moralna: ochrone praw cztowieka i za-
pewnienie wszystkim czlonkom wspdlnoty podstawowej sprawiedliwosci. Na spoteczenstwie [czyli panstwie —
M.Z.], rozumianym tak jako cato$¢, jak i jako konglomerat r6znorodnych plaszczyzn i aspektow, spoczywa
odpowiedzialno$¢ za budowanie dobra wspolnego. Ale to wlasnie do rzadu nalezy zagwarantowanie minimum
warunkéw umozliwiajacych prowadzenie tak bogatej spolecznej dziatalnosci, a mianowicie zagwarantowanie
praw czlowieka i sprawiedliwosci®.

V.

Zasady ogoélne sg zwigzane z postgpowaniem administracyjnym jako element ksztal-
towania standardow dobrej administracji. Bez watpienia aksjologiczne podstawy tadu pu-
blicznego stanowig fundament ksztattowania idei dobrej administracji i prawa do dobrej ad-
ministracji. Sktadaja si¢ one na merytoryczny rdzen pozwalajacy na poszukiwanie optymal-
nego modelu funkcjonowania relacji panstwo (podmioty administrujgce panstwa) — jednostka
(podmiot administrowany). Aby te warto$ci mogty by¢ realizowane, konieczne jest uksztat-
towanie stosownego systemu instytucji i instrumentéw o charakterze proceduralnym i formal-
noprawnym. Nie jest moim zamierzeniem ich analiza w niniejszym artykule (uczynig¢ to w
kolejnych publikacjach). Istotne wydaje si¢ jednak zasygnalizowanie, ze z aksjologicznych
podstaw prawa do dobrej administracji czerpie moc m.in. art. 41 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej z 2000 r. Wedtug tego przepisu:

[...] prawem, i to podstawowym, obywatela Unii Europejskiej jest domaganie sie 0d organow i instytu-
cji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem rozpatrzenia bez zbednej zwloki sprawy wniesionej do danego orga-
nu lub instytucji. Prawu temu towarzyszy obowigzek organdéw i instytucji, a takze wszystkich zatrudnionych
w nich funkcjonariuszy whasciwego, zgodnego z prawem obywatela zatatwienia sprawy. Jezeli w wyniku dziatan
administracji wnoszacy sprawe poniost szkode, to przystuguje mu roszczenie o odszkodowanie™.

Na uwage zasluguja tez roznego rodzaju zasady wyartykutowane przede wszystkim
w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnegoso. Poprzedzito
ja, bedace drugim aktem normatywnym tego typu w Europie, rozporzadzenie Prezydenta Rze-
czypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnemSl. Obowiazujacy aktu-
alnie Kodeks postepowania administracyjnego z 1960 r. w art. 6-16 zawiera kluczowe dla reali-
zacji prawa do dobrej administracji normatywne odniesienia pozwalajgce na ksztattowanie za-
sady dobrej administracji. Wigkszo$¢ z nich ma charakter proceduralny, przy czym niektore
maja rowniez charakter materialnoprawny. Nalezy jeszcze zwroci¢ uwage na to, ze niektore

“" Ibidem.

“8 Cyt. za: M. Novak, Splot dwéch tradycji, ,,Znak” 1990, nr 10-11, s. 11.

“ A. Zoll, Prawo do dobrej administracji, [w:] J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst
i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2005, s. 5.
0T j. Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.

1 Dz.U. nr 36, poz. 341 ze zm.
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z nich zostaly wprost wyartykutowane w Konstytucji RP albo je z niej wyprowadzono. Wsrod
zasad zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego nalezy wymieni¢ takie, jak: za-
sada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP, art. 6 i 7 k.p.a.), zasada prawdy obiektywnej
(art. 7), zasada godzenia interesu publicznego i stusznego interesu stron (art. 7), zasada pogle-
biania zaufania obywateli do organow panstwa i poglebiania kultury prawnej (art. 8), zasada
informowania o obowigzujagcym prawie i udzielania pomocy prawnej (art. 9), zasada czynnego
udzialu stron w postepowaniu administracyjnym (art. 10), zasada przekonywania (art. 11), za-
sada szybkoS$ci i prostoty (art. 12), zasada naktaniania do ugody stron o spornych interesach
(art. 13), zasada pisemnosci (art. 14), zasada dwuinstancyjnosci (art. 15), zasada trwatosci decy-
zji (art. 16), zasada sagdowej kontroli legalnosci decyzji (art. 16).

Niewatpliwie na uwage W aspekcie proceduralnym zastuguje Kodeks Dobrej Admini-
stracji (Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej) przyjety w dniu 6 wrzesnia
2001 r. przez Parlament Europejski. Po odniesieniu go do polskiego Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz stanu prawa uksztalttowanego na bazie wyktadni Konstytucji RP
z 1997 r. nalezy stwierdzi¢, ze nie stanowi on normatywnej nowosci, poniewaz formutuje
zasady i wnioski, ktore w Polsce znacznie wczesniej zostaty juz zaakceptowane. Prawodawca
europejski wymienit w tym Kodeksie m.in. takie standardy i zasady, jak: zasada praworzad-
nosci (art. 4), zasada niedyskryminowania (art. 5), zasada bezstronnosci (art. 8), zasada nieza-
leznosci (art. 8), zasada obiektywnosci (prawdy obiektywnej) (art. 9), zasada proporcjonalno-
Sci (art. 6), zakaz naduzywania uprawnien (art. 7), zasada przestrzegania z wyjatkami obo-
wigzujacych praktyk administracyjnych (art. 10 ust. 1), zasada zgodnego z prawem i stuszne-
go oczekiwania (art. 10 ust. 2), zasada uczciwos$ci (bezstronnosci i rozsadku) (art. 11), zasada
uprzejmosci (art. 12), zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela (art. 13), potwier-
dzenie odbioru i podanie wtasciwego urzgdnika (art. 14), zobowigzanie do przekazania spra-
wy do wlasciwej jednostki organizacyjnej instytucji (art. 15), prawo wystuchania i1 ztozenia
o$wiadczen (art. 16), podjecie decyzji w stosownym terminie (art. 17), obowigzek uzasadnie-
nia decyzji (art. 18), informacja o mozliwosciach odwotania (art. 19), przekazanie podjetej
decyzji (art. 20), ochrona danych osobowych (oraz prawa do prywatnosci i nietykalno$ci oso-
bistej) (art. 21), prosba o udzielenie informacji (art. 22), wnioski o umozliwienie dostepu do
publicznych dokumentow (art. 23) itd.>®> Beda one przedmiotem rozwazan zawartych w od-
rebnej publikacji.
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