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Wstep

Niniejszy zbidr jest pomyslany jako materiat dydaktyczny wspierajgcy
wyktady z przedmiotu ,Wybrane problemy administracji w orzecznictwie
strasburskim”. Jego tytut sSwiadomie jest co nieco zmieniony i uwzglednia
— zamiast ,orzecznictwa strasburskiego” - ,standardy europejskie”. Jako
prowadzacy zajecia uznatem, ze stuchaczom przyda sie szersze ujecie owych
,Standardow europejskich”, dalece wykraczajagce poza samo ,orzeczni-
ctwo strasburskie’, a nawet poza system Rady Europy.

Tak bowiem sie sktada, ze Polska od kilkunastu lat jest cztonkiem takze
Unii Europejskiej, coraz scislejszej i siegajacej po coraz to nowe obszary
integracji, nieraz zapominajgcej o rozsagdnych wskazaniach zasady po-
mocniczosci. W kazdym razie to w Karcie praw podstawowych UE po-
$wiecono specjalny artykut ,prawu do dobrej administracji” (por. nizej, s. 193)
ito w prawie UE przyjeto wczesniej Kodeks dobrej praktyki administracyj-
nej (por. nizej, s. 194 i nast.), zanim doszto w systemie Rady Europy do
uchwalenia Kodeksu dobrej administracji (por. nizej, s. 202 i nast.). A pa-
mietac tez trzeba, ze — zanim doszto do przystgpienia grupy krajow Euro-
py Srodkowej i Wschodniej do Unii - przyjeto w ramach OECD Europej-
skie zasady administracji publicznej jako swoisty wzorzec i zadanie dla tej
grupy ,krajow kandydackich” (por. nizej, s. 151 i nast.).

Warto tez dodac, ze w dwoch kolejnych dokumentach ,ludzkiego wy-
miaru KBWE": w dokumencie kopenhaskim i moskiewskim (por. nizej, s. 267
i 268, odpowiednio) silnie uwzgledniono problemy demokratycznego
panstwa prawnego, w tym administracji i jej wybranych sektorow (sit
zbrojnych i policji). W ten sposdb zbidr niniejszy otworzyt sie na wszystkie
trzy osrodki kreowania standardéw europejskich: Rade Europy, UE i KBWE/
OBWE.

Najobszerniej w zbiorze przedstawione sg oczywiscie standardy Rady
Europy, bogate i réznorodne. Uwzgledniajg one pierwszg i teoretycznie
zasadniczg czes¢ europejskiego systemu ,zasad prawa administracyjne-
go", opracowanego i opublikowanego w ramach Rady Europy (Admini-
stration and You /.../. Textbook, Strasbourg 1996). Te wtasnie cze$¢ euro-
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pejskiego podrecznika prawa administracyjnego wprowadzitem do ni-
niejszego zbioru jako jego pierwszy sktadnik, najblizszy i najpetniejszy
z punktu widzenia potrzeb dydaktycznych studenta administracji.

Po nim zamieszczam wyzej wspomniane Europejskie zasady admini-
stracji publicznej jako wielkie oczekiwanie sformutowane pod adresem
owych ,krajow kandydackich” , w tym Polski, i wielkie postawione przed
nimi zadania.

Te dwa elementy sktadajg sie, rzec mozna, na czes¢ ogolng niniejszego
zbioru, dla ktorej zwieniczeniem jakby staje sie ,prawo do dobrej admini-
stracji”, obejmujace zaréwno system Unii Europejskiej (art. 41 KPP UE oraz
Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej — por. nizej, s. 194 i nast.),
jak i system Rady Europy (Kodeks dobrej administracji — por. nizej, s. 202
inast.).

Dalej w zbiorze zamiescitem soft law Rady Europy, a wiec rezolucje
(o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi, s. 215 i nast.)
1 szereg rekomendaciji jej Komitetu Ministrow, dotyczacych: wykonywa-
nia dyskrecjonalnych kompetencji administracji (s. 218 i nast.), dostepu do
informacji posiadanej przez wtadze publiczne (s. 231 i nast.), odpowie-
dzialnosci publicznej (s. 234 i nast.), postepowania administracynego do-
tyczacego wielkiej liczby 0séb (s. 238 i nast.); tymczasowej ochrony sgdo-
wej w sprawach administracyjnych (s. 244 i nast.), sankcji administracyj-
nych (s. 247 i nast.) oraz prywatyzacji przedsiebiorstw i dziatalnosci pub-
licznej (s. 250 i nast.). Nie jest to obraz kompletny, ale niewatpliwie bogaty
i réznorodny, catkowicie wystarczajacy z punktu widzenia spektrum wie-
dzy pomocniczej dla stuchaczy administracji.

Ostatnig czes$¢ zbioru stanowi wybdr orzecznictwa strasburskiego
obejmujacy fragmenty 19 orzeczen Europejskiej Komisji Praw Cztowieka
i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, w tym 5 wyrokéw w sprawach
polskich. Wybdr ten jest daleki od kompletnosci; kompletnosc zresztg by-
taby nie do osiggniecia, a silenie sie na nig bytoby — wydawniczo i dydak-
tycznie — niedorzecznoscia.

Rzecz bowiem w tym, ze orzecznictwo strasburskie nie sktada sie na
jakis uporzgdkowany wyktad administracji czy prawa administracyjnego.
Tu nie ma topatologii. Ochrona praw cztowieka sprowadza sie w znaczg-
cej czesci do oczekiwania od panstwa: czy to powstrzymania sie od inge-
rencji w korzystanie z rozmaitych chronionych praw i wolnosci cztowieka
lub utrzymywania dopuszczalnych ingerencji w granicach prawnie wyty-
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czonych, z poszanowaniem regut limitacji, czy tez wykonywania zobo-
wigzan pozytywnych wynikajgcych z owych praw i wolnosci, a obejmujag-
cych — poza obowigzkami legislacyjnymi — obowigzek stworzenia takze
wtasciwych ram administracyjnych oraz uksztattowania, utrzymywania
i rozwijania dobrych praktyk administracyjnych.

Jak sadze, to wtasnie wyktady bedg stwarzaty lepsza okazje do przed-
stawienia, wyjasnienia i przedyskutowania ze stuchaczami tajemnic owe-
go ,wymiaru administracyjnego”, jaki w europejskiej ochronie praw czto-
wieka zajmuje znaczgce miejsce. Nie kazde z praw cztowieka chronio-
nych na podstawie Europejskiej konwencji praw cztowieka w rownej mie-
rze stwarza pole do uwzgledniania owego ,wymiaru administracyjnego”.

Tak np. prawo do stusznego procesu wydaje sie na pozor dalekie od
takiej potrzeby, ale to pozdr li tylko. Gdy sie uwzgledni: ze wtasnie to prawo
ustanawia normalny tryb dochodzenia roszczen z tytutu naruszen praw
cztowieka, czestokro¢ wynikajgcych z dziatan administracji; ze objete jego
zakresem przedmiotowym ,prawa i obowigzki o charakterze cywilnym"
czesto sg pochodng postepowania administracyjnego i odnosnych decy-
zji administracyjnych; ze niejednokrotnie wejdzie w gre ocena funkcjo-
nowania wtasnie sgdéw administracyjnych itd. — wdéwczas jawig sie
w petni swej okazatosci obszary i rozmiary, w jakich problemy administra-
cji stajg sie integralng czescig stusznego procesu, a wiec takze zarowno
orzecznictwa sgdow krajowych, jak i trybunatu strasburskiego.

Uznatem, ze z punktu widzenia praktycznosci i przydatnosci dydak-
tycznej zbioru, warto go zaopatrzy¢ w szczegotowy ,Indeks przedmioto-
wy", by stuchacze tatwo mogli siegac po te elementy wiedzy w nim zawar-
tej, ktore akurat w danej chwili sg im niezbedne.

Osobiscie bardzo sie ciesze z powodu podjecia wyktadow w Kolegium
Jagielloniskim. Mam nadzieje, ze realizowany przeze mnie przedmiot
bedzie przydatny dla podniesienia poziomu swiadomosci administracyj-
nej moich stuchaczy oraz ich przysztej zdatnosci zawodowej.
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1.1. Wyjasnienie

Lezy w zamiarze niniejszego podrecznika by¢ uzytecznym dla ustawo-
dawcow, sedzidw, rzecznikdw praw, administratoréw, prawnikéw oraz
zainteresowanych cztonkdéw opinii publicznej we wszystkich panstwach
europejskich (jak tez w innych zainteresowanych panstwach pozaeuro-
pejskich), a to w charakterze modelu czy przewodnika tych zasad prawa
i postepowania administracyjnego, ktére sg uwazane za majgce najwyz-
sze znaczenie dla ochrony jednostki i ktére powinny by¢ stosowane
przez panstwa pragngce zapewnic¢ takg ochrone, a takze Srodkéw za-
pewnienia przestrzegania tych zasad.

Aczkolwiek z punktu widzenia panstw cztonkowskich Rady Europy
podrecznik ten nie ma by¢ uwazany za dysponujacy polityczng mocga re-
komendaciji czy rezolucji przyjetej przez Komitet Ministréw na podstawie
Statutu Rady Europy; zawarte w podreczniku zasady w znacznym zakre-
sie stanowig refleksje wynikajaca z:

— postanowien Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci i niektérych z jej protokotéw oraz innych doku-
mentéw Rady Europy z dziedziny praw cztowieka;

— orzecznictwa Europejskiej Komisji i Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka;

— konwencji, rekomendacji i rezolucji Rady Europy dotyczacych
prawa administracyjnego.

11
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1.2. Wprowadzenie — administracja i prawo
administracyjne

1. Panistwo wspdtczesne, by podotac rosngcym obowigzkom, przypisuje
administracji publicznej rozmaite zadania i kompetencje. Zakres funkcji
administracyjnych jest zasadniczo okreslany przez:

¢ cele, priorytety i wartosci wspétczesnych demokracji oraz ich ramy
prawne;

¢ zasoby techniczne, ludzkie i gospodarcze, jakie majg do dyspo-
zycji wtadze administracyjne;

¢ zaufanie, jakie sie poktada w skutecznos¢ aparatu administra-
cyjnego.

2. Skala dziatalnosci administracyjnej ma za punkt wyjscia klasyczne
minimalne funkcje obrony, sciggania podatkéw, funkcjonowanie zakta-
déw uzytecznosci publicznej, o$wiaty itd., a obejmuje tez nowsze funkcje,
jak zabezpieczenie spoteczne, opieke zdrowotng, planowanie urbani-
styczne, obrone stusznej konkurencji, ochrone srodowiska, zwalczanie
hatasu, wspieranie dziatalnosci kulturalnej itd. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w niektérych krajach odnotowuje sie obecnie wzrastajaca tendencje
przekazywania niektérych funkcji publicznych ciatom prywatnym
zamiast organom publicznym.

3. Roznorodnosc¢ zadan przypadajacych administracji publicznej na
rzecz spoteczenstwa jako catosci czesto dotyka tradycyjnie chronionych
praw prywatnych. Nalezy osiggac stuszng rownowage miedzy nimi a in-
teresem publicznym. Jest to rola prawa administracyjnego, ktore jawi sie
zatem nie tylko jako narzedzie organizacji administracji publicznej, lecz
takze jako prawo regulujgce wykonywanie kompetencji administracyj-
nych i zapewniajgce kontrole ich wykonywania.

4. Jasne reguty i zasady tej ostatniej gatezi prawa administracyjnego
wzmacniajg pewnosc¢ prawng w tej dziedzinie i redukujg mozliwos¢ arbi-
tralnosci, nie amputujac koniecznego marginesu prawnego kompetencji
dyskrecjonalnej, jaki trzeba pozostawia¢ wtadzom administracyjnym dla
dobra stusznego i skutecznego zarzgdzania sprawami publicznymi.

12
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5. Podstawowe decyzje dotyczace tresci i granic funkcji administracji
publicznej majg charakter polityczny i nalezg do ustawodawcy. Skoro tylko
parlament decyzje takie podejmie, wtadze administracyjne ponoszg od-
powiedzialnos¢ za ich stosowanie w praktyce. Sady — a w stosownych
przypadkach rzecznicy praw obywatelskich — majg za zadanie kontrolo-
wanie w przypadkach indywidualnych, czy wtadze administracyjne czy-
nity to w sposéb wtasciwy.

6. Przyjmujac Europejskg konwencje praw cztowieka, panstwa czton-
kowskie Rady Europy zgodzity sie na poszanowanie pewnych zasad, ktore
rzadzg stosunkami pomiedzy ich wtadzami a osobami prywatnymi, wta-
czajac w to stosunki w dziedzinie prawa administracyjnego. Zasady te byty
ponadto precyzowane w kilku konwencjach oraz w rozmaitych rekomen-
dacjach i rezolucjach, przyjetych jednomysinie przez Komitet Ministrow
Rady Europy, ktore odzwierciedlajg standardy stosujgce sie w panstwach
cztonkowskich dla realizacji ich wiernosci rzgdom prawa, jak to wyrazit
statut organizacjil.

1 Jedli chodzi o znaczenie i praktyczne oddziatywanie rekomendacji i rezolucji Rady
Europy, istotne jest zauwazy¢, co nastepuje: w odréznieniu od konwencji, ktére panstwa raty-
fikuja, rekomendacije i rezolucje nie majg dla panstw i rzgdoéw mocy wigzacej. Majg jednak dla
nich moc moralng i polityczna. Moc ta wyptywa z dwéch faktow: przede wszystkim, trudno
rzagdowi — cho¢ nie jest to niemozliwe - przez dtuzszy czas ignorowac pewne standardy, do
ktorych wszystkie lub niemal wszystkie panstwa regionu sie zobowigzaty; co wiecej, moze
wynikna¢ rzeczywisty problem co do dobrej wiary takiego rzadu w przypadkach, w ktérych
1z3d ten znajdowat sie posrdd tych, ktdre nie tylko ze uczestniczyty w negocjowaniu tekstu,
ale tez gtosowaty za jego przyjeciem w formie ,Rekomendacji Komitetu Ministréw dla rzagdow
panstw cztonkowskich’, jesli taki rzad pézniej odmawia dostosowania sie do swego wtasnego
apelu. Politycy, obywatele i wszelkiego rodzaju grupy nacisku politycznego moga w kraju i za
granicg wykorzysta¢ taki argument, prawnicy zas$ mogg wytoczy¢ dalsze argumenty dla
potrzeb interpretacji krajowych norm prawnych zgodnie z treécig takich tekstéw. Ma to zna-
czenie jednak, o ile rzad nie skorzystat ze swego prawa wniesienia zastrzezen do catosci lub
czesci rekomendacii, jak to moze zrobi¢ na podstawie art. 10 ust. 2© Regut postepowania
spotkan zastepcoéw ministrow.

13
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1.3. Zakres i zasady, podtoze rzadéw prawa
i definicje uzywanych terminéw

I. Zakres zasad

7. W niniejszym podreczniku preferowano termin ,zasada” od termi-
nu ,norma/reguta”, poniewaz celem prac Rady Europy nie jest osiggnie-
cle — poprzez przyjecie jednolitych norm — harmonizacji réznych ustaw
krajowych, lecz raczej promocja ogdolnego uznania pewnych zasad
w prawie i w praktyce. Zatem, uzywane sformutowania zasad pozosta-
wiajg panstwom tak wiele swobody, jak to tylko mozliwe, jesli chodzi
o dobdr Srodkdéw zapewniajacych, by procedury administracyjne odpo-
wiadaty co do substancji ustalonym tu zasadom; nie ma definicji szcze-
gotowych zobowigzan wtadz administracyjnych, lecz raczej opis sposo-
boéw prowadzgcych do osiggniecia stusznosci w stosunkach miedzy wta-
dzami administracyjnymi a osobg prywatna.

7.1. Komentarz I:

Ustalone w niniejszym podreczniku zasady stosujg sie jedynie do
tych procedur administracyjnych, ktore dotyczg podejmowania aktow
administracyjnych (por. definicja w pkt 11). Co za tym idzie, nie wcho-
dzg w gre procedury, ktore nie rodzg zadnych skutkow poza admini-
stracjg (np. procedura, ktora organizuje przeptyw 1 dystrybucje doku-
mentow w ramach danej administracji).

8. Nalezy rozumie¢, ze aczkolwiek zasady, o ktorych bedzie mowa,
w wiekszosci swej odnoszg sie do podejmowania aktéw administracyj-
nych o charakterze indywidualnym, w wielu przypadkach moga one
znalez¢ zastosowanie rowniez do niektérych aktéw o zastosowaniu ge-
neralnym podejmowanych przez wtadze administracyjne, takich jak de-
krety i rozporzadzenia bezposrednio oddziatywujgce na prawa, wolnosci
czy interesy osob prywatnych, ktore nie wymagajg indywidualnych aktow
administracyjnych czy srodkéw do ich wykonania.

14
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8.1. Komentarz I:

W planowaniu miast na przyktad akty, ktore dotyczg bezposrednio
szeregu 0SoOb, przyjmujg czesto forme raczej srodkow regulacyjnych,
a nie forme zbioru aktow indywidualnych.

9. Ograniczenia zasad dopuszczalne bytyby jedynie, jesli sa one prze-
pisane przez prawo oraz w zakresie, w jakim znajdujg one zastosowanie
w demokratycznym spoteczenstwie na podstawie nadrzednego interesu
publicznego, albo jesli wymaga ich réwnowazenie kolidujgcych praw
prywatnych. Sedziowie krajowi — oraz, gdzie to stosowne, rzecznicy praw
obywatelskich — sprawujg kontrole nad przypadkami, w ktérych krajowe
witadze administracyjne powotujg sie na takie wyjatki.

9.1. Komentarz I:

Podrecznik niniejszy nie zajmuje sie owymi wielce wyjgtkowymi
sytuacjami,takimi jak stan wojny czy powstania zbrojne, w ktorych —
z powodu publicznego stanu wyjgtkowego zagrazajagcego zyciu narodu
— odnosne reguty konstytucyjne mogg zezwala¢ na czasowe odstep-
stwo od niektorych zasad. W takich przypadkach zgodnosc¢ z prawem
moze wynikac bezposrednio z norm konstytucyjnych a nie z ustaw
(stosowanie ktorych, z mocy norm konstytucyjnych, moze dopuscic
odstepstwa). Sytuacje takie nie zachodzg w toku normalnych stosun-
kow miedzy wtadzami administracyjnymi a osobami prywatnymi.

9.2. Komentarz II:

~Nadrzednymi interesami publicznymi” mogg by¢ np.bezpieczeri-
stwo narodowe, bezpieczeristwo publiczne, porzadek publiczny, do-
brobyt gospodarczy kraju albo zapobieganie przestepczosci.

9.3. Komentarz III:

Kontrola sprawowana przez sedziow krajowych - oraz, gdzie to
wiasciwe, przez rzecznikow praw obywatelskich — odnosi sie do ich
prawa krajowego. Ustalone w niniejszym podreczniku zasady nieko-
niecznie sg w takiej samej formie wyrazone w ustawach krajowych
panstw cztonkowskich, ale w takiej czy innej formie znajdujg one
w tym prawie swdéj wyraz.
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9.4. Komentarz IV:

W ostatecznosci, strasburskiej kontroli na mocy Europejskiej kon-
wencji praw cztowieka mogg — pod pewnymi warunkami — zazgdac
osoby prywatne w celu dokonania nadzoru nad decyzjami podjetymi
przez ich sedziow krajowych.

I1. Podstawa rzadéw prawa

10. Zasady opieraja sie na zatozeniu, ze panstwo przyjmuje i stosuje
w praktyce fundamentalng konstytucyjng regute rzgdéw prawa, ktéra
polega na nastepujacych zasadniczych elementach:
¢ Kazdy - osoba fizyczna lub prawna — podlega prawu.
 Kazdy powinien dysponowac¢ mozliwosciag zdobycia wiedzy
o swoich prawach i opartych na prawie obowigzkach.
¢ Przestrzeganie prawa przez kazdego moze podlega¢ kontroli
sedziow, ktérzy sg niezawisli w spelnianiu swych funkcji
i ktérych orzeczenia muszg podlega¢ wykonaniu.

ITI. Definicje uzywanych terminéw

11. Termin ,akt administracyjny” oznacza kazdy indywidualny srodek
(badz decyzje):

¢ ktdry jest podjety w ramach wykonywania wtadzy publicznej;

¢ ktory ma taki charakter, ze bezposrednio dotyka — w sposéb ko-
rzystny badz niekorzystny — praw, wolnosci lub intereséw oséb
prywatnych;

¢ ktdry nie jest aktem podjetym w ramach wykonywania funkc;ji
sagdowej.

11.1. Komentarz I:

Powotanie sie na ,indywidualny srodek czy decyzje” obejmuje takie
Srodki, ktore stosujg sie do szeregu oznaczonych osob.

11.2. Komentarz II:

Akty fizyczne funkcjonariuszy wiadzy administracyjnej albo oséb
prywatnych wyposazonych we ,wtadze publiczng” (por. pkt 12.1) -
z punktu widzenia niniejszego podrecznika — uwazane sg za wykony-
wanie aktow administracyjnych (decyzji); stanowig one czes¢ takich
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aktow administracyjnych (ktore to akty czy decyzje muszg czasami byc¢
pojmowane jako dorozumiane), same zas nie stanowig niezaleznych
aktow administracyjnych. Odholowanie pojazdu przez przedsiebior-
stwo prywatne na zgdanie funkcjonariusza ruchu drogowego stano-
witoby przyktad takiego aktu fizycznego.

11.3. Komentarz III:

~Prawa, wolnosci lub interesy osob prywatnych” obejmujg tylko te,
ktore sg chronione przez prawo. Np. interesy polityczne odczuwane
przez osobe prywatng nie bedg sie pod te definicje kwalifikowac. Podob-
nie, nie bedg sie kwalifikowac interesy finansowe, jakie ktos mogtby mie¢
w niedozwolonej operacji. Definicja tego, co ,bezposrednio” dotyka praw,
wolnosci lub interesow, moze oczywiscie rodzic trudnosci w praktyce.

11.4. Komentarz IV:

Gdy wiadza administracyjna uczestniczy w Sledztwie dotyczacym
przestepstw kryminalnych, stosuje sie zasady odnoszace sie do poste-
powanie sledczego (sgdowego), nie zas zasady odnoszgce sie do aktow
administracyjnych.

12. Termin ,wtadza administracyjna” oznacza kazda jednostke czy
osobe w takim zakresie, w jakim majg one tytut do podejmowania decy-
zji lub srodkéw stanowigcych akt administracyjny.

12.1. Komentarz I:

Zadania publiczne mogg by¢ naktadane przez ustawe, dekret lub —
w niektorych przypadkach — przez akty administracyjne na osoby czy
jednostki prywatne, ktore przy okazji wykonywania takich zadan mogg
miec tytut do ,wykonywania wtadzy publicznej”. Oto dlaczego propo-
nowana tu definicja korzysta z kryterium funkcjonalnego, to jest wyko-
nywania kompetencji czy prerogatyw wykraczajgcych poza prawa lub
kompetencje zwyktych osob. Publiczny lub prywatny charakter jed-
nostki czy osoby nie ma charakteru rozstrzygajacego. Znaczenie ma
charakter kompetencji, ktore ona sprawuje. Kompetencje takie okresla-
ne sg przez ustawe krajowg w stosunku do roznych dziatari (zadan). Wy-
konywanie wtadzy publicznej dla potrzeb wypetnienia danego zadania
moze by¢ w niektorych paristwach dopuszczalne, a w innych nie.
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12.2. Komentarz II:

Sedziowie, ktdorzy podejmujg akt administracyjny, jak to jest mozli-
we w niektorych paristwach cztonkowskich Rady Europy, nie sg uwaza-
ni za wtadze administracyjne w rozumieniu niniejszego podrecznika.

13. Termin ,kompetencja dyskrecjonalna” oznacza kompetencje, ktéra
pozostawia wtadzy administracyjnej pewien stopien elastycznosci, jesli
chodzi o podejmowane akty, umozliwiajac jej wybor sposrdd kilku prawnie
dopuszczalnych rozwigzan jednego, ktére uznaje ona — po zwazeniu
wchodzacych w gre intereséw prywatnych i publicznych — za najbar-
dziej wtasciwe.

14. Termin ,0soba zainteresowana" oznacza:

* o0soby, do ktorych akt administracyjny jest lub ma by¢ skierowany;

¢ 0so0by, ktorych prawa, wolnosci lub interesy moga by¢ bezposrednio
dotkniete przez akt administracyjny, choc¢by nawet nie byt on do
nich skierowany;

¢ 0soby, ktére zgodnie z prawem krajowym majg prawo do rosz-
czenia z tytutu okreslonego interesu zbiorowego, ktory moze by¢
dotkniety przez akt administracyjny.

14.1. Komentarz I:

Poniewaz wiekszos¢ zasad stosuje sie zarowno do 0sob fizycznych,
jak i prawnych, wybrany zostat raczej termin ,osoba zainteresowana’,
nie zas termin ,jednostka’, ktory mogtby byc¢ postrzegany jako odno-
szgcy sie raczej do osob fizycznych.
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1.4. Rozdziat II: Zasady substancjalne

15. Zwraca sie uwage czytelnika na fakt, ze jasne rozréznienie pomie-
dzy zasadami substancjalnymi, z jednej strony (rozdz. II), a zasadami
proceduralnymi, z drugiej strony (rozdz. III), jest niemozliwe. Np. prawo
osoby prywatnej do dostepu do ustug publicznych oznacza, od strony
substancjalnej, ze wtadze administracyjne musza podjac akt, do ktérego
osoba prywatna ma tytut (a ktéry moze, swojg droga, stanowi¢ odmowe).
Znaczenie tej samej zasady od strony proceduralnej oznacza, ze wtadze
administracyjne majg obowigzek utatwienia wysitkéw osobie prywatnej
wiodgcych do uzyskania odnosnego aktu. Podobnie, wymog, by wtadze
administracyjne wyjasnity powody, ktore wiodty do podjecia konkretnego
aktu, zawiera w sobie zardbwno aspekt substancjalny, jak i proceduralny.
Od strony proceduralnej, akt administracyjny, ktory nie jest uzasadniony,
dotkniety jest wadg. Jednakze, choéby nawet aktowi administracyjnemu
towarzyszyto uzasadnienie, moze on, mimo wszystko, nie spetnia¢ sub-
stancjalnego wymogu aktu ,uzasadnionego”, na ile zasady substancjalne
wymagajg wtasciwego i adekwatnego uzasadnienia. Wtadze administra-
cyjne powinny udzieli¢ dobrego uzasadnienia podjecia aktu administra-
cyjnego, a nie po prostu przedstawic jakiekolwiek powody spetniajgce wy-
mogi formalne.

1. Legalnosé

A. Koncepcja

16. Zasada legalnosci wymaga nie tylko tego, by wtadze administra-
cyjne nie naruszaty prawa, ale takze tego, by wszystkie ich decyzje miaty
podstawe prawng oraz by ich tres¢ byta zgodna z prawem. Wymaga ona
ponadto, by przestrzegania tych wymogoéw przez wtadze administracyj-
ne mozna byto skutecznie dochodzié. W sposdb dorozumiany zasada le-
galnosci wymaga rowniez, by prawo dotyczace funkcji i kompetencji
wtadz administracyjnych byto w wazny sposéb wydane oraz by byto ono
wystarczajgco jasne i konkretne.
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17. Zasada legalnosci wymaga takze, by akt administracyjny niezgod-
ny z prawem co do zasady musiat zosta¢ uchylony. Jednakze inne zasa-
dy, ktore chronig prawa jednostek wobec wtadz administracyjnych, moga
uzyskac¢ pierwszenstwo nad tg regutg (por. rozdz. IV.2. dotyczacy ,uchyle-
nia aktow administracyjnych”).

B. Zakres
18. Zasada legalnosci wymaga zgodnosci z:

¢ konstytucijy;

¢ zasadami ogélnymi prawa;

¢ kodeksami i ustawami wtérnymi;

¢ zwyczajowymi bgadZ konwencyjnymi normami prawa miedzy-
narodowego majacymi moc prawa krajowego;

e orzeczeniami sadowymi, w zakresie, w jakim — zgodnie z pra-
wem krajowym — rodzg one prawnie wigzgce skutki;

¢ odpowiednimi dyrektywami administracyjnymi, w zakresie,
w jakim mozna na nie powota¢ sie przed sadami.

18.1. Komentarz I:

Posrod zasad ogdlnych prawa znajdujg sie normy, ze nikt nie moze
by¢ jednoczesnie sedzig i strong w sporze, ze nie mozna dochodzi¢
korzysci, powotujgc sie na swoje niezgodne z prawem postepowanie
albo ze force majeure (sita wyzsza — przyp. T.J.) jest waznym powodem
braku wypetnienia swoich obowigzkéw umownych.

18.2. Komentarz II:

Przyktadem zwyczajowe] normy prawa miedzynarodowego, ktora
ma moc prawa krajowego, jest norma, zgodnie z ktorg wiadze admini-
stracyjne kraju gosciny nie moggq wkraczac¢ do pomieszczeri obcego
przedstawicielstwa dyplomatycznego, chyba zZe zostang o to popro-
szone. Inng tego rodzaju normg jest norma, zgodnie z ktorg obcych rzg-
dow nie mozna pozywac przed sady krajowe (immunitet jurysdykcyj-
ny), a ich dobr nie mozna zajmowac (immunitet egzekucyjny).

18.3. Komentarz III:

Orzeczenia sgdowe maja moc ustaw w systemach common law.
Ale nawet w systemach prawa skodyfikowanego orzeczenia sagdow
konstytucyjnych mogg dysponowac takg mocg.
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I. R6wnosé wobec prawa

A. Koncepcja

19. Tam, gdzie sprawy obiektywnie sg takie same, takie same réwniez
musi by¢ ich traktowanie.

20. Tam, gdzie sprawy obiektywnie sg odmienne, tam normalnie wy-
stapi odpowiednia réznica w traktowaniu. Zasada rownosci wobec prawa
nie oznacza, ze wtadze administracyjne nie maja bacznie i stusznie roz-
wazaé kazdej indywidualnej sprawy, z odwotaniem sie do stosujacych
sie ustaw i przepiséw. Ustawy i przepisy nie powinny by¢ redagowane
w taki sposdb, by uniemozliwia¢ wtadzom administracyjnym traktowanie
kazdej sprawy w sposob wtasciwy dla jej okolicznosci.

20.1. Komentarz I:

Oznacza to rowniez, ze reakcja witadz administracyjnych na indywi-
dualng sprawe musi do pewnego stopnia dawac sie przewidziec
w Swietle ich wczesniejszych aktow administracyjnych: nie powinno
by¢ odstepstwa od wczesniejszej praktyki, chyba ze wymagajg tego roz-
sgdne powody. Gdzie to jest wilasciwe, sposob, w jaki oraz stopien,
w jakim wiladze administracyjne dostosowujg swoje nowe akty admini-
stracyjne do zmienionych okolicznosci nowej sprawy, nie powinny
miec charakteru irracjonalnego ani arbitralnego. Reasumujgc: traktowa-
nie spraw powinno byc¢ odmienne jedynie, jesli wymagajg tego przeko-
nywajgce powody, a odmiennosc¢ traktowania powinna by¢ wiasciwa
w kontekscie odmiennosci w sytuacji.

20.2. Komentarz II:

Zasada ta dopuszcza jednak pewien margines oceny co do tego, czy
sprawy sg takie same czy tez odmienne.

20.3. Komentarz III:

Pewne roznice odnoszgce sie do zainteresowanych osob prywat-
nych nie mogg prowadzi¢ do odmiennosci traktowania (dyskrymina-
cja), jesli chodzi o korzystanie z szeregu fundamentalnych praw i wol-
nosci. Zasada ta jest chroniona na podstawie miedzynarodowych doku-
mentow praw cztowieka. Np. na podstawie ,Europejskiej konwencji
praw cztowieka” zakazane jest, by odmiennos¢ ptci, rasy, koloru skory,
jezyka, religii, pogladow politycznych lub innych, pochodzenia naro-
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dowego lub spolecznego, przynaleznosci do mniejszosci narodowej,
majgtku, urodzenia czy innego statusu, byta wykorzystywana jako
podstawa odmiennosci traktowania (dyskryminacja), jesli chodzi o ko-
rzystanie z praw cztowieka wpisanych w ten dokument.

B. Limitacje
21. Nie mozna powotywa¢ sie na zasade rownosci wobec prawa dla
usprawiedliwienia szerszego stosowania niezgodnej z prawem praktyki.

21.1. Komentarz I:

Zatem, nie mozna unikngc ukarania poprzez wykazanie, ze w po-
dobnej sytuacji przestepca nie zostat ukarany.

22. Roznice w traktowaniu, wynikajgce z powszechnie stosujgcych sie
zmian w polityce lub w praktyce, jesli chodzi o wykonywanie kompetencji
dyskrecjonalnych, same w sobie nie stanowig naruszenia tej zasady.

22.1. Komentarz I:

Praktyki administracyjne w sferze wykonywania kompetencji dys-
krecjonalnych mogg podlegac zmianie w granicach ustalonych przez
zasade ochrony prawowitego zaufania oraz praw nabytych (por. rozdz.
II. 6), np. w rezultacie polityki przyjetej przez nowy rzad dochodzgcy do
wtadzy po wyborach. Mogg one rowniez wynikac¢ w rezultacie z nowej
sytuacji faktycznej, np. problemy z dostawg wody mogg nagle sktonic
wiadze administracyjng do zakazu budowy na danym obszarze prywat-
nych ptywalni, aczkolwiek wczesniej nie stawialy one zadnych warun-
kow. Innym przyktadem jest zaprzestanie przez wtadze administracyjne
udzielania zezwoleri na budowy, ktore wykorzystujg azbest, skoro tylko
azbest zostaje uznany za niebezpieczny.

III. Zgodnosé¢ z celem ustawowym

23. Wszystkie kompetencje administracyjne musza by¢ wykonywane
jedynie w celach, dla ktérych zostaty one przez odnosne ustawy przy-
znane.

23.1. Komentarz I:

Bedgc powigzana z zasadg legalnosci, zasada ta oznacza, ze zaden
niewtasciwy cel nie moze zosta¢ wprowadzony przez wtadze admini-
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stracyjne przez wydanie aktu administracyjnego. Wtasciwy cel czy
cele z ustawy, ,cel ustawowy’, moze by¢ wskazany w preambule aktu
badz najczesciej w sprawozdaniu wyjasniajgcym rzagdu do projektu
ustawy albo moze zostac stusznie wywiedziony z przepisow samego
tego aktu.

23.2. Komentarz II:

Na przyktad na podstawie common law akty administracyjne, ktore
nie sg zgodne z celem ustawowym, bedg uznane za ,ultra vires”, podczas
gdy wedtug prawa francuskiego stanowityby one przypadek ,detourne-
ment de pouvoir”. To ostatnie pojecie jest stosowane, gdy akt admini-
stracyjny nie jest uzasadniany zadnym interesem publicznym (przyktad:
odmawiano licencji na bar w taki sposob, by bar bedgcy wtasnoscig mera
danej miejscowosci nie miat konkurencji) albo gdy jest on co prawda uza-
sadniany interesem publicznym, ale nie interesem takim, dla ktorego
uzywane kompetencje przyznane byty funkcjonariuszowi publicznemu
czy administracji (przykiad: zakaz rozbierania sie czy ubierania sie na pla-
zy, chyba ze w kabinach, ktore mozna w tym celu wynajgc, srodek podje-
ty na podstawie kompetencji przyznanych wtadzom lokalnym dla zabez-
pieczenia moralnosci publicznej, ale uzasadniany potrzebg wsparcia go-
spodarczego osob, ktore wynajmujg takie kabiny).

IV. Proporcjonalnosé

24. Zasada proporcjonalnosci implikuje:
+ stosowanie srodkéw wspdtmiernych do realizowanych celow;
¢ ze podejmowane Srodki powinny zapewniac¢ stusznag rownowa-
ge miedzy wchodzacymi w gre interesami publicznymi i intere-
sami prywatnymi, tak by uniknaé¢ zbednej ingerencji w prawa
iinteresy osob prywatnych.

24.1. Komentarz I:

Bedgc jeszcze jednym dopetnieniem zasady legalnosci, zasada ta
stosuje sie takze do innej hipotezy nieprzestrzegania przez wtadze ad-
ministracyjne granic, jakie ustawy ich aktom wyznaczajg.

24.2. Komentarz II:

Przestrzeganie zasady proporcjonalnosci stanowi w panstwie opar-
tym na rzagdach prawa wszechogarniajagcy wymaog. Zgodnie z tg zasa-
dg, wtadze publiczne mogg okrawac prawa obywateli wobec panistwa
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jedynie w zakresie, ktory jest niezbedny dla ochrony interesu publicz-
nego. Musi zachodzic¢ racjonalna relacja miedzy wybranymi srodkami
a realizowanym celem. Oznacza to, ze jakiekolwiek ograniczenie prawa
obywateli nie tylko ze musi by stosowne z punktu widzenia celu
wskazanego przez ustawodawce, ale tez musi ono by¢ konieczne, po-
niewaz cel ten nie mogtby zostac osiggniety innymi srodkami, ktore
naktadalyby mniejsze ograniczenia na prawa i interesy prywatne. Co
wiecej, ciezar naktadany na osobe prywatng musi pozostawac w roz-
sgdnej relacji do korzysci, jakg osoba ta i spoteczenistwo w ogdle wy-
wodzi z danego aktu. Naruszenie zasady proporcjonalnosci zostanie
stwierdzone tylko tam, gdzie ciezar naktadany na jednostke nie pozo-
staje w dajgcej sie zaakceptowac relacji ze znaczeniem danej sprawy.
Zakaz stosowania Srodkow nadmiernych zobowigzuje wtadze publicz-
ne do stosowania srodkow tagodniejszych tam, gdzie srodki bardziej
dotkliwe nie stwarzajg wiekszych szans z punktu widzenia osiggnie-
cia realizowanego celu.

V. Obiektywnos¢ i bezstronnosé

25. Wszystkie czynniki istotne dla danego aktu administracyjnego na-
lezy bra¢ pod uwage, przypisujac wtasciwg wage kazdemu z nich. Czynni-
ki, ktore istotne nie sg, nalezy z rozwazania wykluczac.

26. Akt administracyjny nie moze pozostawaé¢ pod wptywem pry-
watnych czy osobistych intereséw ani przesagdow osoby akt ten podej-
mujacej.

27. Zaden zatem pracownik cywilny czy pracownik wtadzy admini-
stracyjnej nie powinien by¢ angazowany w podejmowanie aktu admini-
stracyjnego w sprawie dotyczacej jego czy jej wtasnych intereséw finan-
sowych albo innych intereséw badz tez intereséw jego czy jej rodziny,
przyjaciot badz przeciwnikéw ani w jakiekolwiek odwotanie od aktu ad-
ministracyjnego, ktéry on sam czy ona sama podjeli, albo tez tam, gdzie
inne okolicznosci podkopywatyby jego czy jej bezstronnosc¢.

27.1. Komentarz I:

LPrzyjaciele bgdZ przeciwnicy” w rozumieniu tej zasady to osoby,
wobec ktorych urzednik zaangazowany w podejmowanie aktu admini-
stracyjnego zywi pozytywne bgdzZ negatywne przeswiadczenia. Poje-
cie to implikuje scisty zwigzek miedzy urzednikiem a zainteresowang
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osobg prywatng, czy to rozwijajacy sie, czy tez poprzedni (przyktad: roz-

wiedziony matzonek).

28. Nalezy unika¢ nawet pozoréw stronniczosci.

VI. Ochrona prawowitego zaufania oraz praw nabytych

29. Wtadze administracyjne powinny dba¢ o spéjnosc¢ ich aktéw admini-

stracyjnych tak, by szanowaé prawowite zaufanie, jakie osoby prywatne

powinny méc w nich poktadaé. W ten sposob osoby prywatne uzyskujg ,pra-

wa nabyte’, ktére zasadniczo oznaczajg, iz akty administracyjne nie moga

mie¢ skutku retroaktywnego, chyba ze prawo wyraznie taki dopuszcza

badz chyba ze akty takie przynosza korzysc¢ osobie prywatne;j.

29.1. Komentarz I:

Test dla ustalenia, czy prawowite zaufanie nie byto przestrzegane,
mozna sformutowac w postaci trzech pytan:

Czy istnieje cos, w co mozna pokiadac zaufanie (jasna wypowiedZ
wiadz administracyjnych)?

Czy ,0soba zainteresowana” rzeczywiscie poktada zaufanie?

Czy zaufanie poktadane przez ,osobe zainteresowang” zastuguje
na ochrone?

VII. Otwartosé¢

A. Koncepcja
30. Bez obowigzku wykazywania jakiegokolwiek konkretnego intere-
su, kazdy ma tytut do domagania sie:

udzielenia informacji, ktéra znajduje sie w posiadaniu wtadzy
administracyjnej:

w rozsadnym czasie,

w taki sam sposdb, jak ktokolwiek inny,

skutecznymi i wtasciwymi srodkami.

30.1. Komentarz I:

Powszechnie sie uznaje, ze system demokratyczny moze funkcjo-
nowac bardziej skutecznie, gdy opinia publiczna jest w petni poinfor-
mowana o sprawach zycia publicznego, poniewaz bycie poinformo-

wanym stanowi przestanke akceptacji, uczestnictwa i przyzwolenia.

Konieczne jest zatem, by opinia publiczna - z zastrzezeniem nieunik-
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nionych wyjatkow i ograniczen — dysponowata dostepem do wielkich
ilosci rejestrow i informacji powszechnego zainteresowania i znacze-
nia, jakie na wszystkich poziomach posiadajg wtadze administracyjne.

30.2. Komentarz II:

Co wiecej, dla ochrony praw osoby prywatnej najwazniejsze jest, by
zainteresowana osoba swiadoma byta informacji posiadanych przez
wiadze publiczne dotyczgcych jej samej lub jej interesow. Otwartosc
taka prawdopodobnie wzmacniataby rowniez zaufanie opinii publicz-
nej do administracji. Ze swej strony, witadze administracyjne czesto od-
noszg korzysc ze spostrzezen otrzymanych od osob prywatnych.

30.3. Komentarz III:

Zwrot ,Bez obowigzku wykazywania jakiegokolwiek konkretnego
interesu” oznacza gtownie, ze nie musi sie by¢ strong jakiegokolwiek
postepowania administracyjnego w charakterze przestanki prawa do
domagania sie informacji od wtadz administracyjnych.

30.4. Komentarz IV:

Wtadze administracyjne powinny mozliwie jak najszybciej udzielad
informacji. Oczywiscie, bardzo liczne zadania informacji pochodzgce
od opinii publicznej mogg spowodowac znaczne przetadowanie pracg
wiadz administracyjnych, a w pewnym punkcie zostac¢ uznane za nie-
dajgce sie pogodzi¢ z dobrg i skuteczng administracjg i nie byc¢ nie-
zwtocznie zatatwiane. Zasadniczymi czynnikami dla oceny, co stanowt
,rozsadny czas’, sg charakter i ztozonos¢ informacji oraz czas potrzeb-
ny wtadzom administracyjnym na jej dostarczenie.

30.5. Komentarz V:

Srodki takie moga polegac na informacji ustnej lub pisemnej, na ze-
zwoleniu na dostep do dokumentow i akt itd. Fakt, ze wladze admini-
stracyjne wprowadzajg optaty przy okazji takich zgdan albo oczekujg
pokrycia kosztow zapewnienia zgdanej informacji (kopiowania, druku,
wysytki i innych), daje sie z tg zasadg pogodzic.

B. Ograniczenia
31. Dostep do informacji moze podlega¢ ograniczeniom, ktére ko-
nieczne sg w demokratycznym spoteczenstwie dla ochrony:
e prawowitych intereséw publicznych;
¢ prywatnosci oraz innych prawowitych intereséw prywatnych.
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31.1. Komentarz I:

Dla zapewnienia ochrony prawowitych interesow publicznych i pry-
watnych, dostep do informacji moze podlega¢ pewnym ograniczeniom.
Odmowa dostepu moze byc¢ usprawiedliwiona, jesli chodzi o niektore ro-
dzaje dokumentow wewnetrznych, takich jak dokumenty wymieniane
w ramach witadzy administracyjnej na podstawie osobistej bgdz przygo-
towane w charakterze wewnetrznych dokumentow roboczych. Istnieje
bowiem — w kazdym srodowisku pracy, wtgczajgc w to srodowiska admi-
nistracji publicznej — ,sfera prywatna’, w ktorej praca wykonywana jest
W Sposob raczej nieformalny i ktéra musi podlegac ochronie.

31.2. Komentarz II:

~Prawowitymi interesami publicznymi w demokratycznym spote-
czenistwie” sg np. bezpieczeristwo narodowe, bezpieczeristwo pub-
liczne, porzadek publiczny, dobrobyt gospodarczy kraju (ochrona wa-
luty 1 kredytu itd.), zapobieganie przestepczosci, zapobieganie ujaw-
nieniu poufnie otrzymanych informacji itd.

31.3. Komentarz III:

Ochrona poufnych danych osobistych, jak rowniez ochrona dobre-
go imienia i praw osob prywatnych, innych niz osoby, ktore domagajg
sie dostepu do informacji, usprawiedliwia¢ moze odmowe dostepu do
informacji. Jesli chodzi o warunki, na jakich dane osobiste posiadane
przez witadze publiczne w kartotekach elektronicznych mogg bgdz nie
moga zostac przekazane stronom trzecim, por. nizej: ,Ochrona danych
osobistych” (rozdz. IV. 3).

31.4. Komentarz IV:

Nie nalezy normalnie do wiladz administracyjnych ocena wtasnego
interesu osobistego wnioskodawcy o dostep do informacji, ktdre wiladze
o nim czy o niej posiadajg. Informacje takie powinny by¢ udzielane, z za-
strzezeniem jedynie konkretnych ograniczen, jak np. w przypadku pew-
nych danych medycznych czy policyjnych (por. nizej: ,Ochrona danych
osobistych’, rozdz. IV. 3).

32. W przypadkach odmowy dostepu do informacji:
¢ wtadze administracyjne musza to uzasadnic¢;

¢ odmowa musi podlega¢ niezawistemu nadzorowi sgdowemu

lub innemu.
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32.1. Komentarz I:

W niektorych krajach osoba prywatna moze stangc przed koniecznos-
cig domagania sie takiego uzasadnienia, ktore moze zostac¢ udzielone
ustnie lub na pismie. Moze sie tez zdarzyc, ze odmowie przekazania in-
formacji nie bedzie towarzyszyc¢ wskazanie srodkéw prawnych. Sg to od-
stepstwa od regut, jakie stosujg sie do aktow administracyjnych, a ktore to
odstepstwa szkodliwie godzg w prawa, wolnosci lub interesy osoby pry-
watnej (por. nizej ,Zawiadomienie, uzasadnienie (...)", rozdz. III. 5).
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1.5. Rozdziat IIl: Zasady proceduralne

I. Dostep do ustug publicznych

33. Kazdy ma prawo zwracania sie do wtadzy administracyjnej, na
ktorej spoczywa odpowiedni obowigzek przyjecia go i zajecia sie nim we
wtasciwy sposob. Wiasciwy sposdb zajmowania sie petentem zalezy od
charakteru sprawy i jest okreslany przez prawo krajowe.

33.1. Komentarz I:

Wiele konstytucji wyraznie przyznaje ,prawo do skargi”, ktore obej-
muje prawo zwracania sie do witadz administracyjnych.

33.2. Komentarz II:

Termin ,zwracanie sie” rozumiany jest jako obejmujgcy wszelkie ro-
dzaje bardziej lub mniej formalnych zgdan, wnioskow, skarg, zarzutow
itd., ktore wnosi sie do wiladz administracyjnych, czy to na pismie, czy
tez ustnie.

34. Tam, gdzie formalnie zwrdcenie sie (zgdanie czy zarzut) dokonywa-
ne jest w celu uzyskania badz zabezpieczenia korzysci, do ktdrej osoba
prywatna ma tytut prawny, prawo krajowe moze wymagac:

* by osoba prywatna dokonata tego w oznaczonym terminie, ktory
musi by¢ rozsadny;

» by wtadze administracyjne podjety w odpowiedzi na to akt for-
malny; mozna ustala¢ terminy dotyczgce wymaganego czasu
udzielenia odpowiedzi przez wtadze administracyjne (por. nizej
,Terminy’, rozdz. III. 4).

35. Nawet nieformalne zwrdcenie sie:

¢ nie moze zosta¢ odrzucone bez jego zbadania;

¢ powinno prowadzi¢ do udzielenia odpowiedzi przez wtadze ad-
ministracyjne, chyba ze jest oczywiscie frywolne czy absurdalne.

36. W razie koniecznosci, wtadza administracyjna powinna zapewnicé
ukierunkowanie co do tego, w jaki sposéb wszczynac postepowanie oraz
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w jaki sposob bedzie przebiega¢ postepowanie wchodzgce w zakres jej
kompetencji.
¢ Tam, gdzie zwrdcono sie do wtadzy administracyjnej, ktora nie
ma kompetencji, wtadza ta — gdzie mozna tego rozsadnie ocze-
kiwac¢ — powinna przekazac¢ sprawe kompetentnej wtadzy admi-
nistracyjnej i powiadomic o tym osobe zainteresowana,
» Prawo krajowe okresla wtasciwe formy dla réznych typow spraw.
Jesli sprawa nie zostata wniesiona we wtasciwej formie, wtadza
administracyjna ma obowigzek jg przyjaé, a jesli to konieczne, po-
moc osobie prywatnej we wniesieniu jej w formie wtasciwej albo
udzieli¢ stosownej porady.
« Wtadza administracyjna powinna by¢ gotowa do udzielenia in-
formacji, ktora umozliwi osobie prywatnej:
— znalezienie najbardziej wtasciwego sposobu osiggniecia jego
czy jej cely;
— ocene jego czy jej szans na osiggniecie tego celu.

36.1. Komentarz I:

Potrzeba uzyskania przez osobe prywatng ukierunkowania co do
skomunikowania sie z wtadzg stanow! podstawe zapewnienia ukierun-
kowania. Zatem, osoba potrzebujgca ukierunkowania musi podjgc ini-
cjatywe, domagajac sie od wiladzy udzielenia porady. Jednakze, fak-
tyczna potrzeba osoby co do uzyskania porady okresla zakres, obowigz-
ki wtadzy administracyjnej co do zapewnienia ukierunkowania. Ukie-
runkowanie nalezy zapewnic¢ w takim zakresie, by osoba byta zdolna
spetni¢ wymogi ustalone przez procedure. W niektorych przypadkach
sam fakt skontaktowania sie osoby z wtadzg administracyjng powinien
by¢ interpretowany przez nig jako zadanie porady. Mianowicie, winno
wchodzi¢ w gre liberalne postepowanie wtadzy administracyjnej, jesli
chodzi o zapewnienie informacji, ktére powinna by ona udzielac jedy-
nie ,na zgdanie” (por. sformutowanie substancjalnej zasady ,Otwarto-
Sci’, rozdz. II. 6). Generalng zasadg jest, ze wtadze administracyjne
muszg by¢ przyjazne wobec osob prywatnych i — co do ogdlnego na-
stawienia — ,pozostawac na ich ustugi”.

36.2. Komentarz II:

Odrzucenie zamiast przekazania moze okazac sie rozsgdne, jesli np.
kompetentna wtadza administracyjna nie moze w jasny sposob byc¢ ziden-
tyfikowana bgdz jesli nalezy ona do zupetnie innej branzy administracjl.
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36.3. Komentarz III:

Ukierunkowanie obejmuje jedynie dostarczenie roznego rodzaju
porad, podczas gdy np. przygotowanie dokumentow na rzecz osoby
prywatnej nie wchodzi w zakres zadan wtadzy administracyjnej, chyba
ze inaczej to okresla prawo krajowe (jak to sie moze zdarzy¢ np. w dzie-
dzinie spraw socjalnych).

36.4. Komentarz IV:

Jednym z aspektow wtasciwej formy jest jezyk uzywany do przed-
Sstawienia sprawy. Zwrdocenie sie w jezyku obcym badz w jezyku mniej-
szosciowym nalezy w mozliwym zakresie przyjgc i wtasciwie nim sie
zajmowacd, zwlaszcza gdy osoba prywatna nie jest zdolna do uzywania
jezyka urzedowego kompetentnej wtadzy administracyjnej.

Od norm prawa krajowego zalezy to, w jakim zakresie sSwiadome
uzywanie jezykow mniejszosciowych w stosunkach z wtadzami admi-
nistracyjnymi jest dopuszczalne.

36.5. Komentarz V:

Rodzajem rozwazanej tutaj informacji jest informacja o odnosnych wy-
tycznych administracyjnych, o ustalonej interpretacji odnosnych przepi-
sOow prawnych, o praktyce odnosnego urzedu itd. Zapewniajgcy ukierun-
kowanie pracownik cywilny musi dziata¢ bez zagrozenia dla swej bez-
stronnosci. Ukierunkowanie nie powinno przyjmowac formy obrony,
ktora faktycznie dyskwalifikowataby wiadze co do zajmowania sie sprawg.
Ukierunkowanie musi bacznie szanowac zasade rownosci stron.

37. Na ile to jest praktyczne, procedury administracyjne powinny za-
chowywa¢ forme, ktéra minimalizuje koszty uczestnictwa w nich osoby
zainteresowanej.

I1. Prawo do wystuchania

A. Koncepcja
38. Osoby zainteresowane majg prawo przedktadania faktéw, argu-
mentoéw lub dowodow.

38.1. Komentarz I:

Prawo osoby prywatnej do wystuchania ma dwojakie uzasadnienie:
» jest ono czescig prawa osoby prywatnej do stusznego procesu
w sprawach, w ktorych wtadza administracyjna wszczyna poste-
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powanie administracyjne, ktore moze godzic w prawa, interesy
lub wolnosci (sankcje, wywlaszczenia, projekty budow publicz-
nych, hatas, zanieczyszczenia itd.) oraz

* powinno ono umozliwia¢ wiladzy administracyjnej podjecie naj-
lepszego z mozliwych aktu, czyli aktu, ktory oparty jest na aku-
ratnej i zrownowazonej ocenie faktéw i argumentow.

38.2. Komentarz II:

Osoby zainteresowane majg prawo przedktadania wszelkiego rodza-
ju faktow, argumentow lub dowoddw, jednak wiladze administracyjne
mogg uznac niektore materiaty za irrelewantne i nie opierac¢ na nich
swoich aktow administracyjnych (por. tez substancjalng zasade ,Obiek-
tywnosci’, rozdz. II. 5).

B. Modalnosci
39. Wtadza administracyjna, tam gdzie ma to zastosowanie, musi po-
informowac¢ osobe zainteresowang:
 we wtasciwym czasie,
o wtasciwymi Srodkami, iz wszczeta postepowanie administra-
cyjne oraz ze osoba zainteresowana ma prawo do przedktadania
faktéw, dowodoéw i argumentow.

39.1. Komentarz I:

Modalnosci te znajdujg zastosowanie jedynie:

e gdy wtadza administracyjna wszczyna postepowanie admini-
stracyjne, ktore moze godzi¢ w prawa, interesy i wolnosci osoby
zainteresowanej, takie jak sankcje, albo postepowanie administra-
cyjne, ktore zawiera w sobie procedury partycypacji (projekty
budow publicznych itd.), albo

¢ gdy osoba prywatna wszczyna postepowanie administracyjne,
ktore moze godzi¢ w prawa, interesy lub wolnosci innej osoby
prywatnej. W przypadku osoby zainteresowanej podejmujgcej
jego/jej inicjatywe postepowania administracyjnego, nie wchodzi
oczywiscie w gre zadna potrzeba ,informowania o wszczeciu po-
stepowania”’, a w wiekszosci przypadkow sama taka osoba przed-
tozy fakty, dowody i argumenty.
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39.2. Komentarz II:

Jesli chodzi o postepowanie administracyjne dotyczace wielkiej
liczby 0sob, zawiadomienie, jakie jest wymagane na podstawie tej zasa-
dy, moze przybrac forme powiadomienia publicznego.

40. Tam, gdzie postepowanie administracyjne przewiduje partycypa-
cje os6b zainteresowanych, majg one tytut — na wniosek oraz z ewentual-
nymi wyjatkami okreslonymi przez prawo — do informacji:

o przed podjeciem aktu administracyjnego oraz

» witasciwymi srodkami, o wszystkich faktach, argumentach i do-
wodach, na ktérych wtadza administracyjna zamierza oprzec
swoj akt administracyjny, jak réwniez o podstawie prawnej, na
ktorej wtadza administracyjna proponuje jego podjecie.

40.1. Komentarz I:

Z nalezytym uwzglednieniem usprawiedliwionych wymagan tajno-
Sci, dostep do informacji powinien na ogot obejmowac prawa do zba-
dania akt sprawy.

40.2. Komentarz II:

LPodstawa prawna, na ktorej wiadza administracyjna proponuje
podjecie jej aktu administracyjnego” moze by¢ wywiedziona z ustaw,
orzecznictwa, ogolnych wytycznych administracyjnych itd. (por. wy-
zej zasade ,Legalnosci” — rozdz. II. 1).

40.3. Komentarz III:

Jesli wchodzi w gre procedura skomputeryzowana, informacja
o wyzej przedstawionych punktach musi by¢ udzielona osobie prywat-
nej w zrozumiatej formie.

40.4. Komentarz IV:

Szczegolne modalnosci znajdujg zastosowanie do postepowania
administracyjnego dotyczgcego wielkiej liczby osob, w ktorym partycy-
pacja osob zainteresowanych moze zosta¢ zorganizowana w formie
spostrzezen na pismie, przestucharn publicznych albo wystgpien zain-
teresowanych osob lub ich przedstawicieli w ciele doradczym wtadzy
administracyjnej.

41. Dla swej skutecznosci, prawo osoby zainteresowanej do wnoszenia
jej uwag musi by¢ wykonywane przed podjeciem aktu kompetentnej
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wtadzy administracyjnej, a jemu czy jej nalezy zapewnié¢ wystarczajacy
czas na przygotowanie wszelkich uwag.

41.1. Komentarz I:

Gdy wymagane jest naglgce dziatanie administracyjne, moze oka-
zac sie niemozliwe zapewnienie osobom zainteresowanym korzystania
z ich prawa do wystuchania przed podjeciem aktu administracyjnego
(por. np. przypadek ,Ochrony tymczasowej” — rozdz. V. 1.B).

42. Okolicznosci, wtaczajac w to procedure zastosowang przez wtadze
administracyjna, moga okazac sie takie, ze osoby zainteresowane powin-
ny mie¢ tytut do wniesienia uwag nie tylko jeden raz.

42.1. Komentarz I:

Tam, gdzie zamierzony akt administracyjny zostat zakomunikowany
osobom zainteresowanym w celu przedtozenia don uwag (mianowicie,
w toku postepowania administracyjnego, ktore przewiduje partycypa-
cje 0sob zainteresowanych — por. pkt 40), a ta wtadza administracyjna
rozwaza potem podjecie aktu administracyjnego, ktory jest material-
nie odmienny od aktu zamierzanego, osobom zainteresowanym trzeba
zapewnic dalszg sposobnosc¢ wniesienia uwag.

43. Jezeli procedura obejmuje wydanie opinii, ktéra ma moc wigzaca,
wniesienie uwag trzeba zapewnic¢ przed wydaniem takiej opinii.
44, Uwagi moga by¢ pisemne lub ustne, stosownie do prawa krajowego.

44 1. Komentarz I:

Mogg tez one by¢ po czesci na pismie, a po czesct ustne.

45, Gdy akt administracyjny moze godzi¢ w prawa, wolnosci lub inte-
resy na terytorium sgsiedniego panstwa, partycypacyjna procedura ad-
ministracyjna powinna zosta¢ udostepniona bez dyskryminacji osobom
zainteresowanym w tamtym panstwie.

45.1. Komentarz I:

We wzrastajgcej liczbie dziedzin (wieksze instalacje, tereny przemy-
stowe, planowanie przestrzenne itd.) wymaga sie od wtadz administra-
cyjnych podejmowania aktow administracyjnych, ktore godzg na rézny
sposob w wielkg liczbe osob. Niektdre z takich aktow mogg tez godzi¢
w osoby mieszkajgce w sgsiednich panistwach. Jest zatem pozgdane,
by wtadze administracyjne braly rowniez pod uwage spostrzezZenia
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0s6b zainteresowanych, dotyczgce potencjalnych skutkéw propono-
wanych aktéw na terytorium sgsiednich paristw. Dla zapewnienia
kompatybilnosci pomiedzy wymaganiami dobrej i skutecznej admini-
stracji z jednej strony, a stuszng i skuteczng ochrong wielkiej liczby osob
— wilgczajgc w to, gdzie to jest wilasciwe, osoby zainteresowane miedzy-
narodowymi skutkami aktow administracyjnych — rekomendacja Rady
Europy dostosowata i uzupetnila zasady, ktore rzagdzg aktami admini-
stracyjnymi skierowanymi do jednej lub do matej liczby indywidualnie
oznaczonych osob prywatnych (por. zalgcznik 3).

III. Przedstawicielstwo i pomoc

46. Osoba zainteresowana ma prawo — ale co do reguty ogdlnej nie
ma obowigzku - by¢ reprezentowana lub wspomagana w toku postepo-
wania administracyjnego, w ktdére on czy ona sg zaangazowani.

46.1. Komentarz I:

W przypadku postepowania administracyjnego dotyczgcego wielkiej
liczby oséb wiladze administracyjne mogg — wbrew regule ogolnej —
narzucic reprezentacje za posrednictwem jednego lub wiecej wspol-
nych przedstawicieli badZ przez stowarzyszenia lub inne organizacje.

IV. Terminy

47. Jezeli procedura wymaga na jej zakoniczenie podjecia formalnego
aktu administracyjnego, zaangazowana wtadza (badz wtadze) admini-
stracyjna musi dopetni¢ réznych stadidw postepowania i podjgé¢ akt
w rozsadnym czasie. Zasada ta znajduje zastosowanie, niezaleznie od tego,
czy postepowanie zostato wszczete przez samag wtadze administracyjng
czy tez przez osobe prywatna.

47.1. Komentarz I:

Odpowiednia szybkosc¢ jakiegokolwiek postepowania rozstrzygajg-
cego o prawach i obowigzkach osob prywatnych stanowi nieodtgczny
element sprawiedliwosci. Wymog niezwtocznosci w stosunku do pro-
cedur, ktory mozna rowniez znalez¢ w art. 6 ust.1 ,Europejskiej konwen-
cji praw cztowieka”, jest ponadto narzucany przez cel pewnosci prawa.
Faktycznie, zanim podejmie sie akt koriczgcy postepowanie administra-
cyjne — az po uptyw wszelkich termindw, po ktorych zaniechanie dzia-
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tania mozna bedzie uwazac za rownoznaczne z dziataniem — postepowa-
nie pozostaje zawistym, a sytuacja prawna jest zatem nierozstrzygnieta.

Dopiero akt administracyjny koriczgcy postepowanie otwiera moz-
liwosé podejmowania dziatari przeciwko procedurze lub przeciwko
ostatecznemu aktowi administracyjnemu (gdy tymczasem wszelkie
dziatanie podejmowane przed takim momentem moze miec¢ na celu
jedynie zobowigzanie wtadz administracyjnych do podjecia aktu admi-
nistracyjnego).

48. Brak dziatania (milczenie badZ bezczynnosé¢) musi na podstawie
prawa krajowego:
¢ albo by¢ uwazany — po uptywie oznaczonego czasu — za rOwno-
znaczny z dziataniem (decyzjg pozytywng badz negatywng);
¢ albo dopuszcza¢ umozliwienie kontroli przez kompetentng do
tego celu wtadze administracyjna badz sagdowg (kontrola z tytutu
zaniechania).

V. Zawiadomienie, uzasadnienie i wskazanie srodkéw
prawnych

49. O akcie administracyjnym trzeba powiadomi¢ wszystkie osoby
zainteresowane.

49.1. Komentarz I:

Zawiadomienie oznacza normalnie osobiste powiadomienie osoby
czy 0sob zainteresowanych. W przypadku postepowania administra-
cyjnego dotyczgcego wielkiej liczby osob powiadomienie o podjetym
akcie administracyjnym oraz o Srodkach prawnych przeciwko niemu
(por. punkt nastepny) moze byc¢ dokonane, jesli chodzi o niektdre kate-
gorie 0soOb, nie poprzez informacje osobistg, lecz przez powiadomienie
publiczne.

49.2. Komentarz II:

W wiekszosci systemow prawnych akt administracyjny, o ktorym
prawidtowo nie powiadomiono, zachowuje waznos¢, ale — dopdki
osoba zainteresowana nie zostanie prawidtowo powiadomiona — nie
moze on wywierac dla tej osoby skutkéw prawnych.
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49.3. Komentarz III:

Ta i nastepne zasady w niniejszym dziale stosujg sie gtownie do
formalnych decyzji podejmowanych przez witadze administracyjne
(por. definicje aktow administracyjnych — wyzej w pkt 11), podczas gdy
czesto nie znajdg one zastosowania do srodkow administracyjnych
typu bardziej faktycznego (rowniez objetych definicjg aktow admini-
stracyjnych).

50. Uzasadnienie musi by¢ sporzgdzone na pismie, jesli chodzi
o wszystkie akty, ktore mogga szkodliwie godzi¢ w prawa lub interesy oséb
prywatnych. Sam akt powinien albo podawac¢ powdd, na ktérym on sie
opiera, albo jasno wskazywac, gdzie takie powody mozna znalez¢.

51. Uzasadnienie musi by adekwatne, jasne i wystarczajace. Ma ono
normalnie wskazywac¢ gtéwne fakty, argumenty i dowody, jak tez podsta-
we prawng, na ktdrej wtadza administracyjna oparta akt administracyjny.

51.1. Komentarz I:

Uzasadnienie na pismie kazdego aktu administracyjnego jest funda-
mentalnym wymogiem w paristwie opartym na rzgdach prawa, ponie-
waz jest to punkt, w ktorym umiejscawia sie kontrola sgdowa lub inna.
Wiadza administracyjna musi rozwingc swojg argumentacje 1 dowiesc,
iz dziata w granicach przyznanych jej kompetencji, ze z nalezytych
powodow akt dany podjeta, nie dziata arbitralnie itd. (por. wymogi sub-
stancjalne — wyzej w rozdz. II).

52. Akt musi zawiera¢ wskazanie srodkéw dostepnych dla jego pod-
wazenia. Wskazanie musi oznacza¢:
¢ charakter srodkow,
e organy, przed ktérymi ze Srodkéw mozna skorzystac,
¢ terminy korzystania z takich srodkéw.

52.1. Komentarz I:

Jedynie ,normalne” srodki muszg zosta¢ wskazane,; srodki wyjat-
kowe, ktdre w pewnych okolicznosciach moglyby by¢ dostepne, jak
apelacja do trybunatu konstytucyjnego albo do organow takich, jak
rzecznik praw obywatelskich, nie muszg by¢ wskazywane.
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VI. Egzekucja aktéw administracyjnych

53. Akty administracyjne, ktére przyznajg prawo albo zabezpieczajg inte-
res osoby prywatnej (czy to strony postepowania, czy tez zainteresowanej
osoby trzeciej) musza w rozsagdnym czasie by¢ urzeczywistnione. Brak za-
pewnienia tego przez wtadze administracyjne musi podlega¢ nadzorowi
sgdowemu i/lub pozasagdowemu i moze rodzi¢ tytut do odszkodowania.

53.1. Komentarz I:
Egzekucja aktu administracyjnego moze wymagac jednego lub

wiecej kolejnych aktow administracyjnych (ktore mogg byc¢ aktami
fizycznymi).
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1.6. Rozdziat IV: Zagadnienia szczegdélne majace
wptyw a stosujace sie zasady substancjalne
1 proceduralne

I. Gwarancje dodatkowe na rzecz oséb prywatnych, jesli
chodzi o sankcje administracyjne

54. Sankcje administracyjne sg aktami administracyjnymi, ktére na-
ktadaja kary na osoby prywatne z racji postepowania niezgodnego ze
stosujgcymi sie normami. Sankcjg moze by¢ grzywna badz jaki$ srodek
karny, pieniezny albo niepieniezny.

54.1. Komentarz I:

Definicja ta nie obejmuje srodkow, jakie wladze administracyjne
zobowigzane sg podejmowac w wyniku postepowania karnego,
w takim przypadku to sgd decyduje o wszelkich aspektach sankcji, zas
wtadze administracyjne jedynie wykonujg (pewne aspekty) sankcji.
Podobnie wyklucza ona sankcje dyscyplinarne.

54.2. Komentarz II:

Nie wszystkie akty administracyjne naktadajgce ciezar na osoby
prywatne bgdz godzgce w ich prawa lub interesy majg by¢ uwazane za
.sankcje”. Akty takie mogg kierowac sie wieloscig celow, wilgczajgc w to
dbanie o interes publiczny i polityke publiczng, ochrone wspdlnoty
przed bezposrednim zagrozeniem (dla zdrowia publicznego, jakosci
Srodowiska, bezpieczeristwa w pracy itd.) za posrednictwem srodkdw
prewencyjnych, jak tez cel karzgcy. Czesto moze wchodzi¢ w gre nie-
pewnosc¢ co do tego, jaki jest dominujgcy cel aktu administracyjnego.
Ustalone tu zasady stosujg sie jedynie do aktow administracyjnych,
ktore majg na celu gtdwnie karanie przekroczenia norm, zniechecajgc
przez to do wystgpienia nowych przekroczen.

Tytutem przyktadu, odmowa udzielenia lub ponowienia licencji na
tej podstawie, ze wnioskodawca nie spetnia bgdz przestat spetniac
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wymogi dla uzyskania tego rodzaju licencji, nie jest uwazana za sankcje
administracyjng. Podobnie, zakaz czy cofniecie licencji nie muszg miec
charakteru karnego, poniewaz rownie dobrze mogg one by¢ motywo-
wane przez nowe normy, na przyktad w dziedzinie ochrony srodowiska
albo zdrowia publicznego itd.

54.3. Komentarz III:

Wraz z rozwojem paristwa administracyjnego, wtadze administra-
cyjne korzystajg ze znacznych kompetencji sankcyjnych. W wielu roz-
maitych sektorach zycia spotecznego ustalajg one normy, nadzoruja
ich urzeczywistnianie i dysponujg szeroka gamg metod wymuszenia
od o0séb prywatnych ich przestrzegania oraz stosowania sankcji na
wypadek braku ich przestrzegania. Stosuje sie to szczegolnie do obsza-
row takich, jak: zabezpieczenie spoteczne, podatki, ochrona srodowiska,
planowanie miast, zdrowie publiczne, handel itd.

54.4. Komentarz IV:

Inny powdd rozlegtej kompetencji sankcyjnej wtadz administracyj-
nych lezy w tendencji dekryminalizacji, ktora oznacza, zZe karanie szeregu
przestepstw przekazane zostaje ze sfery karnej do sfery administracyjnej.

54.5. Komentarz V:

Sankcje administracyjne przybiera¢ mogg wiele form. Nie aspirujgc
do podania wyczerpujgcej listy, mozna wspomniec¢ o grzywnach lub
innych ciezarach, konfiskacie dobr, zamknieciu przedsiebiorstwa,
zakazie praktykowania, zawieszeniu bgdz cofnieciu licencji, zezwolen
czy upowaznien koniecznych dla prowadzenia biznesu czy przemystu
(por. jednak wyzej — pkt 54.2) itd. Sankcje takie mogg rodzi¢ dla osob
prywatnych bardzo powazne konsekwencje.

55. W zastosowaniu do sankcji administracyjnych zasada legalnosci wy-
maga, by wyraznie byty przepisane prawem nie tylko okolicznosci, w kto-
rych sankcje mogg zosta¢ natozone, ale takze typy stosowanych sankcji.

55.1. Komentarz I:

Nie jest wtasciwe w demokratycznym spoteczeristwie, by wiadze
administracyjne rownoczesnie ustalaty normy postepowania, okreslaty
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sankcje stosujgce sie na wypadek ich nieprzestrzegania oraz wprowa-
dzaty takie sankcje w zycie. Ustawodawstwo jest wymagane przynaj-
mniej do ustalenia skali zastosowalnych sankcji pienieznych, w celu
upowaznienia wtadz administracyjnych do stosowania takich sankcji,
by zapewnic przestrzeganie szczegdlnych srodkow ustawodawczych
i okresli¢ te przypadki, w ktorych moga zostaé¢ zastosowane sankcje
ograniczajgce korzystanie z praw podstawowych. Mniejszy stopieri
precyzji moze wystarczy¢ do zdefiniowania konkretnych okolicznosci,
w ktorych sankcje mogg zostac natozone.

55.2. Komentarz II:

Dla skutecznego zagwarantowania praw osob prywatnych wazne
jest, by dysponowaty one mozliwoscig tatwego poznania norm rzgdzg-
cych kompetencjg, typow sankcji zastosowalnych do roznych rodza-
jow niewtasciwego postepowania oraz ich najwyzszego wymiaru,
zasad przewodnich procedury ich naktadania, jak rowniez mozliwosci
odwotania sie.

56. W kontekscie sankcji administracyjnych:

¢ ciezar dowodu powinien - na ile to tylko mozliwe — spoczywac
na wtadzach administracyjnych; w przypadku watpliwosci na-
lezy rozstrzygac na korzysc¢ osoby prywatnej;

» znajduje zastosowanie zasada prawa karnego, zgodnie z ktdrg
prawo takie nie moze by¢ stosowane retroaktywnie; oznacza to,
ze zadna sankcja administracyjna nie moze by¢ natozona z racji
czynu, ktoéry — w czasie jego popetnienia — nie byt sprzeczny ze
stosujgcymi sie normami;

e tam, gdzie starsze ustawy zastgpione zostalty nowszymi, osoba
prywatna powinna méc korzysta¢ z normy, ktéra dla niego czy
dla niej jest bardziej korzystna; oznacza to, ze:

— tam, gdzie w czasie popetnienia przestepstwa obowigzywata
sankcja mniej surowa, wprowadzona poézniej sankcja bardziej
surowa nie moze by¢ naktadana,;

— tam, gdzie mniej represyjne przepisy weszty w zycie po po-
petnieniu przestepstwa, powinny one dziata¢ na korzysc¢
osoby, na ktérg wtadze administracyjne zamierzajg natozyc¢
sankcje;
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¢ osoba nie moze by¢ administracyjnie podwdjnie karana za ten
sam czyn na podstawie tej samej normy prawnej bgdz norm
chronigcych ten sam interes spoteczny;

* gdy ten sam czyn prowadzi do dziatania dwu lub wiecej wtadz ad-
ministracyjnych, na podstawie norm prawnych chronigcych rézne
interesy spoteczne, kazda z tych wtadz administracyjnych powin-
na bra¢ pod uwage wszelkie sankcje wczesniej za ten sam czyn
natozone.

56.1. Komentarz I:

Zasada bezposredniego stosowania mniej surowego ustawodaw-
stwa jest zasadg prawa karnego, biorgcg zatem nalezycie pod uwage
aspekt karny tej czesci prawa administracyjnego. Stosuje sie ona row-
niez tam, gdzie odnosny czyn osoby prywatnej nie jest juz sprzeczny
z zadng normg w momencie, gdy podjety ma by¢ akt administracyjny
zawlerajgcy w sobie sankcje. Idea polega na tym, ze zmienione nasta-
wienie ustawodawcy powinno dziatac¢ na korzysc tych osob, ktore nie
przestrzegaly prawa wczesniejszego.

56.2. Komentarz II:

Zasada ta nie wyklucza mozliwosci, iz jeden i ten sam czyn moze
stanowi¢ dwa przestepstwa, a nawet wiecej, w rozumieniu prawa admi-
nistracyjnego, z ktorych kazde prowadzi do okreslonej sankcji, a sankcje
te mogg wchodzi¢ w zakres kompetencji roznych wiadz administracyj-
nych. W takim przypadku zastosowanie znajduje podpunkt (v). Nie jest
jednak jasne, w jakim zakresie zasada ta stosuje sie w przypadkach,
w ktorych ten sam czyn podlega sankcji zarowno na podstawie norm
prawa administracyjnego, jak 1 norm prawa karnego, majgcych iden-
tyczng lub bardzo podobng tresc. Art. 4. Protokotu VII do ,Europejskiej
konwencji praw cztowieka” scisle zakazuje podwdjnego karania za ten
sam czyn, choéby i na podstawie norm prawnych chronigcych rézne
interesy spoteczne. Artykut ten odnosi sie do postepowania karnego,
jest on pojmowany jako znajdujgcy w znacznym stopniu zastosowanie
rowniez do postepowania o charakterze karnym przed wtadzami
administracyjnymi.



Administracjai Ty

56.3. Komentarz III:

Rozstrzygajac, co stanowi ,rozsgdny czas’, w ktorym witadze admi-
nistracyjne muszg podjgc¢ sankcje (por. rozdz. III. 4), mozna brac¢ pod
uwage interes spoleczny realizowany przez naruszong norme. Termin
podjecia sankcji administracyjnej normalnie bedzie krétszy od okresow
przewidzianych w postepowaniu karnym.

56.4. Komentarz IV:

Postepowanie administracyjne dotyczgce podjecia sankcji admini-
stracyjnej ma sie zakoriczy¢ bgdz to podjeciem takiej sankcji, badz tez
stwierdzeniem, iz nie ma wystarczajgcych dowodow albo ze fakty nie
wymagajg sankcji, jak tez zawiadomienia w takim przypadku, iz poste-
powanie zostaje umorzone.

56.5. Komentarz V:

Zasady proceduralne, ktore rzadzg podejmowaniem wszelkich
aktow administracyjnych stosujg sie, oczywiscie, do podejmowania
sankcji administracyjnych. Podejmowanie sankcji administracyjnych
przypomina jednak nieco proces sgdowy | w pewnym zakresie znajdujg
zastosowanie normy prawa karnego dotyczgce stusznego procesu.
Pod warunkiem zgody osoby zainteresowanej i zgodnie z prawem
z takich zasad proceduralnych mozna zrezygnowac w sprawach mniej-
szej wagi, ktore grozg nieznacznymi karami pienieznymi, chyba ze
osoba zainteresowana zgtasza sprzeciw wobec przyjmowanej proce-
dury bgdz proponowanej sankcji. W niektorych przypadkach, zwtaszcza
jesli chodzi o bilety parkingowe, kryterium dobrej i skutecznej admini-
stracji moze wymagac procedur uproszczonych, chocby nawet osoba
zainteresowana na to sie nie zgadzata.

I1. Uchylenie aktéw administracyjnych

57. Uchylenie aktu administracyjnego samo w sobie jest aktem admi-
nistracyjnym, do ktorego w pelni odnoszg sie zasady substancjalne i pro-
ceduralne. Szczegdlnym problemem stwarzanym przez uchylenie jest
czesty konflikt pomiedzy: z jednej strony — zasadg legalnosci i wymogami
interesu spotecznego, ktdre przemawiajg za uchyleniem; a z drugiej strony
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— ochrong prawowitego zaufania oséb prywatnych do zachowania aktu
administracyjnego.

57.1. Komentarz I:

Uchylenie przybierac¢ moze na podstawie prawa krajowego rozmaite
formy. W wiekszosci panstw wtadze administracyjne w pewnych
warunkach moga uchyli¢ swoje akty, w catosci bagdz w czesci, albo na
wniosek osoby zainteresowanej (por. nizej ,Wewnetrzny nadzor wtadz
administracyjnych” — rozdz. V. 2), albo tez ze swej wiasnej inicjatywy.

58. Z zastosowania zasad ustalonych w niniejszym podreczniku wyni-
ka, ze uchylenie aktu administracyjnego na niekorzysc¢ osoby zaintereso-
wanej dozwolone jest jedynie:

¢ jesli pierwotny akt administracyjny jest niezgodny z prawem oraz
— tam, gdzie nie wchodzi w gre podlegajace ochronie prawowi-
te zaufanie albo
- tam, gdzie interes publiczny przemawiajgcy za uchyleniem
przewaza nad prawami i interesami osoby zainteresowanej
zachowaniem aktu;
¢ jesli pierwotny akt administracyjny jest zgodny z prawem, ale
— tam, gdzie wchodzi w gre prawowite zaufanie osoby zaintere-
sowanej do zachowania tego aktu albo
— tam, gdzie ulegty zmianie odnosne fakty i okolicznosci, a interes
publiczny przemawiajacy za uchyleniem przewaza nad prawa-
mi i interesami osoby zainteresowanej zachowaniem aktu.

58.1. Komentarz I:

Nie wchodzi w gre Zadne chronione prawowite zaufanie, jezeli np.
osoba zainteresowana wiedziata albo — rozsgdnie rzecz biorgc — wie-
dzie¢ powinna, ze akt pierwotny byt niezgodny z prawem, albo jezeli
osoba zainteresowana dostarczyta wtadzy administracyjnej dla potrzeb
uzyskania aktu pierwotnego nieprawidiowej czy niekompletnej infor-
macji.

58.2. Komentarz II:

Jezeli w czasie podejmowania aktu pierwotnego istotne fakty i oko-
licznosci nie byty znane wtadzom, a prowadzityby do odmiennego aktu,
gdyby byly znane, bgdz jezeli osoba zainteresowana nie spetnita warun-
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kow wskazanych w akcie administracyjnym lub w ustawie, w zastoso-
waniu ktorej akt ten zostat podjety, konkretne okolicznosci i prawo kra-
jowe rozstrzygng, czy akt pierwotny byt zgodny z prawem czy tez
niezgodny.

58.3. Komentarz III:

Czas, jaki uplynat od chwili podjecia pierwotnego aktu administra-
cyjnego, moze wywiera¢ wplyw na wywazanie miedzy interesem pub-
licznym przemawiajgcym za uchyleniem a prawowitym zaufaniem
osoby zainteresowanej zachowaniem aktu, im dtuzszy jest ten czas, tym
silniejszy bedzie argument prawowitego zaufania.

59. Zaleznie od zakresu, w jakim osoba zainteresowana uswiadamiata
badz powinna byta uswiadamiac¢ sobie niezgodnosc¢ z prawem oraz zalez-
nie od wagi wchodzacych w gre intereséw publicznych, akt moze podle-
gac uchyleniu ze skutkiem od daty jego uchylenia bgdz nawet ze skut-
kiem retroaktywnym od daty podjecia aktu pierwotnego.

ITI. Ochrona danych osobistych

60. Wtadze administracyjne majg caty szereg obowigzkow, jesli cho-
dzi o gromadzenie, przetwarzanie i przechowywanie danych osobi-
stych dotyczacych oséb prywatnych. Obowigzki te majg zapewniaé
stuszng rownowage miedzy: z jednej strony — podstawowg wolnoscig
kazdej osoby ,otrzymywania i przekazywania informacji i idei, bez in-
gerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe” (wol-
nosc¢ ekspresji, jak jest ona wpisana w art. 10. ,Europejskiej konwencji
praw cztowieka”), a z drugiej strony — ,prawem do poszanowania jego
(czy jej) zycia prywatnego i rodzinnego, domu i korespondenciji” (pra-
wo do prywatnosci, art. 8. Konwencji). Siedemnascie panstw cztonkow-
skich Rady Europy, ratyfikujac Konwencje Rady Europy z 1981 r. w spra-
wie ochrony jednostek w kontekscie automatycznego przetwarzania
danych osobistych (European Treaty Series, nr 108), zobowigzato sie do
wydania ustawodawstwa, ktére wprowadza obowigzek — zaréwno dla
wtadz administracyjnych, jak i dla operatoréw prywatnych — poszano-
wania zasad w niej ustalonych; wiekszos¢ pozostatych panstw czton-
kowskich Rady Europy réwniez przestrzega wszystkich bgdz wiekszo-
$ci tych zasad.
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60.1. Komentarz I:

.Dane osobiste” oznaczajg wszelkie informacje dotyczgce zidenty-
fikowanej bgdZ dajacej sie zidentyfikowac jednostki. W wielu krajach
gtos i wizerunek osoby prywatnej uwazane sg za dane osobiste 1 korzy -
stajg z ochrony prawnej. ,Automatyczne przetwarzanie” obejmuje
nastepujgce operacje, prowadzone w catosci bgdZ w czesci srodkami
automatycznymi: magazynowanie danych, przeprowadzanie na tych
danych operacji logicznych i/lub arytmetycznych, jak rowniez ich
zmiane, wymazanie, przywrocenie albo rozpowszechnianie.

60.2. Komentarz II:

Wtadze administracyjne postrzegane jako catos¢ (co moze obej-
mowac¢ policje, statystyke, stuzby zabezpieczenia spotecznego i zdro-
wia publicznego, wtadze podatkowe i celne, szkoty, rejestry ziemskie,
administracje stuzb uzytecznosci publicznej, takich jak zaopatrzenie
w wode, gaz lub energie elektryczng i transport publiczny, telekomu-
nikacja itd.) dysponuja istotng ,wiedzg"” o jednostkach. Majg one dostep
do wielu rodzajow danych, z ktorych wiekszosc¢ zostata uzyskana na
zgdanie wiadz administracyjnych, aczkolwiek niektore mogty im byc¢
dostarczone spontanicznie (przy okazji np. skargi wniesionej do policji).
Zwazywszy na uprzywilejowang pozycje wtadz administracyjnych, naj-
wyzsze znaczenie ma to, by byty one zobowigzane do realizowania
swoich kompetencji zgodnie z ustalonymi ponizej zasadami. Nor-
malng praktykg jest to, ze zgodnosc¢ taka monitorowana jest przez nie-
zawistg wladze (por. nizej — dziat E ,Sankcje i sSrodki prawne”).

60.3. Komentarz III:

Od czasu zawarcia ww. Konwencji nr 108 zagadnienie ochrony danych
nabrato znaczenia. Stuzby publiczne i inne (bank, kredyt, zabezpieczenie
spoteczne, pomoc socjalna, opieka lekarska, ubezpieczenia itd.) w coraz
wiekszym stopniu operujg zautomatyzowanymi kartotekami danych. Ro-
dzito sie odczucie, ze w kontekscie wielu sektorow zasady ogdlne zawarte
w Konwencji nr 108 muszg by¢ dopracowane. Zapewniano to za posred-
nictwem rekomendacji Rady Europy.

Przez Komitet Ministrow przyjete zostaty nastepujgce rekomendacje:

—nr R(81)1 w sprawie unormowania zautomatyzowanych bankoéw

danych medycznych (23 stycznia 1981 r.);
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- nr R(83)10 w sprawie ochrony danych osobistych wykorzystywa-
nych w badaniach naukowych i statystyce (23 wrzesnia 1983 1.);

— nr R(85)20 w sprawie ochrony danych osobistych wykorzystywa-
nych w celach marketingu bezposredniego (25 pazdziernika 1985 r.);

— nr R(86)1 w sprawie ochrony danych osobistych wykorzystywanych
w celach zabezpieczenia spotecznego (23 stycznia 1986 1.);

- nr R(87)15 regulujgca wykorzystywanie danych osobistych w sekto-
rze policji (17 wrzesnia 1987 1.);

— nr R(89)2 w sprawie ochrony danych osobistych wykorzystywanych
dla celéw zatrudnienia (18 stycznia 1989 r.);

— nr R(90)19 w sprawie ochrony danych osobistych wykorzystywanych
do ptatnosci oraz innych pokrewnych operacji (13 wrzeénia 1990 1.);

— nr R(91)10 w sprawie przekazywania osobom trzecim danych osobi-
stych posiadanych przez organy publiczne (9 wrzesnia 1991 r.);

— nr R(95)4 w sprawie ochrony danych osobistych w obszarze ustug te-
lekomunikacyjnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem ustug telefo-
nicznych (7 lutego 1995 r.).

W przygotowaniu znajdujg sie dalsze rekomendacje dotyczgce dziedzin
danych statystycznych, danych medycznych, wlgczajgc w to dane gene-
tyczne oraz ubezpieczen. Co wiecej, utworzona zostata grupa ekspertow
Rady Europy badajgca problemy ochrony danych, jakie rodzg nowe tech-
nologie, takie jak Internet.

A. Gromadzenie, wykorzystywanie oraz jakos$é danych
61. Dane osobiste podlegajace automatycznemu przetwarzaniu
muszga by¢:

uzyskane i przetwarzane stusznie i zgodnie z prawem;
gromadzone w oznaczonych i prawowitych celach oraz niewy-
korzystywane w sposéb niedajacy sie z tymi celami pogodzié;
adekwatne, istotne i nieekscesywne w stosunku do celéw, dla
ktérych byty one gromadzone;

akuratne i — w razie konieczno$ci — uaktualniane;
przechowywane w formie, ktéra pozwala na identyfikacje pod-
miotu danych (oséb prywatnych) nie dtuzej, niz jest to wymaga-
ne dla potrzeb cely, dla ktérego dane te byty gromadzone.

61.1. Komentarz I:

,Stuszne” 1 ,zgodne z prawem” zbieranie | przetwarzanie danych
osobistych ma na celu zapewnienie, by podmiot danych byt w stanie
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korzysta¢ z praw przyznanych mu/jej przez art. 8 Konwencji nr 108
(por. nizej ,D"). Praktyczna interpretacja tej zasady, ktorg mozna odna-
lez¢ w ustawodawstwie krajowym o ochronie danych i ktora jest
odzwierciedlona w kilku rekomendacjach Rady Europy z dziedziny
ochrony danych, moze byc¢ w skrocie przedstawiona, jak nastepuje:

Termin ,zgodne z prawem” oznacza, ze cel gromadzenia musi by¢
dozwolony przez prawo krajowe (zbieranie danych dla celéw np. nie-
wolnictwa jest niezgodne z prawem).

Stosownie do art. 5 Konwencji nr 108, dane osobiste powinny by¢
pozyskiwane i przetwarzane w stuszny sposob. Sprawozdanie wyjas-
niajgce do konwencji nie wyjasnia niczego co do zasady stusznosci.
W szczegdlnosci wyptywa z tej zasady wymodg, by przetwarzanie
danych miato charakter jawny i przewidywalny dla podmiotu danych,
by pozwoli¢ mu/jej na dostosowanie jego odpowiedzi. To zas impli-
kuje, ze — co do reguty ogdlnej — dane powinny by¢ zbierane od pod-
miotu danych badZ przynajmniej za jego/jej wiedzg. Prawo podmiotu
danych do informacji, ktdremu dano konkretny wyraz w projektach
rekomendacji o danych medycznych 1 statystycznych, wyplywa ze
wspomnianego wymogu jawnoscl, w powigzaniu z zasadg stusznosci.
Jawnosc taka jest konieczng przestankg utatwienia korzystania z prawa
dostepu oraz praw zenn wypltywajacych. Co wiecej, zasada stusznosci
implikuje, ze dane nie mogg by¢ przetwarzane wbrew woli podmiotu
danych (za wyjgtkiem, oczywiscie, sytuacji, w ktorej podmiot danych
jest strong zobowigzant prawnych bgdZ umownych). Implikuje to
rowniez, ze dane nie mogg by¢ zbierane i przetwarzane drogg oszu-
stwa, np. przedstawiajgc je pod fatszywg tozsamoscig bgdZ udzielajgc
fatszywej informacji o celu przetwarzania. Tajne zbieranie bez wiedzy
podmiotu danych (podstuch telefoniczny, fotografie itd.), zbieranie pod
grozbg albo z uzyciem przemocy (ktdra to metoda zbierania jest w ogole
sprzeczna z prawem) takze sg sprzeczne z zasadg stusznosci.

61.2. Komentarz II:

(Zgodny z prawem) cel zbierania i przetwarzania musi by¢ nalezy-
cie okreslony i musi okreslac¢ rodzaj gromadzonych danych, jak row-
niez modalnosci ich przetwarzania i magazynowania itd. Zgodnosc¢
z prawem catosci kartoteki 1 jej przetwarzania wigze sie zatem z pier-
wotnym celem, ktory w toku procesu nie moze podlega¢ zmianom,

Wybrane problemy administracji...
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chyba ze nowy cel daje sie pogodzi¢ z celem, dla ktorego dane byly
zbierane.

B. Szczegdlne kategorie danych osobistych (,dane sensytywne”)

62. Dane osobiste ujawniajgce pochodzenie rasowe, poglady poli-
tyczne albo przekonania religijne lub inne, jak tez dane osobiste doty-
czace zdrowia lub zycia seksualnego albo skazania karnego, nie moga
podlega¢ automatycznemu przetwarzaniu, chyba ze prawo krajowe za-
pewnia wtasciwe gwarancje.

C. Bezpieczenstwo danych

63. Nalezy podejmowac¢ wtasciwe Srodki bezpieczenstwa w celu
ochrony danych osobistych magazynowanych w zautomatyzowanych
kartotekach danych przed przypadkowym bgdZz nieupowaznionym
zniszczeniem badz przed przypadkowg utratg, jak tez przed nieupowaz-
nionym dostepem, zmiang badz rozpowszechnianiem.

63.1. Komentarz I:

Konieczne sg zarowno srodki techniczne (z oparciem sie na zasto-
sowaniu najnowszego poziomu nauk komputerowych), jak tez srodki
organizacyjne (organizacja pracy, upowaznienia, dostep do stron, kon-
trola itd.).

D. Prawo dostepu i sprostowania
64. Kazda osoba musi dysponowaé mozliwoscia:

i) ustalenia istnienia zautomatyzowanej kartoteki danych osobi-
stych, jej gtéwnych celéw, jak réwniez tozsamosci i zwyczajowe-
go miejsca zamieszkania albo gtéwnej siedziby biznesu kontrole-
ra tej kartoteki;

ii) uzyskiwania — w rozsagdnych interwatach i bez nadmiernej zwto-
ki czy kosztéw — potwierdzenia, czy w zautomatyzowanej karto-
tece gromadzone sg dane dotyczace jego badz jej, jak tez przeka-
zania mu albo jej takich danych w zrozumiatej formie;

iii) uzyskania sprostowania badz wymazania danych osobistych, je-
zeli byty one przetwarzane niezgodnie z przepisami prawa kra-
jowego nadajgcego skutek podstawowym zasadom ustalonym
wyzejw ,A"i ,B";
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iv) dysponowania $rodkiem prawnym, jezeli zadania potwierdzenia
albo przekazania, sprostowania czy wymazania, o ktérych mowa
w ,ii" i ,1ii" powyzej, nie zostaty spetnione.

64.1. Komentarz I:

.Kontroler kartoteki” to osoba fizyczna lub prawna, wiladza pub-
liczna, agencja (lub inne ciato), ktéra zgodnie z prawem krajowym jest
kompetentna do rozstrzygania, co powinno byc celem kartoteki danych,
w ktdrej kategorie danych osobistych majg by¢ magazynowane i ktorej
operacje majg by¢ wobec nich stosowane.

64.2. Komentarz II:

Ograniczenia takich praw mogg by¢ przewidziane prawem w sto-
sunku do kartotek wykorzystywanych dla potrzeb statystyki albo badan
naukowych, gdy w oczywisty sposdb nie wchodzi w gre ryzyko naru-
szenia prywatnosci oséb zainteresowanych (por. bardziej szczegdtowo
w art. 9 Konwencji nr 108).

E. Sankcje i sSrodki prawne

65. Na wypadek naruszen przepisow prawa krajowego nadajgcego
skutek wyzej ustalonym podstawowym zasadom ochrony danych wyma-
gane sg wtasciwe sankcje i Srodki prawne.

65.1. Komentarz I:

Duchowi Konwencji nr 108 Rady Europy odpowiada to, by istniat
niezawisty organ kontrolny (czesto zwany ,rzecznikiem ochrony
danych” bgdZ podobnie). Jego niezawistos¢ dotyczy zarowno powoty-
wania jego szefa (czesto wybieranego przez parlament), jak tez norm,
na podstawie ktorych on funkcjonuje. Jesli chodzi o paristwa czton-
kowskie Unii Europejskiej, utworzenie takiego niezawistego organu
kontrolnego stato sie obowigzkowe wraz z przyjeciem 24 pazdziernika
1995 r. Dyrektywy w sprawie ochrony jednostek w kontekscie przetwa-
rzania danych osobistych oraz swobodnego przeptywu takich danych.
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1.7. Rozdziat V: Kontrola skutecznego
stosowania zasad substancjalnych
1 proceduralnych

66. Wystepuja trzy typy kontroli, ktore mogga stanowic skuteczny srodek
przeciwko aktom administracyjnym podjetym z naruszeniem - wyzej
ustalonych w rozdz. II, III i IV - zasad substancjalnych i proceduralnych.
Pierwszy typ, tj. nadzdér sadowy, stanowi istotny element panstwa opar-
tego na rzgdach prawa i poszanowaniu praw cztowieka.

67. Drugi typ kontroli, tj. nadzér wewnetrzny wtadz administracyj-
nych, odgrywa wazng role w praktyce. Zapewnia on mozliwos¢ rozwig-
zywania problemow miedzy osobg prywatng a wtadzami administracyj-
nymi w sposob szybki, z niewielkimi kosztami bagdz bez kosztow oraz
poza sadem.

68. Nadzor typu rzecznika praw obywatelskich rowniez odgrywa
wazng role, poniewaz stwarza on mozliwosc¢ ustalenia opinii, zaréwno co
do zgodnosci z prawem, jak tez co do stosownosci postepowania witadz,
pomagajac przez to uniknac¢ na przysztos¢ problemow miedzy osobami
prywatnymi a wtadzami administracyjnymi. Ogtoszenie opinii faktycznie
moze stuzy¢ jako wskazanie dla wtadz administracyjnych w wypetnianiu
przez nie ich obowigzkow.

68.1. Komentarz I:

Osoba prywatna moze skorzystac rowniez z innych metod podwa-
zenia aktu administracyjnego, takich jak starania o podjecie jej sprawy
przez jej przedstawiciela wyborczego albo przez media. Metody te nie
dostarczajg jednak bezposrednio srodka prawnego w taki sam sposob,
jak dostarczajg go nadzor sgdowy czy tez nadzor witadzy administracyj-
nej albo rzecznika praw obywatelskich.

I. Nadzér sgdowy

A. Podstawowe wymogi dotyczace samego nadzoru
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69. Akty administracyjne oraz brak podjecia tego rodzaju aktu podle-
gajg nadzorowi sgdowemu, przynajmniej jesli chodzi o ich zgodnosé¢
Z prawem:

e przed prawnie ustanowionym, niezawistym i bezstronnym
sagdem;

¢ zapewniajgcym stuszny proces, ktérego dtugosc jest rozsagdna;

+ wtaczajac w to stuszng i publiczng rozprawe;

¢ zapewniajagcym skuteczny srodek prawny.

69.1. Komentarz I:

Jesli chodzi o ,brak podjecia...aktu” przez wiadze administracyjne,
rozwazana sytuacja to taka, w ktorej — w konsekwencji prawa, wolnosci
czy interesu jednostki — osoba prywatna ma tytut do domagania sie, by
zostatl podjety na jego czy jej korzys¢ konkretny akt administracyjny.

69.2. Komentarz II:

Prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwosci oraz do stusznej roz-
prawy, gwarantowane na podstawie art. 6 ,Europejskiej konwencji
praw cztowieka’, stanowl istotny element kazdego demokratycznego
spoteczeristwa. Wchodzg jednak w gre pewne obszary administracji
(tzw. ,akty niepodlegajgce sagdowi” badz ,akty rzagdowe”), ktore nie sg
objete zakresem nadzoru sgdowego. Obszary wylgczone znalezé
mozna gtéwnie w sferze spraw zagranicznych, obronnosci oraz w sto-
sunkach miedzy parlamentem a wiadzg wykonawczg. Jednakze prak-
tyki krajowe znacznie sie pod tym wzgledem roznig.

69.3. Komentarz III:

Wymdg, by istniat nadzor sgdowy ,przynajmniej co do zgodnosci
z prawem” aktu administracyjnego, oznacza, ze — zaleznie od prawa
krajowego oraz charakteru konkretnej sprawy — moze wchodzi¢ w gre
badz petna apelacja, badz tylko kontrola legalnosci. Podczas gdy petna
apelacja implikuje nadzdr nad kwestiami zarowno faktycznymi, jak
i prawnymi, kontrola legalnosci aktu administracyjnego ogranicza sie
do zbadania, czy wiadze administracyjne dysponowaty kompetencja
podjecia aktu danego rodzaju (albo prawem powstrzymania sie od
dziatania, jesli to wchodzi w gre) w sytuacji, ktora podlega ocenie. Spra-
wujgcy nadzor sgd, ktorego jurysdykcja ogranicza sie do kontroli legal-
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nosci, co do zasady nie zastepuje swojg wlasng oceng oceny kwestii
faktycznych lub politycznych przez wladze administracyjne. Mimo
wszystko, nawet w przypadku kontroli legalnosci li tylko, sagd dyspo-
nuje jurysdykcjg co do rozstrzygniecia, czy — na podstawie faktow lub
dowodow ustalonych przez wiadze administracyjne — wchodzito
w gre wystarczajgce usprawiedliwienie prawne dla aktu administra-
cyjnego (bgdz zaniechania go), ktéry podlega nadzorowl.

69.4. Komentarz IV:

Kontrola sgdowa aktow administracyjnych zwigzanych z wykonywa-
niem przez wtadze administracyjne kompetencji dyskrecjonalnej w nie-
unikniony sposob jest mniej rygorystyczna niz w przypadku takich aktow,
ktore dotyczg srodkéw majgcych dla wtadz administracyjnych charakter
obowigzkowy. Powszechnie uznang zasadg jest zatem, ze wtadza admini-
stracyjna sgdowo nie moze zosta¢ zmuszona do wykonywania kompe-
tencji, ktora ma czysto dyskrecjonalny charakter. Kontrola sgdowa nad
wykonywaniem kompetencji dyskrecjonalnej zapewnia mimo wszystko,
ze wowcezas, gdy wltadza administracyjna wykonuje kompetencje dyskre-
cjonalng, czyni to w granicach i dla celéw, w ktorych — na podstawie
prawa — korzysta z mozliwosci dyskrecjonalnych.

69.5. Komentarz V:

Jesli chodzi o kwestie, kto moze podwazac przed sgdami akt admini-
stracyjny, nalezy zauwazyc, ze powinny dysponowac mozliwoscig uzy-
skania nadzoru sgdowego nad legalnoscig tego aktu nie tylko jednostki,
do ktorych akt administracyjny zostat skierowany, ale takze wszystkie
osoby, ktérych indywidualne prawa, wolnosci czy interesy mogg by¢
dotkniete aktem administracyjnym, niezaleznie od tego, czy dany akt
stanowi srodek lub decyzje o charakterze indywidualnym czy tez
Srodek dotykajacy interesow wielkiej liczby osob.

69.6. Komentarz VI:

Tradycje konstytucyjne oraz systemy prawne roznych paristw ofe-
rujg rozne tez rozwigzania, jesli chodzi o charakter sgdow, ktore mogg
sprawowac nadzor nad aktami administracyjnymi. Zgodnie z tradycjg
prawa cywilnego, zasadniczo sg to sady administracyjne, ktorych
jurysdykcja ogranicza sie do zagadniert prawa administracyjnego

53



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

i ktdore nie dysponujg jurysdykcjg dotyczgcg sporow prywatnych.
W krajach common law kontrola nad aktami administracyjnymi spra-
wowana jest w sgdach powszechnych przez sedziow, ktorych jurysdyk-
cja obejmuje zarowno prawo publiczne, jak | prawo prywatne. Jednakze
obie te tradycje dopuszczajg prawnie ustanowione sgdy wyspecjalizo-
wane, ktore nie stanowig czesci ogélnego systemu sgdow administra-
cyjnych ani systemu sgdow powszechnych, a ktére dysponujg jurys-
dykcja specyficznie ograniczong do konkretnych spraw, takich jak np.
sprawy socjalne, przyznawanie bgdZ odmowa niektdorych rodzajow
ustawowych licencji, przyznawanie (bgdZ odmowa) patentow albo
ustalanie ustawowego odszkodowania z tytutu aktow administracyj-
nych (np. w przypadkach wywtaszczenia). Jezeli sktad bgdZ funkcjono-
wanie takich sgdow nie spetnia wymogow ustalonych w niniejszym
podreczniku, ich decyzje muszg podlegac apelacji do sgdow, ktore gwa-
rancje takie zapewniajg.

69.7. Komentarz VII:

Petny system srodkow sgdowych obejmuje sgdowg kompetencje
anulowania aktow administracyjnych, wymuszania podjecia takich
aktow oraz zakazania czy powstrzymania dziatania administracyj-
nego. Obejmuje on takze wynikajgce stad kompetencje, wigczajgc w to
kompetencje wymuszenia od wiadz administracyjnych przyznania
odszkodowania bgdz innego zaspokojenia roszczen, jak tez jurysdyk-
cje co do przyznania ochrony tymczasowej.

70. Orzeczenie sagdu powinno:
¢ ustala¢ podstawy, na ktérych jest ono oparte;
e zosta¢ przekazane osobom zainteresowanym wraz ze wskaza-
niem zwyczajnych dostepnych srodkéw do podwazenia go
w przypadkach, w ktérych istnieje mozliwos¢ jego podwazania.

70.1. Komentarz I:

Sgd moze ten wymog spetnic przez proste stwierdzenie, ze potwier-
dza on zgodnos¢ z prawem podstaw wskazanych przez wiadze admini-
stracyjne, ktore dany akt podjety.

71. Nadzdr sgdowy:
¢ powinien by¢ dostepny dla oséb zainteresowanych, bez dyskry-
minacji ze wzgledu na obywatelstwo czy miejsce zamieszkania;
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¢ powinien by¢ dostepny nawet dla osoby zainteresowanej, ktérej
brakuje srodkéw finansowych;

¢ powinien obejmowaé¢ wystuchanie oséb zainteresowanych
w przypadkach, w ktérych dysponujg one wystarczajacym in-
teresem dotyczacym tego postepowania.

71.1. Komentarz I:

Dostep do wymiaru sprawiedliwosci i do stusznej rozprawy powi-
nien istnie¢ nie tylko teoretycznie, ale powinien by¢ zapewniany
w praktyce kazdej osobie, wtgczajgc w to osoby znajdujgce sie w eko-
nomicznie stabym potozeniu. Dlatego wtasnie pomoc prawna, tj.
pomoc finansowa i/lub bezposrednia pomoc prawna dla osob zaanga-
zowanych w postepowanie sgdowe, nie ma byc¢ uwazana za akt mito-
sierdzia w stosunku do 0sob ubogich, lecz za obowigzek spoteczeristwa
jako catosci.

71.2. Komentarz II:

Pomoc prawna w postepowaniu sgdowym zawsze powinna obej-
mowac pomoc obroricy, a osoba wspomagana powinna — w miare
mozliwosci — dysponowac swobodg jego wyboru. Zasadg fundamen-
talng jest, ze beneficjent pomocy prawnej powinien dysponowac tytu-
tem do wsparcia przez osobe majacg takie same kwalifikacje, jak osoba,
ktora zostala wybrana przez strone niepotrzebujgcag pomocy prawnej.
Ta idea rownosci broni miedzy stronami wymaga rowniez, by obrorica,
ktory udziela pomocy prawnej, byt adekwatnie wynagradzany.

71.3. Komentarz III:

Rozwazajgc, czy dana osoba ma tytut do pomocy prawnej, nalezy
mie¢ na wzgledzie zasoby i zobowigzania finansowe wnioskodawcy
oraz antycypowane koszty postepowania. Pomoc prawna moze obej-
mowac jedynie czesc takich kosztow i stwarzac koniecznosc¢ dokonania
wktadu przez osobe wspomagang. Wktad taki nie powinien stawiac¢ wnio-
skodawcy w ciezkiej sytuacji, ale moze rownie dobrze wymagac od niego
czy od niej pozyczenia (czesci) jego udziatu w takich kosztach. Tytutem
przyktadu wskazmy, ze warunki finansowe nie powinny by¢ dotkliwe na
tyle, by wymagac od wnioskodawcy sprzedazy jego domu albo zastawie-
nia na lata naprzod jego dochodow. Granice pomocy prawnej w znacz-
nym zakresie dyktowane sg warunkami ekonomicznymi i zasobami
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budzetowymi kraju, poniewaz pomoc prawna — w odroznieniu od
poradnictwa prawnego (por. wyzej) — ma by¢ oplacana przez paristwo.

71.4. Komentarz IV:

Nawet tam, gdzie spetnione sg warunki dotyczgce potozenia wniosko-
dawcy, pomocy prawnej mozna odmowid, gdy:
s substancja sprawy jest oczywiscie bezpodstawna albo — na ogot
— gdy nie bytoby rozsadne podejmowanie postepowania czy tez
obrony (nie wystarcza, oczywiscie, sama niepewno$¢ co do wy-
niku sprawy);
e charakter postepowania — z racji wchodzgcych w gre nieznacz-
nych kosztow albo z racji jego prostoty czy tez z racji dostepno-
Sci pomocy samego sgdu — nie usprawiedliwia przyznawania
np. pomocy obroncy.

71.5. Komentarz V:

Pomoc prawna powinna rowniez by¢ przyznawana, jesli chodzi
o postepowanie, ktdrego celem jest uznanie bgdz wykonanie orzecze-
nia sgdowego wydanego za granicg, i to niezaleznie od jakiejkolwiek
kwestii wzajemnosci.

71.6. Komentarz VI:

Nie wystarcza stworzenie systemu pomocy prawnej. Absolutnie
konieczne jest rowniez, by osoby, ktore spetniajag warunki niezbedne
do przyznania tego rodzaju pomocy, byty poinformowane o swoich
prawach w tym zakresie. Wazne jest zatem rozpowszechnienie infor-
macji w taki sposdb, by dotarta ona do mozliwie najwiekszej ilosci
potencjalnych beneficjentow.

71.7. Komentarz VII:

W celu umozliwienia cudzoziemcom znajdujgcym sie w ekonomicz-
nie trudnym potozeniu tatwiejszego korzystania z ich praw, oczekuje sie
od panstw cztonkowskich Rady Europy przyznawania obywatelom
innych paristw cztonkowskich, jak rowniez wszystkim osobom zwycza-
jowo przebywajgcym na ich terytorium, takiego samego traktowania
w zakresie pomocy prawnej, jak traktowanie przyznawane swym wtas-
nym obywatelom. Osoby prawne (sgdowe) nie sg tg regulg obejmowane,
w przypadku bezparistwowcow jednak sg one objete. Zgodnie z definicjg
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JZwyczajowego przebywania’, osobom majgcym zwyczajowy pobyt
w danym paristwie, lecz niedysponujgcym urzedowym upowaznieniem
do pobytu w tym paristwie, rowniez powinna by¢ przyznawana pomoc
prawna taka sama, jak pomoc przyznawana obywatelom.

71.8. Komentarz VIII:

Powinna istnie¢ mozliwos¢ nadzoru nad decyzjg, ktora odmawia
przyznania pomocy prawnej. Nie oznacza to, ze ma wchodzi¢ w gre
apelacja do innego organu, decyzja moze zosta¢ ponownie rozwazona
przez ten sam organ.

72. Gdy nadzor sgdowy angazuje wielkg liczbe oséb prywatnych, sad
moze — jezeli prawo tak przewiduje i majac na wzgledzie prawa i interesy
0sOb zainteresowanych — podejmowac rozne kroki stuzgce racjonalizacji
postepowania (w wyniku czego staje sie to ,postepowaniem zbiorowym?),
takie jak wymagania od oséb prywatnych majgcych wspolne interesy wy-
boru jednego lub wiecej przedstawicieli, wystuchania i rozstrzygniecia
spraw testowych oraz powiadamiania o zarzgadzeniach i orzeczeniach
w drodze ogtoszenia publicznego.

B. Ochrona tymczasowa

73. Gdy akt administracyjny podlega podwazeniu, skarzacy ma pra-
wo domagac sie od sagdu przyznania mu czy jej ochrony tymczasowej.
Sad moze przyznac takg ochrone tam, gdzie interesy osoby prywatnej
zwigzane z uzyskaniem takiej ochrony przewazajg nad interesem pub-
licznym oraz interesami innych osob zainteresowanych. Moze sie tak
zdarzy¢ tam, gdzie podwazany akt administracyjny spowodowatby
(bgdz mogtby spowodowacd) dla osoby prywatnej powazng szkode,
ktdéra miataby charakter nieodwracalny badz trudny do naprawienia
w toku dalszego podwazania.

73.1. Komentarz I:

Ochrona tymczasowa jest jednym z najwazniejszych srodkow, za
posrednictwem ktorych moze zostac¢ zapewniona — na korzys¢ osoby
prywatnej — skutecznosc¢ srodkow przeciwko dziataniom administra-
cyjnym. W niektorych systemach pewien stopieri ochrony tymczasowej
przyznawany jest automatycznie wraz z wniesieniem apelacji do sgdu
administracyjnego, a to z racji istnienia normy, ze apelacja wywiera
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skutek zawieszajgcy w stosunku do podwazanego aktu administracyj-
nego. W innych przypadkach nalezy ubiegac sie o taki skutek zawiesza-
jacy w trybie odrebnego zarzgdzenia sgdu apelacyjnego. Nawet w naj-
bardziej skutecznych systemach sgdowych ztozonos¢ wielu spraw
moze powodowac pewne zwtoki, zanim dojdzie do rozprawy [ wydania
merytorycznego wyroku. Zatem zaden system skutecznych srodkow
nie mogtby by¢ uznany za kompletny z braku mozliwosci ubiegania
sie przez wnioskodawce o ochrone tymczasowg w trybie zawieszenia
aktu administracyjnego albo zarzadzenia powstrzymujacego przed
jego wykonywaniem w toku substancjalnej rozprawy i rozstrzygania
o jego roszczeniu. Ochrona tymczasowa nie tylko ze jest pozagdanym
uzupetnieniem systemu srodkow przeciwko aktom administracyjnym,
jest ona istotnym sktadnikiem samego takiego systemu.

73.2. Komentarz II:

Ochrona tymczasowa moze byc¢ rowniez przyznana przeciwko srod-
kom regulacyjnym w systemach prawnych, w ktorych akty takie mogg
by¢ bezposrednio podwazane przed sgdem. Jednakze w paristwach,
w ktdrych srodki regulacyjne nie mogg podlegac bezposrednio uchyle-
niu czy zmianie, moc wigzgca takich aktow administracyjnych moze
podlegac jedynie incydentalnemu podwazeniu za pomocg postepowa-
nia wnoszonego przeciwko srodkowi indywidualnemu, akt taki wyko-
nujgcemu. W takich przypadkach domaganie sie ochrony tymczasowej
przed srodkiem regulacyjnym bytoby bezprzedmiotowe.

74. Prawo krajowe moze wymagac, by gtdwne roszczenie byto do-
puszczalne i prima facie uzasadnione.

74.1. Komentarz I:

Prawo krajowe moze tez naktadac inne, mniej surowe, wymogi dla
skarzgcych.

75. Zarzadzenia sgdowe dotyczgce ochrony tymczasowej moga;:
¢ zawiesi¢ wykonanie aktu administracyjnego;
e przywrécic sytuacje faktyczna i prawna, jaka by istniata w braku
aktu administracyjnego;
¢ natozy¢ na wtadze administracyjne stosowne obowigzki.
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75.1. Komentarz I:

Zawieszenie wykonania oraz przywrocenie sytuacji moze zostac
zarzgdzone w petni bgdz czesciowo.

75.2. Komentarz II:

Srodki ochrony tymczasowej przyznawane sg na taki okres, jaki sad
uzna za stosowny. Mogg one by¢ uzaleznione od pewnych warunkow.
Mogg one podlegac rewizji.

75.3. Komentarz III:

Srodki ochrony tymczasowej nie moga w zaden sposob przesgdzac
orzeczenia, ktore ma podjgc¢ sad zajmujgcy sie podwazeniem aktu
administracyjnego.

76. Postepowanie w sprawie uzyskania ochrony tymczasowej powin-
no byc¢ szybkie i powinno ono zapewnia¢ dostep osobom zainteresowa-
nym. W przypadkach naglacych sagd moze przyznac¢ ochrone tymczasowa
bez wystuchania innych oséb zainteresowanych, ktére w takim przypadku
maja tytut do ponownego zbadania tego w krétkim czasie na rozprawie.

76.1. Komentarz I:

Kwestia ochrony tymczasowej wchodzi w gre w tych przypadkach,
w ktorych akt administracyjny ma podlegaé natychmiastowemu wyko-
naniu. Wszelkie zgdanie odroczenia, ograniczenia czy zmiany jego wyko-
nania wobec osoby prywatnej muszg zatem podlegac naglagcemu zbada-
niu. Implikuje to, ze moze zaistnie¢ koniecznos¢ znacznego skrocenia
standardowych terminow proceduralnych oraz ze mozna by wrecz zre-
zygnowac z rozpraw. Postepowanie musi jednak zachowac kontradykto-
ryjny charakter, poniewaz celem jest rozsgdzanie — chocby i w trybie tym-
czasowym — pomiedzy roznymi interesami. Powinno ono angazowac
skarzgcego oraz przedstawiciela wiadz administracyjnych, jak rowniez
adresata aktu w przypadku, gdy nie jest nim sam skarzgcy. Inne osoby
zainteresowane winny miec¢ mozliwosc¢ przedstawienia swoich pogladow,
ale nie muszg byc¢ koniecznie wzywane. Gdy charakter naglacy unie-
mozliwia zorganizowanie takiej kontradyktoryjnej rozprawy sgadowej,
nowe zbadanie w postepowaniu kontradyktoryjnym musi miec¢ miejsce
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w krotkim czasie, na zgdanie jednej z 0sob zainteresowanych, ktdra musi
zostac wystuchana w postepowaniu kontradyktoryjnym.

76.2. Komentarz II:

Zaleznie od prawa krajowego, stosowanie srodkow tymczasowych
moze byc¢ powierzone sgdowi, do ktorego skierowano podwazenie
danego aktu administracyjnego, albo innemu sgdowil.

76.3. Komentarz III:

Stosowanie ochrony tymczasowej moze by¢ powierzone nawet
przed podwazeniem aktu administracyjnego przed sagdem, gdy w toku
znajduje sie wewnetrzny nadzor administracyjny niedysponujacy
skutkiem zawieszajgcym i gdy sytuacja jest naglaca.

76.4. Komentarz IV:

Decyzja sadu, ktora przyznaje ochrone tymczasowg bgdz jej nie
przyznaje, musi zawierad jasne uzasadnienie. Rozumowanie moze
jednak miec charakter skrotowy z uwagi na naglgcy charakter, jak
rowniez na tymczasowy charakter tego rodzaju decyzji.

I1. Nadz6r wewnetrzny wtadz administracyjnych

77. W uzupetnieniu nadzoru sgdowego, ustawodawstwo krajowe moze
rowniez dopuszczac¢ albo wymagacé apelacji przeciwko aktowi admini-
stracyjnemu wnoszonej do wtadz administracyjnych. Kompetentng
wtadzg administracyjng dla potrzeb takiego nadzoru moze by¢ wtadza,
ktéra podjeta dany akt administracyjny, albo wtadza wyzsza, albo tez
specjalna wtadza apelacyjna.

77.1. Komentarz I:

Im bardziej kompetencje sgdow w zakresie nadzoru nad aktami
administracyjnymi sg ograniczone, tym wazniejszy staje sie nadzor
wewnetrzny przez wladze administracyjne. Tam np., gdzie sgady nie
majg kompetencji nadzoru nad meritum sprawy badZ zastepowania
dyskrecjonalnej kompetencji wykonywanej przez witadze administra-
cyjng swojg witasng kompetencjg dyskrecjonalng, nalezy do samej
administracji naprawianie popetnionych w tej sferze btedow. Ustawo-

60



Administracjai Ty

dawca moze preferowac zastrzezenie takiego nadzoru wewnetrznego
kompetencji dyskrecjonalnej wyzszych wtadz administracyjnych,
zwtaszcza z uwagi na kontrole demokratyczng, jakiej podlegajg wtadze
administracyjne. Co wiecej, apelacja do wtadzy administracyjnej moze
by¢ korzystniejsza w porownaniu z nadzorem sgdowym z punktu
widzenia szybkosci, kosztow i odformalizowania.

77.2. Komentarz II:

W niektorych krajach przestankg podwazenia aktu administracyj-
nego przed sgdem jest to, by akt podlegat wczesniejszej skardze admi-
nistracyjnej. Dopiero po wniesieniu takiej skargi i po uptywie czasu
ustalonego przez prawo na udzielenie odpowiedzi, mozna wszczynac
przed sgdem administracyjnym postepowanie stuzgce nadzorowi nad
legalnoscig aktu. W innych krajach - przeciwnie - to wewnetrzny
nadzoradministracyjny musi zostac¢ powstrzymany, dopoki nie zakori-
czy sie nadzor sgdowy. W kazdym jednak razie, istnienie mozliwosci
nadzoru administracyjnego nie moze przekresla¢ prawa do nadzoru
sgdowego.

77.3. Komentarz III:

Standardy ustalone wyzej w rozdz. II i III niniejszego podrecznika
stosujg sie rowniez do nadzoru wewnetrznego wtadz administracyj-
nych. Wniosek o nadzor wewnetrzny mozna uwazac wiasnie za typ
wystgpienia, o ktorym mowa w pkt 33. Tam, gdzie zasady proceduralne
zawarte w rozdz. III majg by¢ przestrzegane co do podjecia aktu admi-
nistracyjnego, przeciwko ktoremu wnoszona jest apelacja, postepowa-
nie dotyczgce apelacji moze zosta¢ uproszczone, pod warunkiem, ze
skarzacy nie zostaje przez to postawiony w niestusznie niekorzystnym
potozeniu.

774. Komentarz IV:

W przypadku apelacji przeciwko sankcji administracyjnej, decyzja
(akt) administracyjna podjeta w zwigzku z apelacjg nie moze by¢ mniej
korzystna (,reformatio in peius”) dla osoby zainteresowanej niz pier-
wotny akt administracyjny, przeciwko ktdremu wniesiono apelacje.
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ITI. Nadzdér zewnetrzny typu ombudsmana

78. W uzupetnieniu nadzoru sgdowego mogg istniec przepisy przewi-
dujgce zewnetrzng instytucje typu ombudsmana, sktadajgca sie z jednej
lub kilku osob, ktore:

¢ s3 niezawiste;
¢ najlepiej, jesli sg wybierane przez parlament;

¢ dziatajg na rzecz ochrony praw i wolnosci oséb prywatnych,
sprawujac tez nadzoér nad legalnoscia i stusznoscig aktéw admi-

nistracyjnych;
¢ majg prawo dostepu do akt wtadz administracyjnych;
e moga dziata¢ w oparciu o procedury niesformalizowane;

e wyposazone sa w kompetencje w zakresie wszczynania $ledz-
twa i wyrazania opinii oraz formutowania rekomendacji admi-

nistracyjnych bgdz ustawodawczych.

78.1. Komentarz I:

Instytucja parlamentarnego ombudsmana w istocie opiera sie na
ideach ochrony praw jednostki oraz potrzeby nadzoru prawnego nad
osobami, ktorym powierzone jest sprawowanie wtadzy publicznej. Roz-
przestrzenita sie ona na wiele krajow we wszystkich czesciach swiata.
Doswiadczenia instytucji ombudsmana wykazaty, ze opinie ombudsma-
now nie tylko ze wywierajg wplyw na przypadki indywidualne, w ktorych
obywatel kwestionuje akt administracyjny bgdz czyni zarzuty pod adre-
sem postepowania pracownika cywilnego, ale moga tez stanowic gtowny
czynnik ewolucji zasad ogdélnych i norm rzadzgcych funkcjonowaniem
administracji i postepowaniem pracownikow publicznych.

78.2. Komentarz II:

Ombudsman musi by¢ niezawisty od wtadz politycznych oraz od
0s0b, ktdre sprawujg wtadze wykonawczg i w miare mozliwosci dzia-
ta¢ niezawisle od organu, ktory powierzyt mu czy jej kompetencje.
Istotne jest, by ombudsman byt mianowany jedynie z racji swych oso-
bistych kwalifikacji i bez wzgledu na jego poglady polityczne. Zaufanie
opinii publicznej do ombudsmana zalezy od zachowywania jego czy jej
wolnosci i niezawistosci, nie tylko w teorii, ale takZze w rzeczywistosci.
Wybrany przez parlament ombudsman moze sie przyczynic do wzmoc-
nienia kontroli parlamentarnej.
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78.3. Komentarz III:

Funkcje ombudsmana obejmujg m.in. upowaznienie do otrzymy-
wania 1 badania skarg indywidualnych dotyczgcych zarzucanych
btedow badZ innych niedostatkow ze strony wtadz administracyjnych,
celem wzmozenia ochrony osob zainteresowanych w zwigzku z zata-
twianiem ich spraw przez te wiadze. W ramach generalnej kompetencji
ombudsmana w sferze nadzoru nad legalnoscig i stusznoscig aktow
administracyjnych powinien by¢ upowazniony do poswiecania szcze-
gdlnej uwagi prawom cztowieka i podstawowym wolnosciom w sferze
funkcjonowania administracji.

78.4. Komentarz IV:

Jako uzupetnienie zwyktych instytucji prawnych i petnigc funkcje
zajmowania sie skargami indywidualnymi, ombudsmani powinni dzia-
taé¢ w oparciu o procedury niesformalizowane, np. przez podejmowa-
nie badari i uzyskiwanie informacji co do tego, co uznajg za konieczne.
Wazne jest, by ombudsmani mieli dostep do protokotédw i innych doku-
mentow kazdej wtadzy administracyjnej oraz by wiadze, ktore podle-
gajg nadzorowi, byty zobowigzane do zapewnienia ombudsmanowi
zgdanych informacji i oSwiadczen. Ombudsmani powinni rowniez by¢
upowaznieni do obecnosci na obradach witadzy administracyjnej.
Nadzor taki winien wykazywac wyjgtkowg jakosc¢ 1 by¢ wykonywany
w taki sposdb, by instytucja zdobywala szacunek i zaufanie, zarowno
spoteczenistwa w ogdle, jak tez rzgdu, a takze parlamentu. Istotne jest, by
wstuchiwano sie w gtos ombudsmana. Istotne jest rowniez to, by sledz-
twa 1 oswiadczenia ombudsmana stuzgce promocji jednolitego i stusz-
nego stosowania ustaw i innych aktow prawnych byty tatwo dostepne
dzieki publikowanym raportom dla pracownikéw cywilnych oraz dla
innych zainteresowanych osob i organéw.

78.5. Komentarz V:

Ombudsman powinien miec¢ prawo wszczynania sledztw i wyraza-
nia opinii — zwiaszcza gdy wchodzg w gre kwestie praw cztowieka — co
do sposobu, w jaki wtadze publiczne zajmowaty sie dang sprawg, jak
tez wskazywania, w jaki sposob — jego zdaniem — sprawg nalezalo sie
zajmowac. Wielu ombudsmanow jest wyposazonych w prawo wszczy -
nania sledztwa ze swojej wlasnej inicjatywy. Ombudsman powinien
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takze by¢ wyposazony w kompetencje przyjmowania rekomendacji
majgcych na celu promocje jednolitego | wtasciwego stosowania usta-
wodawstwa oraz zalecania poprawek do odnosnych aktow prawnych,
jak rowniez we wszelkie inne srodki stuzgce naprawieniu danej sprawy
w taki czy inny sposob. Generalng cechg tej instytucji jest to, ze decyzje
ombudsmandw nie dysponujg bezposrednia mocg egzekucyjng, zas
ombudsmani nie dysponujg zadnym prawem wydawania zarzgdzen
w stosunku do wtadzy, by dziatata ona w pewien sposéb. By ombud-
smani mogli skutecznie wykonywac swoje zadania, powinni by¢ wypo-
sazeni w ustawowe kompetencje, ktore umozliwiatyby im ustalanie rze-
czywistych faktow w badanej sprawie.
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1.8. Rozdziat VI: Odpowiedzialnos¢ publiczna
1 odszkodowania

79. Odszkodowanie z tytutu szkody spowodowanej aktem admini-
stracyjnym badz zaniechaniem podjecia takiego aktu musi by zapew-
nione tam:

¢ gdzie wtadze administracyjne nie zachowywaty sie w sposob,
jakiego na podstawie prawa mogta rozsadnie od nich oczekiwaé
osoba poszkodowana (ktory to niedostatek jest domniemywany
w przypadku przekroczenia ustalonej normy prawnej);

¢ gdzie akt administracyjny powoduje wyjatkowg szkode dla in-
dywidualnej osoby prywatnej badz dla grupy oséb prywatnych,
a niestuszne jest, by sama taka indywidualna osoba prywatna
badz grupa oséb prywatnych doznawata szkodliwych skutkéw
tego aktu.

79.1. Komentarz I:

Uzywany tutaj termin ,odszkodowanie” (,reparation”) jest najszer-
szym terminem prawnym majgcym oznaczac fakt zaradzenia spowo-
dowanej szkodzie. Odszkodowanie moze przybiera¢ rdézne formy,
wsrod ktorych znajdujg sie rekompensata (wyptata sumy pienieznej
badz przyznanie innych korzysci dla zrekompensowania doznanej
szkody, ktora nie moze by¢ w sposob bezposredni naprawiona) oraz
restytucja (przywrdcenie pierwotnego dobra bgdz przywrdcenie komus
naleznych mu praw). Por. nizej — dziat II ,Odszkodowanie”.

79.2. Komentarz II:

.Szkoda’, tytutem ktorej odszkodowanie ma by¢ zapewnione, moze
stanowié szkode fizyczng albo strate finansowg, podczas gdy odszko-
dowanie tytutem cierpiernt moralnych w wiekszosci krajow nie jest przy-
znawane.
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79.35. Komentarz III:

Stwierdzenie, ze szkoda musi by¢ ,spowodowana” aktem admini-
stracyjnym, wprowadza potrzebe istnienia zwigzku przyczynowego
miedzy aktem wtadz administracyjnych a szkodg.

79.4. Komentarz IV:

W niektorych krajach witadze administracyjne mogg by¢ zwol-
nione z odpowiedzialnosci w przypadku sity wyzszej (,force majeure”).
Force majeure, ktdrego przyktad wigze sie ze zjawiskami atmosferycz-
nymi, charakteryzuje sie faktem, ze - poniewaz spowodowanie
szkody nie moze zostac¢ przypisane wtadzom administracyjnym —
rzeczywiste wystgpienie aktu powodujgcego szkode jest normalnie
nie do przewidzenia, a jego konsekwencje sg nie do unikniecia.
W takich przypadkach nie jest mozliwe mowienie o aktach sprawczych
ze strony wiladz administracyjnych, ktore usprawiedliwiatyby przypi-
sanie wtadzom administracyjnym odpowiedzialnosci tytutem zaist-
niatej szkody.

79.5. Komentarz V:

W niektdrych przypadkach zwigzek przyczynowy moze — w sensie
prawnym — zostac zerwany w rezultacie interwencji osoby trzeciej. Np.
jesli taka interwencja uniemozliwia organowi administracyjnemu pod-
jecie koniecznego aktu, zwalnia to wtadze administracyjne od odpowie-
dzialnosci.

79.6. Komentarz VI:

Szczegolny problem zwigzany z koncepcjg ,aktow administracyj-
nych” moze powstac¢ tam, gdzie szkoda zostaje spowodowana przez
urzednika dziatajgcego pozornie w stuzbie publicznej, faktycznie jednak
dziatajgcego w jego czy jej wtasnym interesie; nalezy okreslic¢ kryteria dla
ustalania tego, co w niektorych systemach jest nazywane odrebng wing
osobistg (,faute personnelle detachable) i wing administracyjng (,faute
de service”). Tam, gdzie pozory normalnego dziatania wtadzy admini-
stracyjnej wystarczajq dla wprowadzenia w bigd rozsgdnego i uwaz-
nego cztowieka, odpowiedzialnosc publiczna moze wejsé w gre, chocby
nawet takie pozory okazaty sie pdzZniej nieprawdziwe. Konsekwencja
taka opiera sie na fakcie, ze pozor zostaje ustalony za posrednictwem
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czynnikow, ktdre obiektywnie sg zwigzane z administracjg publiczng czy
stuzbg publiczng. W pewnych okolicznosciach zatem odpowiedzialnosc¢
moze sie zrodzid, jesli w konkretnej sprawie mozliwosci urzednika
administracyjnego oraz okolicznosci jego dziatania majg taki charakter,
ze wprowadzajg w btad osobe poszkodowang, przynajmniej jesli wcho-
dzit w gre brak kontroli po stronie administracji.

79.7. Komentarz VII:

Szczegdlne systemy odpowiedzialnosci mogg wchodzi¢ w gre, jesli
chodzi o wewnetrzne funkcjonowanie sit zbrojnych, jak tez w dziedzi-
nach ustug pocztowych i telekomunikacyjnych, transportu oraz innych
rodzajow dziatalnosci, ktore w niektorych systemach prawnych korzy-
stajga ze specjalnego statusu ,uzytecznosci publicznej” (,service
public”). Nie oznacza to jednak, ze w tych dziedzinach nie ponoszg one
po prostu odpowiedzialnosci publicznej.

79.8. Komentarz VIII:

Stowa ,musi by¢ zapewnione” wskazujg, ze najwazniejszym celem
odpowiedzialnosci publicznej nie jest ocena jakiejkolwiek teoretycz-
nej odpowiedzialnosci, lecz zapewnienie, by odszkodowanie skutecz-
nie zostato przez ofiare uzyskane. Zatem, jeden organ publiczny moze
musiec¢ wyplaci¢ odszkodowanie tytutem szkody spowodowanej przez
inny organ. Co wiecej, Rada Europy wzywa panstwa do ,zbadania pozg-
dalnosci stworzenia w ich porzgdku krajowym - jesli zachodzi taka
potrzeba — wtasciwego mechanizmu zapobiegania w dziedzinie odpo-
wiedzialnosci publicznej niemoznosci wypetnienia obowigzkow
wtadz publicznych z powodu braku funduszy”.

79.9. Komentarz IX:

Standardy postepowania, ktorych przestrzegania od wiadz admini-
stracyjnych mozna na podstawie prawa rozsgdnie oczekiwac, zalezg od
ich zadan i srodkow stojgcych do ich dyspozycji. Wtadze administra-
cyjne stanowig narzedzie, ktéremu narod powierza funkcje, na ktore
sg tez im przyznawane srodki. W konsekwencji, wtadze administra-
cyjne muszg by¢ w stanie wypetniac szereg zadan i zapewniac szereg
ustug spoteczeristwu, przy czym definicja, zakres i charakter tych
dziatan ustalane sg przepisami prawnymi. Gdy wiadza administracyjna
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nie przestrzega obowigzku wymaganego przez normy prawne i wynika
z tego szkoda dla obywateli, obywatele muszg dysponowac mozliwos-
cig uzyskania odszkodowania od danej wtadzy administracyjnej, nie-
zaleznie od jakiejkolwiek osobistej odpowiedzialnosci funkcjonariu-
szy czy urzednikow, ktoérzy szkode spowodowali.

79.10 Komentarz X:

Rodzgce sie w zwigzku z tg zasadg domniemanie dopuszcza przeciw-
dowdd, zas odnosna wtadza administracyjna nie bedzie ponosi¢ odpowie-
dzialnosci, jesli potrafi wykazad, ze naruszenie normy nie sprowadza sie do
braku przestrzegania standardu postepowania, ktorego zobowigzana jest
przestrzegac. Jednoczesnie, takie domniemanie pozwala chronic ofiare,
ktdra nie jest zobowigzana do sledzenia postepowania wydziatu admini-
stracyjnego odpowiedzialnego za akt powodujgcy szkode, lecz ma jedy-
nie dowiesdé, ze wiladze administracyjne jako catos¢ nie stworzyty stanu
rzeczy przepisanego normga prawng. Jednym z zastosowari tej zasady jest
w wielu paristwach domniemanie odpowiedzialnosci w przypadku brakow
w wyposazeniu technicznym wykorzystywanym przez wiadze admini-
stracyjne, np. przypadek, w ktorym dojdzie do btedu technicznego w swiat-
tach ruchu drogowego. Skarzgcy winien dysponowac zdolnoscia uzy-
skania odszkodowania, cho¢by nawet nie byto mozliwe ustalenie
jakiejkolwiek winy ze strony jakiegokolwiek konkretnego urzednika.

79.11. Komentarz XI:

Nie w kazdym jednak przypadku przekroczenia zasady lub normy
prawnej zrodzi sie odpowiedzialnos¢ publiczna, poniewaz:

* taka zasada czy norma musi by¢ tego rodzaju, ze godzi w prawo,
wolnosc lub interes osoby poszkodowanej;

e musi zaistniec¢ szkoda.

Oznacza to, ze ani przekroczenie normy, ktora dotyczy wewnetrz-
nej organizacji administracji i bezposrednio bagdz posrednio nie godzi
w prawo lub interes osoby prywatnej, ani tez przekroczenie normy,
ktore godzi co prawda w prawa osoby prywatnej, ale ktore nie powo-
duje rzeczywiscie zadnej szkody, nie rodzg — w uzywanym tu sensie
— odpowiedzialnosci publicznej. Nie moze to jednak przekresla¢ moz-
liwosci odpowiedzialnosci odmiennego rodzaju, jak np. odpowiedzial-
nosc¢ karna czy dyscyplinarna.
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79.12. Komentarz XII:

Prawa 1 prawowite interesy osoby mogg zostac naruszone, a szkoda
spowodowana, nie tylko wtedy, gdy witadza administracyjna nie zacho-
wuje sie w sposob od niej wymagany, lecz takze w niektdrych przypad-
kach wtedy, gdy dziata ona w sposob wtasciwy i nie moze byc¢ oskarzana
o naruszenie swoich obowigzkow. Szkoda taka stanowi konsekwencje
ryzyka przynaleznego kazdej dziatalnosci spotecznej, muszg zatem
by¢ ustalone kryteria dla ustalania tych przypadkow, w ktorych szkoda
bedzie spoczywac na barkach osoby poszkodowanej oraz tych przy-
padkow, w ktorych — z drugiej strony — powinna w gre wchodzic¢ odpo-
wiedzialnosc¢ spoteczenstwa. Powszechnie przyjmowana zasada soli-
darnosci spotecznej wymaga od 0séb zaakceptowania catego szeregu
niedogodnosci i szkéd jako normalnej konsekwencji zycia w spote-
czeristwie, gdy nie sg one nadmiernie istotne czy powazne oraz gdy
dotyczg spoteczeristwa jako catosci. Przeciwnie, niestusznie bytoby
wymagac od osoby poszkodowanej ponoszenia ciezaru, do ktorego
wyzej wspomniane cechy sie nie odnoszg i ktory stanowi dla konkretnej
osoby ciezar nadmierny w zestawieniu z zasadg rownosci w ponosze-
niu konsekwencji obowigzkéw publicznych. Z tych powoddw, chocby
nawet warunki oznaczone w pkt 79(1) nie byty spetnione, innymi stowy,
chocby nawet nie byto zadnej winy wtadzy administracyjnej w sposobie
jej zachowaniu sie, ktorego rozsgdnie mozna od niej oczekiwac, Rada
Europy oczekuje od panstw zapewnienia w ich prawie krajowym norm
przyznajgcych odszkodowanie ofierze, bytoby oczywiscie niestuszne,
by szkoda kiedykolwiek obcigzata samg osobe poszkodowang. By
pomoc w okreslaniu niestusznego charakteru szkody, zasada niniejsza
wylicza kumulatywne warunki.

79.13. Komentarz XIII:

Nalezy wreszcie zauwazyc, ze istnienie w niniejszym podreczniku
dotyczgcym zasad prawa administracyjnego rozdziatu poswieconego
odpowiedzialnoscipublicznejwcale nie oznacza, ze musiwchodzicwgre
odrebny system odpowiedzialnosci publicznej w porownaniu z odpo-
wiedzialnoscig umowng 1 deliktowg na podstawie prawa prywatnego.
W niektorych paristwach wtadze administracyjne (oraz inne wiadze
publiczne) ponoszg odpowiedzialnos¢ na podstawie takich samych
norm, jak osoby prywatne, podczas gdy w innych paristwach objete sg
one odrebnym systemem odpowiedzialnosci, poniewaz uwaza sie, ze
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w tej dziedzinie konieczne sg zasady specjalne w celu uwzglednienia
szczegolnego charakteru wiadz administracyjnych dziatajgcych w inte-
resie powszechnym. Zagadnienie to czesto — aczkolwiek nie zawsze —
wigze sie z decyzja, czy istniejg, czy tez nie istniejg, specjalne sady dla
potrzeb sporow, ktore dotyczg wtadz administracyjnych (por. wyzej —
rozdz. V).

80. Zasada odpowiedzialnosci za szkody spowodowane aktami admi-

nistracyjnymi zgodnymi z prawem (por. wyzej — pkt 79.2) moze zosta¢

ograniczona do niektdrych tylko kategorii aktow.

IL.

80.1. Komentarz I:

Gdy przygotowywano w 1984 r. odnosng rekomendacje Rady Europy,
uwazano, ze — ,poniewaz normy dotyczgce odszkodowania z tytutu
szkody spowodowanej zgodnymi z prawem aktami mogg wymagac
istotnych zmian w ustawodawstwie i w praktyce niektorych panstw —
musi wchodzi¢ w gre mozliwosé ograniczonego zastosowania (zasady
odpowiedzialnosci za akty zgodne z prawem) w systemach krajowych,
w potgczeniu z mozliwoscig jego stopniowego rozszerzania”.

Odszkodowanie

81. Odszkodowanie na podstawie odpowiedzialnosci publicznej:

¢ nie moze by¢ uzaleznione od wniesienia roszczenia admini-
stracyjnego ani tez od uprzedniej préby pozwania odpowie-
dzialnego funkcjonariusza;

« musi by¢ wyptacone w petni tam, gdzie akt administracyjny byt
niezgodny z prawem, a moze by¢ wyptacone w czesci tam, gdzie
byt on zgodny z prawem;

¢ moze nie by¢ wyptacane badz by¢ wyptacone w czesci tam,
gdzie ofiara ponosi czeSciowg odpowiedzialnosc¢ za szkode;

¢ jest ptatne niezaleznie od obywatelstwa osoby;

¢ musi by¢ zadecydowane i wyptacane uczciwie i bez zbednej
zwtoki.

81.1. Komentarz I:
Administracyjne systemy koncyliacyjne poprzedzajgce postepo-

wanie sgdowe mogg przynies¢ gtowng korzys¢ w postaci utatwienia
w niektorych sprawach polubownego zatatwienia, aczkolwiek mogg tez
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zawierac w sobie te niekorzysc, ze powodujg nieporecznosc¢ postepo-
wania albo zniechecajg niedoinformowane osoby do korzystania z ich
prawowitych praw. Wymaga sie zatem, by tam, gdzie procedury koncy-
liacyjne sa przez prawo przewidziane, byty one traktowane i urzeczy-
wistniane w sposob, ktdry nie zagraza podejmowaniu dziatan praw-
nych, poniewaz jest to gtowny srodek, za pomocg ktorego ofiara moze
uzyskiwac odszkodowanie.

81.2. Komentarz II:

W przypadkach, w ktorych urzednik lub osoba, ktora spowodowata
szkode, moze zosta¢ zidentyfikowana, niektdre systemy prawne
dopuszczajg, by ofiara wystepowata albo z roszczeniem przeciwko
wiadzy administracyjnej, dla ktorej ten urzednik w danym czasie praco-
wat, albo tez przeciwko samemu temu urzednikowri, albo wreszcie row-
noczesnie przeciwko tej wiadzy i temu urzednikowi. W innych syste-
mach roszczenia zawsze muszg by¢ wnoszone przeciwko wiadzy
administracyjnej, ktora moze wtedy wnies¢ powoddztwo przeciwko
urzednikowt lub pracownikowi cywilnemu, ktory szkode spowodowat.
Rada Europy broni rozwigzania kompromisowego, ustalajgc, ze pari-
stwa nie powinny stawiac przeszkod temu, by ofiara mogta korzystac
ze swojego prawa wystepowania bezposrednio przeciwko odpowie-
dzialnej wtadzy administracyjnej lub zobowigzanej do zaradzenia
szkodzie, pozostawiajgc wybor — w krajach, w ktdérych bezposrednie
dziatanie moze by¢ podjete przeciwko danemu urzednikowi — samej
ofierze. Jezeli szkoda wynika z aktu zgodnego z prawem, nie ma zad-
nych podstaw do roszczenia wladzy administracyjnej przeciwko funk-
cjonariuszowti, ktory spowodowat szkode.

81.3. Komentarz III:

Postanowienie to ustala zasade, zgodnie z ktorg odszkodowanie
musi by¢ dokonane w petni, co oznacza, ze ofiara musi by¢ zrekom-
pensowana z tytutu wszelkich szkdd wynikajgcych z nieprawidtowego
aktu, ktore mogg byc¢ ocenione w sumie pienieznej, jak tez by¢ wtasci-
wie zrekompensowana z tytutu innych szkdd. Jednakze to do prawa
krajowego nalezy okreslenie tytutow szkdd oraz charakteru i formy
odszkodowania. W wiekszosci systemow prawnych odszkodowanie
obejmuje jednak zaréwno bezposrednig szkode materialng (,damnum
emergens”), jak i poniesione straty (,lucrum cessans”).

71



Tadeusz Jasudowicz

81.4. Komentarz IV:

W okolicznosciach, o ktorych mowa w pkt 79(ii), z uwagi na cechy
aktow wtadz administracyjnych, ktore powodujg szkode, oraz zwazyw-
szy na podstawe obowigzku dokonania odszkodowania, moze sie
okazac wtasciwe, by osoba poszkodowana ponosita czesciowe koszty
szkody. Poniewaz postanowienie to w konkretny sposob wymienia
sprawy, w ktorych byloby oczywiscie niestuszne, by ,sama” osoba
poszkodowana ponosita ciezar szkody, wynika stgd, ze moze sie okazac
rozwigzaniem prawidlowym zapewnienie stusznego, a nie petnego,
odszkodowania. Wysokos¢ takiego odszkodowania ma byc¢ ustalana
w swietle wszystkich czynnikow wykorzystywanych w takich przypad-
kach dla ustalenia stopnia odpowiedzialnosci wiadz administracyjnych,
a w konsekwencji rowniez tytutu osoby poszkodowanej.

81.5. Komentarz V:

Ofiara ponosi czesciowa odpowiedzialnos¢ za szkode, jezeli on/
ona przyczynita sie do szkody w wyniku wtasnej jego/jej winy badz
w wyniku niewykorzystania srodkow prawnych. To samo sie stosuje,
jezeli dana osoba, za ktorg ofiara ponosi na podstawie prawa krajowego
odpowiedzialnos¢ (jak np. agent albo matoletni), przyczynita sie do
szkody. Do sgdu nalezatoby ustalenie w konkretnej sprawie stopnia
przyczynienia sie do szkody przez ofiare w kontekscie oceny odszkodo-
wania albo — gdzie to bytoby wilasciwe — odmowy przyznania go.

81.6. Komentarz VI:

Ostateczna decyzja (akt administracyjny) uznajgca prawo ofiary do
uzyskania odszkodowania nie zawsze owocuje niezwtocznym otrzy-
maniem skutecznego odszkodowania. Umujgc to proceduralnie, eg-
zekucja decyzji w tej dziedzinie nastepuje stosownie do jednego z na-
stepujgcych systemow:

e decyzja moze podlegaé niezwtocznemu wykonaniu i stanowi

tytut wystarczajgcy do otrzymania odszkodowania;

* decyzja nie moze podlegac¢ bezposredniemu wykonaniu, a jest

przewidziana specjalna procedura dla skutecznego otrzymania
odszkodowania.

W zasadzie, to ten pierwszy system umozliwia szybkie odszkodowa-
nie. Uznano jednak za pozyteczne ustalenie zasady ogodlnej, zgodnie
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z ktorg wykonanie decyzji w tej dziedzinie powinno by¢ zapewnione
tak szybko, jak to tylko mozliwe. Jezeli sie stosuje system drugi, proce-
dura egzekucyjna powinna by¢ tatwo dostepna i szybka.

81.7. Komentarz VII:

Mogga jednak zaistniec praktyczne lub prawne przeszkody na drodze
do uzyskania skutecznego odszkodowania. Jedng reprezentujg
sztywne normy budzetowe paristwa albo innych jednostek publicz-
nych, ktore mogg uniemozliwiac zadysponowanie sum koniecznych do
wykonania decyzji (wykonujgcej dany akt administracyjny). Inng moz-
liwg przeszkode stanowi inercja urzednikow administracji. Trzecia
przeszkoda spoczywa w niektorych paristwach w zakazie egzekucji
w stosunku do wtadz administracyjnych. Rada Europy nie przepisata
specjalnych srodkow dla przezwyciezania takiej przeszkody i zaleca,
by paristwa przyjmowaty budzetowe oraz inne wiasciwe srodki. Np.
w niektorych paristwach normy budzetowe przewidujg zarzgdzenia
w sprawie wyplaty, a w razie koniecznosci — automatyczne wprowadza-
nie do budzetu roku nastepnego sum, ktdre nalezg sie ofierze. By zara-
dzic¢ inercji lub postepowaniu w ztej wierze urzednikow administracyi,
niektore systemy przewidujg mozliwosc¢ osobistej odpowiedzialnosci
takich funkcjonariuszy.
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Administracja i Ty. Podrecznik

2.1. Wprowadzenie

Decyzje podejmowane przez wtadze publiczng, w wielu przypadkach,
majg istotne konsekwencje dla dobrobytu gospodarczego i spotecznego
kazdej jednostki. Wazne jest zatem, by systemy prawne zawieraty i stoso-
waty zasady prawa administracyjnego, ktore sg skuteczne w dziele usta-
nawiania i utrzymywania zaufania publicznego do rzetelnego i wtasci-
wego funkcjonowania wtadz publicznych. Zasady ustalone w niniejszym
podreczniku majg pierwszorzedne znaczenie dla ochrony praw i intere-
sOw jednostek w ich stosunkach z wtadzami publicznymi, czy to w kon-
tekscie wysuwanych przez nie — indywidualnie lub zbiorowo — wnioskow
o dziatania czy ustugi, czy tez w kontekscie dziatan podejmowanych przez
wtadze publiczng z jej wtasnej inicjatywy. Zasady te obejmujg procesy
podejmowania decyzji prowadzone przez urzednikéw publicznych, jakos¢
podejmowanych przez nich decyzji administracyjnych, jak rowniez spo-
sobnos¢ podwazania tych decyzji przez spoteczenstwo, a takze role trybu-
natow, sgdoéw badz innych organdéw pozasgdowych w ich kontroli.

Zasady tego podrecznika dotyczg zazwyczaj decyzji podejmowa-
nych przez wtadze publiczne w sprawach gospodarczych i spotecznych
(zwanych ,decyzjami administracyjnymi”): np. wnioskéw o wszczecie
jakiej$ formy dziatalnosci handlowej, dostepu do miejscowej szkoty,
rozmieszczenia budownictwa mieszkaniowego oraz opieki szpitalnej
1 pielegniarskiej. Decyzje najczesciej sg podejmowane na szczeblu
regionalnym i lokalnym, zaleznie od charakteru ustugi publicznej.
Zasady te znajdujg rowniez zastosowanie do decyzji podejmowanych
przez centralne i federalne wtadze rzgdowe, np. decyzje dotyczace
spraw podatkowych, prawa jazdy i wnioskdw paszportowych. Tam,
gdzie podejmowanie decyzji realizowane jest za posrednictwem Inter-
netu, fizyczne umiejscowienie wtadzy publicznej moze nie mie¢ zna-
czenia. Zasady te znajdujg réwniez zastosowanie na réwni, bez wzgledu
na umiejscowienie czy tryb swiadczenia ustugi, za posrednictwem
Internetu badz dygitalnie. Z uwagi na specyficzny charakter ustug
Swiadczonych przez wtadze publiczne online, szczegdlnie istotne jest,
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by wtadze podejmowaty kroki w celu zapewnienia wtasciwego stoso-
wania zasad niniejszego podrecznika.

Zrodta

Niniejszy podrecznik ustala i wyjasnia zasady przyjete przez Rade
Europy, ktore sg istotne dla stosunkow miedzy wtadzami publicznymi
a spoteczenstwem, ktéremu one stuzg. Instrumenty Rady Europy, z kto-
rych zasady te sg wywodzone, wyliczone sg w zatgczniku I. Czytelnik
powinien zauwazyc, ze instrumenty te to teksty autorytatywne, poniewaz
stanowig rezultat porozumien politycznych miedzy panstwami czton-
kowskimi Rady Europy i zostaty przyjete (ewentualnie otwarte do podpisa-
nia, jak moze sie zdarzy<¢) przez jej Komitet Ministréw. Chociaz rekomen-
dacje i rezolucje Komitetu Ministrow Rady Europy nie sg prawnie wigzgce
dla jej panstw cztonkowskich, dysponujg one autorytetem politycznym
i moralnym z racji zgody kazdego z panstw cztonkowskich na ich przyje-
cie (chyba ze w zakresie, w jakim zgtosity one zastrzezenie do tekstu
w chwili przyjmowania go) oraz w zakresie, w jakim sg one szeroko stoso-
wane w prawie, polityce i praktyce panstw cztonkowskich.

Zwraca sie uwage na zasoby Unii Europejskiej (UE) podobne do niniej-
szego podrecznika — A Toolbox for Practitioners on Quality of Public
Administration (2017).

Terminologia i kluczowe koncepcje

Terminologia uzywana przez Rade Europy z czasem nieuniknienie
ewoluowata i to znajduje odzwierciedlenie w tekstach z obszaru prawa
administracyjnego. Niniejszy podrecznik generalnie przyjmuje termino-
logie uzywana w Rekomendacji CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej admini-
stracji, a takze zawarte w niej definicje.

.Decyzje administracyjne” w kontekscie niniejszego podrecznika
odnoszg sie zasadniczo do decyzji nieregulacyjnych podejmowanych
przez wtadze publiczne co do srodkéw indywidualnych dotyczacych jed-
nej lub wiecej jednostek. Dziatania urzednikéw publicznych w konse-
kwencji decyzji administracyjnej stanowig implementacje czy wykonanie
tej decyzji i nie sg odrebnymi niezaleznymi decyzjami. Decyzje regula-
cyjne o zastosowaniu powszechnym (zarzgdzenia, regulaminy i przepisy)
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réowniez sg objete. Podrecznik nie zajmuje sie decyzjami podejmowanymi
w wykonaniu funkcji sgdowej badz uczestnictwa wtadzy publicznej
w Sledztwie karnym ani tez decyzjami dotyczacymi wytgcznie organizacji
wewnetrznej czy funkcjonowania wtadz publicznych.

Wtadza publiczna”, czasami nazywana wtadzg administracyjng czy
administracjg publiczng, oznacza organ ustanowiony przez prawo pub-
liczne na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym, celem zapew-
niania stuzby publicznej czy dziatania w interesie publicznym, jak row-
niez jakikolwiek organ prawa prywatnego z takimi kompetencjami.

JKompetencja dyskrecjonalna” oznacza kompetencje, ktéra pozosta-
wia wtadzy publicznej pewien stopien dyskrecji, jesli chodzi o charakter
decyzji, jakie moze ona podejmowac, upowazniajac jg do wyboru sposrod
kilku prawnie dopuszczalnych rozwigzan jednego, ktére uwaza ona za
najbardziej wtasciwe.

Jednostki” to zaréwno osoby fizyczne, jak i osoby prawne (tj. ciata
prawnie utworzone), a takze osoby, ktére z mocy prawa krajowego maja
prawo do czuwania nad specyficznym interesem zbiorowym.

.Urzednik publiczny” oznacza jakiegokolwiek cztonka personelu, usta-
wowego albo umownego, zatrudnianego przez wtadze lub departamenty
publiczne, ktérego wynagrodzenie jest wyptacane z budzetu panstwo-
wego, z wytagczeniem przedstawicieli z wyboru. W kontekscie niniejszego
podrecznika termin ten obejmuje personel zatrudniany przez organ prawa
prywatnego, ktory spetnia funkcje publiczne lub quasi-publiczne.

Wtadze publiczne a rule of law

Wykonujac swoje funkcje, wtadze publiczne muszg balansowac inte-
resy jednostkowe z interesami spoteczenstwa, ktéremu stuzg, innymi
stowy z ,interesem publicznym”. Prawo administracyjne reguluje wyko-
nywanie kompetencji przez wtadze publiczne i zapewnia kontroleg korzy-
stania z nich. W niektérych krajach istniejg specjalne procedury prawa
administracyjnego oraz rozstrzygania sporow wynikajgcych z wykony-
wania tych kompetencji, podczas gdy w innych spory takie sg rozstrzy-
gane przez sady powszechne. W wielu przypadkach dostepny jest row-
niez pozasgdowy nadzor nad decyzjami podejmowanymi przez wtadze
publiczne.
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Zwazywszy nha uprzywilejowane potozenie, jakie wtadze publiczne
majg w demokratycznych spoteczenstwach oraz na publiczny charakter
ich rolj, jest czyms$ naturalnym, ze rule of law stanowi w niniejszym pod-
reczniku pierwszorzedne zrodto wielu zasad. Rule of law zapewnia, ze
wszyscy — jednostki i wtadze publiczne - podlegajg prawu,; ze wchodzi
w gre pewnosc¢ prawna oraz ze kazdy wie, jakie na podstawie prawa sg
jego czy jej prawa i obowigzki; ze wtadze publiczne nie mogg dziata¢
w sposob arbitralny; ze wtasciwe stosowanie prawa zapewniane jest przez
niezawiste i bezstronne sgdownictwo, ktérego wyroki podlegajg wykona-
niu oraz ze przestrzegane sg prawa cztowieka, zwtaszcza zasady niedys-
kryminacji i réwnosci traktowania (PozZyteczna definicja rule of law -
w ,Report on the Rule of Law” (20112) Komisji Weneckiej oraz jej ,Rule of
Law checklist (2016)).

Zasady te i tak pozostawiajg wtadzom publicznym w podejmowaniu
ich decyzji prawny margines dyskrecji, ktéry musi im by¢ pozostawiany,
by sprawy publiczne byty zarzgdzane rzetelnie i skutecznie.

Reforma sektora publicznego

Nadgodziny, prywatyzacja i nacjonalizacja mogg zmieni¢ sektor pub-
liczny 1 zapewniane przezen ustugi. Do zmiany moze tez dochodzi¢
w rezultacie zmiany finansowania rozwigzan, w ktérych panstwo w spe-
cyficznych przypadkach postanawia nie ponosic¢ dtuzej odpowiedzialno-
$ci za bezposrednie swiadczenie konkretnych ustug (np. w obszarze zdro-
wia 1 edukacji). Panstwo zamiast tego moze powierzy¢ odpowiedzialnosc
za Swiadczenie ustug agencji prywatnej badz ewentualnie sektorowi
wolontariuszy, ktoérego dziatania, w catosci badz czesci, mogtyby byc¢
wspierane funduszami publicznymi. Ponadto, decentralizacja lub federa-
lizacja moga przyblizy¢ do jednostki Swiadczenie niektérych ustug pub-
licznych, podczas gdy centralizacja mogtaby je oddali¢, chyba ze agencja
scentralizowana $wiadczy swoje ustugi za posrednictwem urzedu lokal-
nego. Bez wzgledu na kontekst, zasady z niniejszego podrecznika istotne
sg tak dtugo, jak dtugo swiadczona ustuga oraz dotyczacy jej proces podej-
mowania decyzji zachowujg charakter publiczny. Dlatego tez zasady te
znajdujg zastosowanie w odniesieniu nie tylko do urzednikdéw publicz-
nych, ale tez do organéw prywatnych, ktore petnig funkcje publiczne lub
quasi-publiczne (por. wyzej — definicja ,urzednika publicznego”).
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Europejska konwencja praw cztowieka

Wiele decyzji podejmowanych przez wtadze publiczne dotyczy praw
i wolnosci jednostki chronionych na podstawie Europejskiej konwencji
praw cztowieka. Szczegdlne znaczenie w tym kontekscie ma generalny
zakaz dyskryminowania przez wtadze publiczne kogokolwiek na jakiej-
kolwiek podstawie, np. na podstawach wskazanych w Protokole nr 12, art. 1
(Te podstawy to ptec, rasa, kolor skory, jezyk, religia, poglagdy polityczne
lub inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, przynaleznos¢ do mniej-
szosci narodowej, majatek, urodzenie lub inny status), a takze prawo do
rzetelnego procesu (art. 6) i do skutecznego srodka prawnego (art. 13). Inne
prawa, takie jak prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego
(art. 8) ochrony wtasnosci (art. 1 Protokotu nr 1) oraz prawa do nauki (art. 2
Protokotu nr 1) bedg istotne dla decyzji wtadz publicznych co do zagadnien
typowych, takich jak wykorzystanie ziemi, kontrola budownictwa,
uregulowanie biznesu i organéw zawodowych, szkolnictwo, emerytury,
zasitki zabezpieczenia spotecznego i postepowanie opiekuricze w stosunku
do dzieci.

Gwarancje rzetelnego procesu z art. 6 odnosza sie do procedur, ktére
umozliwiajg zaskarzanie decyzji wtadz publicznych (por. rozdz. IV). Odwo-
tanie sie w art. 6 do okreslenia praw i obowigzkoéw o charakterze cywilnym
obejmuje spory prawne miedzy jednostkami a wtadzg publiczng, pod
warunkiem, ze ich wynik jest rozstrzygajacy dla praw i obowigzkow jed-
nostki o charakterze prywatnym (Ringeisen v. Austria). Niektore typy spo-
row sg wykluczone z art. 6. Wynika to z wykonywania suwerennosci pan-
stwowej, czasami okreslanej jako hard core prerogatyw wtadzy publicznej,
i obejmujg spory co do opodatkowania (Ferrazini v. Italy), imigracji
(Maaouia v. France) i kandydowania w wyborach (Pierre-Bloch v. France).
Urzednicy publiczni korzystajg rowniez z ochrony art. 6 w stosunku do
sporéw z ich publicznym pracodawcy. Tracag te ochrone jedynie tam,
gdzie prawo krajowe specyficznie uniemozliwia im dostep do sgdu
w szczegolnych okolicznosciach danego sporu albo tam, gdzie takie
wykluczenie moze zosta¢ usprawiedliwione przez dane panstwo na
obiektywnych podstawach (mianowicie tam, gdzie wchodzi w gre spe-
cjalna wiez zaufania i lojalnosci miedzy urzednikiem publicznym a pan-
stwem, a przedmiot danego sporu dotyczy wykonywania wiadzy pan-
stwowej bgdz podlega zakwestionowaniu owa specjalna wiez — Vilho
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Eskelinen and Others v. Finland). Odnotujmy réwniez, ze scharakteryzo-
wanie postepowania jako procedury prawa administracyjnego (a nie pro-
cedury prawa cywilnego) nie uniemozliwia zastosowania art. 6, poniewaz
Europejski Trybunat Praw Cztowieka stosuje autonomiczng interpretacje
krajowego postepowania prawnego z punktu widzenia jego zastosowania
do Konwenciji.

Szereg znaczacych wyrokoéw ETPC odnoszacych sie badz uznajgcych
znaczenie zasad z tego podrecznika wybrano dla zilustrowania zastoso-
wania tych zasad, ale trzeba przypomniec, ze same te zasady, oczywiscie,
od tych wyrokdéw nie zalezg. Istotne wybrane sprawy sg wyliczone w zatgcz-
niku I
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2.2. Rozdziat I: Zasady substancjalne

Zasady zawarte w niniejszym rozdziale znajdujg zastosowanie do
wtadz publicznych przy rozstrzyganiu spraw, ktore dotyczg praw i intere-
sow ludzi mieszkajagcych lub pracujacych na obszarach, ktérymi one
zarzadzaja badz na ktorych swiadcza one ustugi publiczne.

Zasady te dotyczg jakosci decyzji administracyjnych. Odzwierciedlajg
one kluczowe elementy rule of law (obiektywnosc, bezstronnosdc, legal-
nosc) oraz spoteczng potrzebe w petni transparentnego i partycypacyij-
nego srodowiska pomiedzy spoteczenstwem a wtadzami publicznymi.

Zasada 1:

Legalnos$é i zgodnosé z ustawowym celem
Wtadze publiczne majg dziata¢ zgodnie z prawem i w ramach norm
definiujgcych ich kompetencje. Nie mogg one dziatac arbitralnie.

Zrédto
» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 2).

Komentarz

Tres$¢ decyzji podejmowanych przez wtadze publiczne oraz sposob,
w jaki sg one podejmowane, muszg miec¢ podstawe w prawie. Tam, gdzie
wtadza publiczna dziata poza lub wykraczajac ponad swoje kompetencje
(ultra vires), dziatanie takie jest bezprawne. By spoteczenstwo mogto rozu-
miec¢ charakter i zasieg kompetencji wtadzy publicznej, kompetencje te
winny byc jasne, precyzyjne i szeroko publikowane.

Wtadze publiczne muszg dziata¢ tam, gdzie spoczywa na nich taki
obowigzek prawny, chyba ze wynikajg okolicznosci niepodlegajgce ich
kontroli (force majeure). Force majeure jest akceptowana jako wazny
powdd dla braku wypetnienia zobowigzania umownego. W tym kontek-
scie panstwo musi zapewnic, by wtadze publiczne dysponowaty zasobami
koniecznymi do wypetnienia ich obowigzkéw prawnych bgdz kompeten-

81



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

cjami koniecznymi do zapewnienia takich zasobow z ich wtasnych srod-
koéw (np. podatkow lokalnych).

Wtadze publiczne muszg dziata¢ zgodnie z prawem i swoimi ustawo-
wymi kompetencjami, w braku czego sg one narazone na ryzyko podej-
mowania bezprawnych decyzji administracyjnych bgdz dziatania poza
lub wykraczajac ponad swoje kompetencje. DW celu zapobiezenia ich
arbitralnemu dziataniu, wtadze publiczne musza dziata¢ obiektywnie
ibezstronnie (por. Zasada 3).

Nikt nie moze ciggngc¢ korzysci z bezprawnego dziatania wtadz pub-
licznych. Bezprawne decyzje muszg zosta¢ uchylone, z zastrzezeniem
jakichkolwiek intereséw prawowicie nabytych przez jednostki w oparciu
o zaskarzone decyzje (por. rozdz. IV).

Powody, dla ktérych wtadze publiczne uzywajg swoich kompetencii,
muszg odpowiadac powodom, dla ktérych kompetencje te, zgodnie z ustawg,
zostaty przyznane. Wtadze publiczne nie mogg uzywac swoich kompetencji
z niewtasciwego powodu czy celu, nawet jesli prowadzi to do takiego samego
wyniku. Zasada ta jest w prawie francuskim lustrowana doktryng ,naduzycia
wtadzy publicznej” (detournement de pouvoir), gdzie decyzja administra-
cyjna nie jest podejmowana w interesie publicznym. Przyktadem jest sytua-
cja, gdy mer miejscowosci odrzuca wniosek o udzielenie licencji na prowa-
dzenie baru, by zapobiec konkurencji z wtasnym barem. Znajduje tez zasto-
sowanie, gdy wtadza administracyjna podejmuje decyzje, opierajac sie na
kompetencji ochrony interesu publicznego, gdzie jednak decyzja faktycznie
jest podjeta raczej dla ochrony jakiego$ innego interesu, a nie interesu
publicznego. Przyktadem jest sytuacja, gdy kompetencja jest uzywana do
zagwarantowania przyzwoitosci publicznej poprzez zakaz ubierania sie czy
rozbierania sie jednostek na plazy publicznej poza specjalnie wyznaczonymi
kabinami za optatg, gdy gtéwnym celem tego zakazu jest korzys¢ oséb wynaj-
mujgcych takie kabiny.

Watpliwosci co do interpretacji kompetencji wtadzy publicznej moga
by¢ rozstrzygane z odwotaniem sie do preambuty odnosnego ustawo-
dawstwa badz dokumentow przygotowawczych prowadzacych do jego
wydania, pod warunkiem, ze dopuszcza to prawo krajowe.

Relewantne zrodta prawa dla potrzeb tej zasady zalezg od systemu
prawnego kazdego panstwa, ale normalnie dotyczg konstytucji, ustaw
1 prawodawstwa drugorzednego. Relewantne sg rowniez decyzje i zarza-
dzenia jego saddw krajowych oraz/lub zasady ogdlne prawa. Wytyczne
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administracyjne takze mogg by¢ zrédtem prawa w zakresie, w jakim
powotujg sie na nie sady krajowe. Zwyczajowe i konwencyjne normy
prawa miedzynarodowego rowniez bedg relewantne w systemach, gdzie
maja one moc prawa. EKPC jest kluczowym zrddtem prawa dla panstw
cztonkowskich Rady Europy.

Orzecznictwo ETPC

W wyroku Prokopovich v. Rosja ETPC stwierdzit, ze decyzja o wykwa-
terowaniu strony trzeciej z mieszkania panstwowego zajjmowanego przez
skarzacego oznaczata naruszenie art. 8 EKPC, poniewaz nie miata pod-
stawy prawnej w prawie krajowym. Przeciwnie, w wyroku Xintaras v.
Szwecja Trybunat stwierdzit, ze cofniecie skarzagcemu prawa jazdy nie
naruszato jego prawa wtasnosci na podstawie art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wencji, poniewaz tak przewidywato prawo krajowe i poniewaz kierowato
sie generalnym interesem spoteczenstwa szwedzkiego, osiggajac stuszng
rownowage miedzy tym interesem a jednostkowymi interesami skarzg-
cego. W wyroku Stretch v. Zj. Krélestwo skarzacy zarzucat, ze zostat
pozbawiony korzysci odnowienia zezwolenia wydanego przez lokalng
wtadze. Rzad Zj. Krolestwa twierdzit przed ETPC, ze doktryna ultra vires
dostarczata waznej gwarancji przeciwko naduzyciu kompetencji przez
wtadze publiczne dziatajgce poza granicami kompetencji przyznanej im
przez prawo krajowe. ETPC nie kwestionowat tego argumentu i zauwazyt,
ze doktryna ta stanowita odzwierciedlenie rule of law, lezgcej u podtoza
samej EKPC. W wyroku Lashmankin i Inni v. Rosja, ktory dotyczyt ograni-
czen natozonych przez rosyjskie wtadze administracyjne na miejsce, czas
i sposdb przeprowadzania wydarzen publicznych, ETPC stwierdzit, ze
w sprawach dotyczacych praw podstawowych przeczytoby rule of law —
jednej z podstawowych zasad demokratycznego spoteczenstwa wpisa-
nych w EKPC - wyrazanie dyskrecji prawnej przyznawanej wtadzy wyko-
nawczej jako kompetencji nieograniczonej. Prawo musi z wystarczajaca
jasnoscig wskazywac zakres jakiejkolwiek tego rodzaju dyskrecji oraz
Sposob jej wykonywania.

W wyroku The Sunday Times v. Zj. Krélestwo (No. 1) skarzacy, gazeta
brytyjska, kwestionowat zakaz publikowania artykutu, ktéry — wedtug
wtadz - stanowit obraze sagdu, poniewaz mogt wywiera¢ wptyw na nego-
cjacje toczace sie miedzy stronami sprawy sgdowej. Sprawa dotyczyta
roszczen wysunietych przez osoby prywatne przeciwko wytworcy leku,
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poniewaz lek produkowany przez skarzacego powaznie godzit w zdrowie
ich dzieci. W sprawie Tolstoy Miloslavsky v. Zj. Krélestwo sgdy brytyjskie
nakazaty skarzgcemu zaptate 1,5 mln funtéw odszkodowania za opubliko-
wanie zniestawiajgcego materiatu. Sad zakazat rowniez dalszej publikacji
artykutu zawierajgcego ten materiat. Skarzacy chciat sie odwotywag, ale
zarzgdzono jako warunek zaptate 24 900 funtow tytutem kosztoéw poste-
powania. Przed ETPC skarzacy twierdzit, ze jego wolnosc ekspresji zostata
naruszona, a jego prawo do odwotania sie od decyzji sgdu pierwszej
instancji zostato niedopuszczalnie ograniczone. W obu sprawach ETPC
zauwazyt, ze stowo ,prawo” w wyrazeniu ,przepisane prawem” obejmuje
nie tylko prawo ustawowe, ale tez prawo niepisane.

Zasada 2:

Réwnosé traktowania

Wtadze publiczne bedg traktowac jednostki w sytuacjach podobnych
tak samo. Wszelka roznica w traktowaniu musi by¢ obiektywnie
usprawiedliwiona.

Zrédia
» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 3);
* Europejska konwencja praw cztowieka, Protokét nr 12.

Komentarz

Wtadze publiczne nie mogg dyskryminowac jednostek ani bezposred-
nio, anitez posrednio. Zasada rownosci traktowania wymaga, by jednostki
w sytuacjach podobnych byty traktowane na rowni. Oznacza to, ze korzy-
stanie z jakiegokolwiek prawnie przewidzianego prawa musi by¢ dostepne
dla wszystkich oséb bez dyskryminacji na jakiejkolwiek podstawie, takiej
jak pte¢, rasa, kolor skory, jezyk, religia, poglady polityczne lub inne,
pochodzenie narodowe lub spoteczne, przynaleznos¢ do mniejszosci
narodowej, majatek, urodzenie lub inny status, chyba ze réznica traktowa-
nia jest obiektywnie usprawiedliwiona. Podobnie, wtadze publiczne nie
mogy dyskryminowacé jednostek na ktérejkolwiek z tych podstaw (art. 1
Protokotu nr 12 do Konwencji). Zatem tam, gdzie dwie lub wiecej spraw
obiektywnie jest takich samych, wtadze publiczne muszg je traktowac tak
samo.
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EKPC nie zakazuje odmiennosci traktowania, pod warunkiem. ze jest
ona oparta na obiektywnej ocenie rozmaitych okolicznosci faktycznych
1 jezeli zostata osiggnieta stuszna rownowaga miedzy ochrong interesu
wspolnoty a poszanowaniem gwarantowanych przez Konwencje praw
i wolnosci. Strony Konwencji korzystajg z pewnego marginesu oceny, czy
iw jakim zakresie odmiennosci w skagdingd podobnych sytuacjach uspra-
wiedliwiajg odmiennos¢ traktowania. Zakres marginesu oceny jest
zmienny stosownie do przedmiotu i przedstawianych faktow, zas osta-
teczne rozstrzygniecie nalezy do ETPC. Trybunat stwierdzit, ze — jezeli
polityka czy $rodek powszechny wywiera dysproporcjonalnie szkodliwe
skutki dla grupy ludnosci — nie mozna wykluczy¢ mozliwosci uznania
tego za dyskryminacje, nawet jesli nie jest on specjalnie skierowany prze-
ciwko tej grupie.

Zasada rownosci traktowania nie stoi na przeszkodzie traktowaniu
przez wtadze publiczne ludzi réznie w rezultacie zachodzacych z czasem
zmian w polityce administracyjnej i w praktyce, pod warunkiem, ze takie
zmiany sg obiektywnie usprawiedliwione, a nie spowodowane w celu
odmiennego traktowania danej grupy czy grup. Wtadze publiczne muszg
uwzgledniac¢ fakt, ze niektoére jednostki mogg mie¢ prawowite ekspekta-
tywy czy nabyte prawowite interesy w rezultacie dawnej polityki czy prak-
tyki (por. nizej Zasada 5); wobec tego, gdy wtadza publiczna postanawia
zmienic¢ polityke czy praktyke, bardzo wazne jest poinformowanie o tym
zawczasu spoteczenstwa.

Wazne jest wskazanie, ze z punktu widzenia tej zasady, specjalnego
uwzglednienia wymaga sytuacja dzieci. Dzieci w ich stosunkach z wta-
dzami publicznymi — czy to bezposrednio, czy tez posrednio — powinny
by¢ postrzegane i traktowane jako prawdziwi dzierzyciele praw i powinny
miec¢ tytut do korzystania ze wszystkich swoich praw w sposoéb, ktory bie-
rze pod uwage ich zdolnosc¢ do ksztattowania swoich wtasnych pogladow
oraz okolicznosci ich sprawy. We wszystkich dziataniach dotyczgcych
dzieci wtadze publiczne muszg zapewniac, by najlepsze interesy dziecka
stanowity wzglad pierwszorzedny. W przypadkach, w ktérych dziecko jest
zdolne do ksztattowania swoich wtasnych poglagddéw, dziecko powinno
by¢ zdolne do swobodnego ich wyrazania, wraz z przypisaniem naleznej
wagi takim pogladom, stosownie do wieku i dojrzatosci dziecka (por. art. 3
i 12 Konwencji praw dziecka).
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Nie wolno opiera¢ sie na zasadzie rownosci na usprawiedliwienie
wczesniejszej bezprawnej decyzji czy praktyki stosowanej do innych
przypadkow. Wtasciwy tok postepowania wtadzy publicznej to uchylenie
w mozliwym zakresie wczesniejszej decyzji. Tam, gdzie kara czy sankcja
nie byta we wczesniejszej sprawie zastosowana, chociaz okolicznosci jg
uzasadniaty, nie stoi to na przeszkodzie pdzniejszemu zastosowaniu przez
wtadze publiczng takiej kary czy sankcji do innej sprawy.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Zarb Adami v. Malta skarzacy zarzucat, ze sposob, w jaki
ustugi tawnika zostaty nan natozone, miat charakter dyskryminacyjny.
ETPC stwierdzit, na podstawie art. 14 EKPC, w zwigzku z art. 4 ust. 3d, ze
dyskryminacja oznacza odmienne traktowanie — bez obiektywnego i roz-
sgdnego usprawiedliwienia — ludzi, ktérzy sie znajdujg w relewantnie podob-
nych sytuacjach. Tam, gdzie zachodzi réznica w traktowaniu w zwigzku
z korzystaniem z prawa umocowanego przez EKPC, podejmowana akcja
musi sie kierowac¢ celem prawowitym i1 musi istnie¢ ,rozsgdny stosunek
proporcjonalnosci miedzy uzytymi srodkami a celem, do ktérego realizacji
sie zmierza".

W sprawie Gnahore v. Francja, gdzie skarzacy zarzucat, iz jego mato-
letni syn zostat odebrany od niego i umieszczony przy rodzicach zastep-
czych, ETPC zauwazyt, ze w tego rodzaju przypadkach interes dziecka
musi gorowac nad wszelkimi innymi wzgledami.

Zasada 3:

Obiektywnos¢ i bezstronnosé

Wtadze publiczne musza wykonywac swoje kompetencje z uwzgled-
nieniem tylko spraw relewantnych. Nie wolno im dziata¢ w sposéb stron-
niczy ani by¢ tak oceniane.

Zrédia

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 4);

* Rekomendacja nr R(2000)6 w sprawie statusu urzednikdéw publicz-
nych w Europie. (Zasada 13).
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Komentarz:

Wszystkie czynniki relewantne dla danej decyzji administracyjnej
powinny by¢ brane pod uwage przez wtadze publiczng przy podejmowa-
niu decyzji, z nadaniem kazdemu czynnikowi wtasciwej mu wagi. Czyn-
niki, ktére nie sg relewantne, nalezy wykluczy¢ z rozwazania. Decyzja
administracyjna nie moze pozostawac¢ pod wptywem intereséw osobi-
stych czy przesgdéw urzednika publicznego podejmujgcego decyzje.
Trzeba unikac¢ chocby pozorow stronniczosci.

Wtadze publiczne ponoszg odpowiedzialnos¢ za zapewnienie, by ich
urzednicy wykonywali swoje obowigzki w sposdb bezstronny, bez wzgledu
na swoje osobiste przekonania i interesy. Zaden urzednik publiczny nie
powinien by¢ angazowany w decyzje administracyjng, ktéra dotyczy jego
czy jej wtasnych finansowych badz innych osobistych interesow albo
interesdw jego czy jej rodziny, przyjaciot badz przeciwnikow. On czy ona
nie powinni by¢ angazowani w jakakolwiek apelacje przeciwko decyzji
administracyjnej, ktérg on czy ona podjeli. Mogg wynikac¢ réwniez inne
okolicznosci, ktére mogg podkopac jego czy jej bezstronnos¢, np. doty-
czace ,przyjaciot badz przeciwnikow”, wobec ktorych urzednik publiczny
ma pozytywne badz negatywne nastawienie albo z ktérymi urzednik ma
bliska relacje (np. rozwiedzeni matzonkowie).

Urzednicy publiczni, co wiecej, podlegaja w wykonywaniu ich funkcji
publicznych inherentnym obowigzkom. Obowigzki te obejmujg dyskre-
cje, odpowiedzialnos¢, neutralnosc oraz — bardziej generalnie — lojalnosc
wobec instytucji demokratycznych i poszanowanie rule of law. By unik-
nac¢ konfliktu interesow i korupcji, urzednicy publiczni mogg podlegac
restrykcjom dotyczgcym drugiego etatu oraz uczestnictwa w dziatalnosci
politycznej.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Ahmed i Inni v. Zj. Krélestwo dla utrzymania swoich stano-
wisk w rzadzie lokalnym skarzgcy musieli wyrzec sie swojej politycznej
dziatalnosci na rzecz partii politycznych. Twierdzili oni, ze wymog taki
naruszat m.in. ich prawo do petnego uczestnictwa w procesie wyborczym,
gwarantowane przez art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji. ETPC nie stwier-
dzit naruszenia, akceptujac, ze ograniczenia stuzyty prawowitemu celowi
zapewnienia bezstronnosci politycznej urzednikéw publicznych.
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Zasada 4:

Proporcjonalnosé

Srodki podejmowane przez wiladze publiczne w wykonaniu ich kom-
petencji nie mogg byc¢ ekscesywne z punktu widzenia ich oddziatywania
na prawa i interesy jednostek, powinny is¢ jedynie tak daleko, jak jest to
konieczne, oraz w zakresie wymaganym do osiggniecia pozgdanego celu.

Zrédto:
* Rekomendacja CM.Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 5).

Komentarz:

W panstwie opartym na rule of law proporcjonalnosc¢ stanowi wymaog
wszechogarniajgcy. Wtadze publiczne mogg uszczuplac¢ prawa jednostki
wobec panstwa jedynie w zakresie wymaganym dla ochrony interesu
publicznego. ,Stuszna rodwnowaga’ musi by¢ osiggana pomiedzy
powszechnym interesem wspolnoty a wymogiem poszanowania praw
podstawowych jednostek.

Zasada proporcjonalnosci podlega naruszeniu, jezeli nie sg speinione
wymogi nastepujace:

1. Musi zachodzi¢ rozsgdny stosunek pomiedzy celem realizowanym
przez wtadze publiczng a sSrodkami wybranymi do jego osiggniecia.
Wszelka restrykcja czy ingerencja w prawa jednostki musi by¢ wtas-
ciwa i $cisle konieczna, cel zas nie moze byc¢ osiggany jakimikolwiek
innymi srodkami. Zakaz uzywania srodkow nadmiernych zobowig-
zuje wtadze publiczne do wykorzystywania jedynie takich srodkow,
ktore sg konieczne do osiggniecia pozgdanego celu.

ii. Musi zachodzi¢ rozsgdny stosunek pomiedzy ograniczeniem nato-
zonym na jednostke a chronionym interesem publicznym. Nakta-
dane na jednostke ograniczenie musi rozsgdnie odpowiadac korzy-
$ci uzyskiwanej przez spoteczenstwo.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Soering v. Zj. Krdlestwo skarzacy zarzucat, ze jego ekstrady-
cja do USA, gdzie stawatby w obliczu kary Smierci, naruszataby art. 3 EKPC.
W sprawie Hutten-Czapska v. Polska skarzaca byta jednym z wielu wtas-
cicieli w Polsce poszkodowanych restrykcyjnym systemem kontroli czyn-
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szow. W obu sprawach ETPC stwierdzit, ze ,inherentnym w catosci Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka jest poszukiwanie stusznej rownowagi
pomiedzy wymaganiami powszechnego interesu wspolnoty a wymaga-
niami ochrony praw podstawowych jednostki”. Por. tez sprawe Xintaras v.
Szwecja, w ktoérej ETPC stwierdzit, ze cofniecie skarzacemu prawa jazdy
nie naruszato jego prawa wtasnosci na podstawie art. 1 Protokotu nr 1 do
Konwencji. Trybunat uznat, ze cofniecie prawa jazdy byto przewidziane
w prawie krajowym i kierowato sie prawowitym celem osiggania stusznej
rownowagi pomiedzy powszechnym interesem szwedzkiego spoteczen-
stwa a jednostkowymi interesami skarzgcego.

Zasada 5:

Pewnos¢ prawna

Decyzje administracyjne podejmowane przez wtadze publiczne
powinny by¢ przewidywalne, by umozliwiac¢ jednostkom stosowne dzia-
tanie. Nie mogg one miec skutku retroaktywnego, chyba ze wymaga tego
prawo albo jesli dziatajg one na korzysc¢ osob. Nie powinno by¢ zadnej
ingerencji w prawa nabyte jednostki badz ingerencji w prawowite ekspek-
tatywy co do przysztych decyzji wtadzy publicznej, chyba ze zgodnie
Z prawem.

Zrédto:
» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 6 i 21).

Komentarz:

Pewnosc¢ prawna ma zasadnicze znaczenie dla zaufania publicznego
do systemu prawnego i rule of law. Zasada ta jest Scisle zwigzana z zasada
legalnosci (Zasada 1), poniewaz rowniez dotyczy koncepcji przewidywal-
nosci. Pewnos¢ prawna wymaga takze, by prawo byto jasne, precyzyjne
iprzewidywalne (por. tez nizej — Zasada 13), by jednostki rozumiaty, czego
wtadze publiczne od nich oczekujg i czego one mogg sie spodziewac od
wtadz publicznych. Dla zaufania publicznego fundamentalne znaczenie
ma to, jak wtadze publiczne prawo stosuja.

Kazdy winien by¢ zdolny do poktadania jego czy jej prawowitego
zaufania do wtadz publicznych, by regulowac jego czy jej postepowanie
w petnej swiadomosci tego, jak wtadze publiczne bedg dziata¢. Co za tym
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idzie, wtadze publiczne muszg by¢ konsekwentne w swoim podejmowa-
niu decyzji 1 nie mogg dziata¢ w sposodb arbitralny. Kazdy winien byc¢
zdolny do opierania sie w dobrej wierze na decyzjach administracyjnych
podejmowanych przez wtadze publiczne, ktérych decyzje i dziatania
zawsze winny by¢ oparte na prawie regulujgcym konkretng sytuacje.
Prawo ma by¢ jasno sformutowane itatwo dostepne dla catego spoteczen-
stwa; prawo musi tez by¢ prawidtowo stosowane. Uniewaznianie decyzji
administracyjnych przez wtadze publiczne rodzi szczegdlne problemy
pewnosci prawnej i tym nizej oddzielnie sie zajmujemy.

Uniewaznianie

Tam, gdzie wtadza publiczna chce uniewazni¢ decyzje administra-
Ccyjng, musi sie zatroszczy¢ o nienaruszanie zasady pewnosci prawnej,
a W szczegolnosci o nieingerowanie w prawa nabyte jednostki. Co za tym
idzie, uniewaznienie decyzji administracyjnych przez wtadze publiczng
dozwolone jest jedynie w okolicznosciach nastepujgcych:

- w przypadkach, gdy pierwotna decyzja administracyjna jest bez-

prawna i

1. nie ma prawowitej perspektywy jej ochrony albo

ii. interes publiczny co do uniewaznienia decyzji przewaza nad pra-
wami i interesami oséb zainteresowanych w utrzymaniu decyzji
oraz

— w przypadkach, gdy pierwotna decyzja administracyjna jest zgodna

Z prawem i
i. nie ma prawowitej perspektywy dgzenia osoby zainteresowanej do
utrzymania decyzji albo
ii. zmienity sie relewantne fakty i okolicznosci, a interes publiczny co
do uniewaznienia decyzji przewaza nad prawami i interesami
osoby zainteresowanej w utrzymaniu decyzji.

Uniewaznienie decyzji administracyjnej samo w sobie jest decyzjg
administracyjng, do ktorej w pelni stosujg sie zasady substancjalne i pro-
ceduralne niniejszego podrecznika. Szczegdlnym problemem stwarza-
nym przez uniewaznienie jest czesty konflikt pomiedzy zasada legalnosci
1 interesem publicznym, z jednej strony, a ochrong prawowitej ekspekta-
tywy jednostki co do utrzymania decyzji, z drugiej strony. Prawo krajowe
musi okresla¢ zakres, w jakim decyzje administracyjne mogg podlegac
uniewaznieniu. W wiekszosci panstw cztonkowskich wtadze publiczne
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w pewnych warunkach moga uniewaznia¢ swoje dziatania, w catosci
badz w czesci, czy to na wniosek jednostki (por. nizej — Zasada 18) czy tez
z wtasnej inicjatywy.

Jezeli relewantne fakty i okolicznosci z czasu pierwotnej decyzji nie
byty w pelni znane wtadzy publicznej, a jesli bytyby znane, prowadzityby
do podjecia odmiennej decyzji, badz jezeli osoba zainteresowana nie spet-
niata warunkoéw wskazanych w decyzji administracyjnej albo w prawie
obowigzujacym w czasie podejmowania decyzji, wtedy — zaleznie od pre-
cyzyjnych okolicznosci — prawo krajowe okresli, czy pierwotna decyzja
jest zgodna z prawem czy tez bezprawna.

Zaleznie od zakresu, w jakim osoby zainteresowane byty swiadome
albo winny byc¢ s$swiadome bezprawnosci decyzji administracyjnej
i zaleznie od wagi wchodzacego w gre interesu publicznego, decyzja
moze zosta¢ uniewazniona ze skutkiem od daty uniewaznienia badz
nawet ze skutkiem retroaktywnym od daty podjecia decyzji.

Nie ma podlegajgcej ochronie prawowitej ekspektatywy, jezeli osoba
zainteresowana wiedziata bagdz — rozsadnie rzecz biorgc — powinna wie-
dzie¢, ze pierwotna decyzja jest bezprawna badz jezeli osoba zaintereso-
wana dostarczyta wtadzy publicznej nieprawidtowej lub niekompletnej
informacji dla potrzeb pierwotnej decyzji.

Istnieje mozliwos¢, ze dtugos¢ czasu, jaki uptynat od podjecia pierwotnej
decyzji, bedzie czynnikiem wazgcym w poszukiwaniu réwnowagi pomie-
dzy publicznym interesem na rzecz uniewaznienia decyzji a prawowitg
ekspektatywg osoby pragnacej jej utrzymania. Im wiecej czasu uptyneto,
tym wieksza waga bedzie nadawana prawowitej ekspektatywie jednostki.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Marckx v. Belgia skarzgca zarzucata na podstawie art. 14
EKPC, ze odmienne reguty dziedziczenia znajdowaty zastosowanie do
dzieci pozamatzenskich. ETPC zauwazyt, ze zasada pewnosci prawnej jest
inherentng w Konwencji. Preambuta Konwencji stwierdza, ze rule of law,
ktorej fundamentalnym aspektem jest pewnosc¢ prawna, stanowi sktadnik
wspolnego dziedzictwa umawiajgcych sie panstw. W wyroku Brumarescu
v. Rumunia ETPC uznat, ze doszto do ingerencji w prawo skarzacej do
wtasnosci, jak jest ono gwarantowane w art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji,
przez to, ze Sad Najwyzszy uchylit prawomocny wyrok sgdu nizszego
przyznajacy skarzgcej dom, mimo ze wyrok ten zostat juz wykonany.
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W sprawie Khan v. Zj. Krélestwo ETPC stwierdzit, ze uzycie przez wtadze
Zj. Krolestwa urzadzenia podstuchowego nie byto zgodne z prawem
w rozumieniu art. 8 EKPC, poniewaz nie byto systemu ustawowego regu-
lujacego korzystanie z takich urzadzen, a rzadzity tym wytyczne MSW,
ktore ani nie byty prawnie wigzace, ani nie byty dostepne spoteczenstwu.

W sprawie Rysovskyy v. Ukraina rada wiejska odwotata swojg wczes-
niejszg decyzje o podziale gruntéw. ETPC stwierdzit, ze nalezato do wtadz
publicznych wprowadzenie procedur wewnetrznych, ktére wspieratyby
pewnosc¢ prawng w transakcjach cywilnych dotyczacych intereséw wtas-
nosciowych. Trybunat stwierdzit, ze zasada dobrego zarzgdzania nie
powinna uniemozliwia¢ wtadzom poprawienia przypadkowych btedow,
nawet wynikajgcych z ich wtasnego niedbalstwa. Z drugiej strony, potrzeba
naprawienia starego ,zta" nie powinna dysproporcjonalnie ingerowac
w nowe prawo, ktore zostato nabyte przez jednostke opierajaca sie na pra-
wowitosci dziatania wtadzy publicznej w dobrej wierze. Innymi stowy, wta-
dze panstwowe, ktdre nie wprowadzity bgdz nie zastosowaty swoich wtas-
nych procedur, nie powinny wywodzi¢ korzysci ze swego bezprawia ani
unikac¢ swoich zobowigzan. Ryzyko popetnienia przez wtadze panstwowg
jakiegos btedu musi by¢ uwzgledniane przez samo panstwo, btedom zas nie
wolno zaradzac kosztem zainteresowanych jednostek. W kontekscie unie-
waznienia btednie przyznanego tytutu wtasnosci, zasada ,dobrego zarza-
dzania" nie tylko, ze moze naktada¢ na wtadze obowigzek wtasciwego dzia-
tania dla naprawienia btedu, ale tez wymaga wyptaty adekwatnego odszko-
dowania badz przyjecia innej formy wtasciwej akcji zaradczej na rzecz
osoby, ktéra nabyta ziemie w dobrej wierze (por. nizej — Zasada 17).

W sprawie Belane Nagy v. Wegry skarzaca zarzucata cofniecie jej tytutu
do renty inwalidzkiej w oparciu o nowe ustawodawstwo dotyczace metody
oceny uszkodzenia zdrowotnego w kontekscie zawodowym, co naruszato
jej prawo do ochrony jej wtasnosci. ETPC stwierdzit w szczegdlnosci, ze
art. 1 Protokotu 1 do EKPC znajdowat zastosowanie do sprawy p. Nagy,
poniewaz stuzyta jej prawowita ekspektatywa, iz nadal bedzie otrzymywac
rente przyznang jej na podstawie wczesniejszego ustawodawstwa. Cof-
niecie jej renty byto okreslane jako zgodne z prawem (nowe ustawodaw-
stwo) i kierujace sie celem prawowitym (ratowanie funduszy publicznych).
Trybunat stwierdzit jednak, ze cofniecie nie byto proporcjonalne, ponie-
waz obejmowato zupetne pozbawienie wrazliwej osoby jakiegokolwiek
znaczacego zrodta dochodow, w rezultacie retroaktywnego ustawodaw-
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stwa, ktére nie zawierato zadnych przepisow przejsciowych stosujgcych
sie do przypadku p. Nagy.

Pojecie ,prawowitej ekspektatywy” w kontekscie art. 1 Protokotunr 1 do
Konwencji zostato po raz pierwszy rozwiniete przez Trybunat w sprawie
Pine Valley Developments Ltd. and Others v. Irlandia. W sprawie tej ETPC
stwierdzit, ze ,prawowita ekspektatywa" wchodzi w gre, gdy przyznano
zezwolenie planistyczne, w oparciu o ktore spotki skarzgce nabyty ziemie
dla swego rozwoju. Zezwolenie planistyczne, ktérego nie mogta uchyli¢
wtadza planistyczna, zostato uznane przez Trybunat za ,sktadnik wtasno-
$ci skarzacych spotek”.

Inny aspekt pojecia ,prawowitej ekspektatywy"” zostat zaprezentowany
w sprawie Pressos Compania Naviera S.A. and Others v. Belgia. Sprawa ta
dotyczyta roszczen o odszkodowanie za wypadki zeglugowe rzekomo
spowodowane przez niedbalstwo belgijskich pilotéw. Na podstawie krajo-
wego prawa zobowigzan, roszczenia takie pojawiaty sie, skoro tylko wysta-
pita szkoda. ETPC zakwalifikowat te roszczenia jako ,aktywa” podlegajgce
ochronie art. 1 Protokotu 1 do Konwencji. Zauwazyt potem, ze na podsta-
wie szeregu decyzji Trybunatu Kasacyjnego, skarzacy twierdzili, iz korzy-
stali z ,prawowitej ekspektatywy”, poniewaz ich roszczenia wynikajace
z odnosnych wypadkow majg by¢ okreslane zgodnie z powszechnym pra-
wem deliktowym. ,Prawowita ekspektatywa” zidentyfikowana w tej spra-
wie sama w sobie nie stanowita interesu wtasnosciowego; dotyczyta spo-
sobu, w jaki roszczenie kwalifikujgce sie jako ,aktywa” ma by¢ traktowane
na podstawie prawa krajowego, a w szczegolnosci fakt, ze ustalone orzecz-
nictwo sgdéw krajowych nadal miato by¢ stosowane do szkody, ktéra juz
wystapita. Wsprawie Kopeckyv.Stowacja Trybunatrozwazatsytuacje, wkto-
rych roszczenie do ,prawowitej ekspektatywy” nie powstawato. W tej spra-
wie Trybunat badat, czy roszczenie skarzgcego do przywrocenia wtasno-
$ci, przy czym nie mogt on spetnic jednego z warunkdéw przywrocenia na
podstawie prawa krajowego, oznaczato ,mienie” w rozumieniu art. 1 Pro-
tokotu 1 do Konwencji.

Zasada 6:

Transparentnosé
Wtadze publiczne winny zapewnic¢ kazdemu dostep do posiadanych
przez nie dokumentow urzedowych. Dostep trzeba zapewniac bez dys-
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kryminacji. Wiadze publiczne majg tez obowigzek zapewnienia informacji
o swojej pracy 1 decyzjach, a obowigzek ten obejmuje publikacje doku-
mentow urzedowych.

Zrédta:

e Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji
(art. 10);

* Rekomendacja Rec(2002)2 w sprawie dostepu do dokumentdw urze-
dowych;

« Europejska konwencja praw cztowieka (art. 81 10);

+ Konwencja Rady Europy o Dostepie do dokumentéow urzedowych.

Komentarz:

Zasada transparentnosci zapewnia, ze praca wtadz publicznych i ich
urzednikoéw prowadzona jest w sposob otwarty. Umacnia to zaufanie pub-
liczne i ochrone praw jednostek. Co wiecej, transparentnosc¢ wspiera par-
tycypacje. Powszechnie sie uznaje, ze demokracje mogg funkcjonowac
bardziej efektywnie, gdy spoteczenstwo jest w petni poinformowane
o zagadnieniach waznych dla zycia publicznego. Poinformowane spote-
czenstwo jest lepiej przygotowane do partycypacji w decyzjach i polityce
wtadz publicznych, do ich akceptowania i przytaczania sie do nich (por.
nizej — Zasada 9). Wtadze publiczne réwniez odniosg korzys¢ ze wsparcia
uzyskiwanego od spoteczenstwa. Jest wiec pozgdane, by wtadze publiczne
zapewnity otwarty dostep do posiadanych materiatdw, z zastrzezeniem
niedajgcych sie unikng¢ wyjatkdw i ograniczen.

Nie ma w prawie miedzynarodowym pozytywnego zobowigzania cig-
zacego na witadzach publicznych co do rozpowszechniania informacji
w spoteczenstwie. Jak wyzej wskazano, powinny one troszczy¢ sie
o dostarczenie tylu informacji o swoich decyzjach, ile tylko moga.

Reguty dostepu do dokumentdw urzedowych muszg szanowac prawa
do prywatnosci oraz ochrony danych osobistych, zwtaszcza danych prze-
trzymywanych w kartotekach cyfrowych badz elektronicznych (por. nizej
— Zasada 7).

Dokumenty urzedowe obejmujg wszelkie informacje zachowane
w jakiejkolwiek formie, przygotowane badz otrzymane i ogtoszone przez
wtadze publiczne w ramach wykonywania ich kompetenciji, ale nie obej-
mujg dokumentéw przygotowywanych. Od osoby zadajacej dostepu do
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dokumentow urzedowych nie powinno sie wymagac¢ wskazania powodow
jej wniosku ani wymagac¢ posiadania bezposredniego czy osobistego
interesu w tresci zgdanych dokumentéw urzedowych. Formalnosci zwig-
zane ze sktadaniem takich wnioskow powinny by¢ sprowadzone do mini-
mum. Wtadze publiczne mogg ograniczy¢ dostep do dokumentéw urze-
dowych, ale tylko na podstawie wyjatkow jasno okreslonych w ustawo-
dawstwie. Ograniczenia takie powinny by¢ konieczne w demokratycz-
nym spoteczenstwie i powinny by¢ proporcjonalne.

Informacje powinny by¢ dostarczone przez wtadze publiczng w roz-
sadnym czasie. Oczywiscie, bardzo liczne wnioski spoteczenstwa o udzie-
lenie informacji moga oznaczac¢ dla urzednikéw publicznych znaczny
naktad pracy. Zatatwianie wnioskow moze owocowac zwtokami niedajg-
cymi sie pogodzi¢ z dobrg i skuteczng administracjg. Zasadnicze czynniki
oceny, co stanowi rozsgdny czas, obejmujg charakter i objetos¢ poszuki-
wanej i zapewnianej informaciji. Informacje majg by¢ zapewniane w spo-
sOb ustny bgdz pisemny. Nalezy réwniez umozliwic¢ inspekcje dokumen-
tow i kartotek. Fakt, ze wtadze publiczne naktadajg optaty na pokrycie
kosztow uzyskiwania pozadanej informacji (kopiowania, drukowania,
przesylania etc.), daje sie pogodzi¢ z zasadg transparentnosci oraz z zasada
dostepu rozwinietg ponizej w Zasadzie 8.

Odmowa dostepu do dokumentéw urzedowych moze by¢ przez wta-
dze publiczng usprawiedliwiona co do niektdrych rodzajow dokumentow
wewnetrznych, takich jak dokumenty osobiste wymieniane w obrebie
wtadzy czy dokumenty przygotowywane jako wewnetrzne materiaty
robocze. Kazde srodowisko pracy, w tym srodowisko wtadz publicznych,
ma swojg ,sfere prywatng’, w ramach ktorej prace sg prowadzone w nie-
formalny raczej sposob i ktéra ma podlegac ochronie.

Wyzsze standardy publicznego dostepu do dokumentéw urzedowych
mozna spotka¢ w Konwencji Rady Europy w sprawie dostepu do dokumen-
tow urzedowych (CETS nr 2005). Konwencja ta jeszcze nie weszta w zycie.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Loiseau v. Francja skarzacy, byty nauczyciel w liceum,
zarzucat na podstawie art. 6 EKPC, ze wtadze przez dtuzszy okres nie
wykonywaty wyroku zobowigzujgcego je do dostarczenia mu kopii doku-
mentéw dotyczgcych jego rekrutaciji, sktadek jego ubezpieczenia spotecz-
nego iodcinkéw jego wynagrodzen. ETPC zauwazyt, ze trudno wywodzié¢
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z Europejskiej konwencji praw cztowieka generalne prawo dostepu do
danych administracyjnych i dokumentéw posiadanych przez wtadze
panstwowe. Trybunat stale jednak uznawat, ze spoteczenstwo ma prawo
do otrzymywania informacji o sprawach zainteresowania publicznego.
Por. np. sprawe Observer i Guardian v. Zj. Krélestwo, w ktorej skarzacy
zarzucali, ze natozenie tymczasowego zakazu na publikacje prasowe do
czasu rozwigzania sporu byto sprzeczne z wolnoscig ekspresiji, jaka jest gwa-
rantowana w art. 10 EKPC, oraz Thorgeir Thorgeirson v. Islandia, w ktorej
skarzgcy zarzucat, ze skazanie go za zniestawienie stanowito ingerencje
w jego prawo do wolnosci ekspres;ji.

Orzecznictwo ETPOC w dziedzinie transparentnosci rozwineto sie
w zwigzku z wolnoscig prasy. W takich sprawach Trybunat bada Srodki
podjete przez wtadze krajowg, ktére mogtyby zniecheci¢ prase, jednego
z watchdogs spoteczenstwa, do uczestnictwa w debacie publicznej w spra-
wach prawowitego zainteresowania publicznego. Srodki, ktére tylko utrud-
niajg dostep do informacji, rbwniez wchodzg w tym kontekscie w gre. Por.
Bladet Tromse and Stensaas v. Norwegia, w ktorej skarzacy, gazeta i jej
redaktor naczelny, zarzucali na podstawie art. 10 EKPC grzywny natozone
na nich przez sagdy krajowe za publikowanie o$§wiadczen, ktére sagdy uzna-
waty za zniestawiajgce; oraz Jersild v. Dania, w ktdrej skarzacy, dzienni-
karz, przed ETPC utrzymywat, ze skazanie go za rzekoma pomoc i rozpo-
wszechnianie uwag rasistowskich naruszato jego prawo do wolnosci eks-
presji w rozumieniu art. 10 EKPC. W Magyar Helsinkli Bizottsag v. Wegry,
skarzaca, NGO, zarzucata, ze jej wniosek o informacje zawarte w doku-
mencie urzedowym zostat odrzucony z naruszeniem art. 10 EKPC. Trybu-
nat stwierdzit, ze prawo do otrzymywania informacji (art. 10 Konwencji)
zasadniczo zakazuje rzgdom ograniczania uzyskania przez osobeg infor-
macji, ktérg inni chcg czy mogliby chciec jej przekazac. Jednakze prawo
do otrzymywania informacji nie moze by¢ postrzegane jako naktadajgce
pozytywne zobowigzanie na panstwo co do zbierania i rozpowszechnia-
nia informacji z jego wtasnej inicjatywy. Art. 10 Konwencji, jako taki, nie
nadaje jednostkom prawa dostepu do informacji posiadanej przez wtadze
publiczne ani nie zobowigzuje ich do rozpowszechniania takiej informa-
cji na rzecz jednostek. Prawo takie moze jednak powsta¢, po pierwsze,
tam, gdzie ujawnienie takiej informacji zostato nakazane zarzadzeniem
sadu, a po drugie, gdzie dostep do informacji stanowi narzedzie wykony-
wania przez jednostke jej wolnosci ekspresji, zwtaszcza co do ,wolnosci
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otrzymywania i rozpowszechniania informacji’, gdzie zanegowanie tego
stanowitoby ingerencje w to prawo. W sprawie Guja v. Motdawia skarzacy,
byty funkcjonariusz wywiadu, zarzucat swoje wczesniejsze skazanie karne
za ujawnienie informacji dotyczgcej nielegalnej dziatalnosci stuzb wywia-
dowczych. ETPC stwierdzit, ze w demokratycznym spoteczenstwie dziata-
nia albo zaniechania rzgdu musza podlegac Scistej kontroli nie tylko wtadz
legislacyjnych i sgdowych, ale takze mediéw i opinii publicznej. Interes
publiczny co do ujawnienia konkretnych informacji moze czasami byc¢
tak silny, ze przewazy nad obowigzkiem poufnosci.

W sprawie Rysovskyy v. Ukraina ETPC stwierdzit, ze cigzy na wtadzach
publicznych obowigzek wprowadzenia procedur wewnetrznych, ktore
wspierajg transparentnosc i przejrzystosc ich dziatan, minimalizujg ryzyko
bteddw i sprzyjajg pewnosci prawnej w umowach cywilnych dotyczgcych
interesdw wtasnosciowych. Trybunat ustawicznie potwierdzat zobowig-
zanie pozytywne panstw, stosownie do art. 2 i 8 EKPC, co do zapewniania
dostepu do istotnych informacji umozliwiajgcych jednostkom ocene
ryzyka, na jakie narazone jest ich zdrowie i zycie. Por. np. Vilnes i Inni v.
Norwegia, gdzie skarzacy nie byli poinformowani o zagrozeniu ich zdro-
wia w dziatalnosci zawodowej, jakg prowadzili na rzecz rzadu; oraz
Budayeva i Inni v. Rosja, gdzie krewni skarzacych stracili zycie w klesce
naturalnej, poniewaz rzad nie poinformowat ich w naleznym czasie o nie-
uniknionej klesce.

Zasada 7:

Prywatnosé i ochrona danych osobowych

Przetwarzajgc dane osobowe przetrzymywane w formacie cyfrowym
lub jakimkolwiek innym, wiadze publiczne winny podejmowac wszelkie
Srodki konieczne dla zagwarantowania prywatnosci jednostek oraz ich
prawo do ochrony danych osobowych.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 9);

» Europejska konwencja praw cztowieka (art. 81 10);

 Konwencja o ochronie jednostek w kontekscie automatycznego
przetwarzania danych osobowych oraz Protokdt zmieniajacy te Kon-
wencje.
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Komentarz:

Przetwarzanie (w tym zbieranie) danych osobowych przez wtadze pub-
liczne znaczenie szczegolne ma w kontekscie ich relacji ze spoteczen-
stwem. Wtadze publiczne musza szanowac zycie prywatne jednostek oraz
ich prawo do ochrony danych osobowych.

Wtadze publiczne muszg zapewnic, by ludzie korzystali z dostepu do
danych osobowych przetrzymywanych przez nie, tak by jednostki mogty
sprawdzi¢, jak ich dane osobowe sg przetwarzane, ich doktadnosc¢ oraz —
gdzie to wtasciwe — uzyskac sposobnosc¢ korzystania z innych praw, takich
jak prawo do sprostowania bgdz wymazania.

Dostep, sprostowanie i wymazanie danych osobowych sg prawami
uznanymi od 1981 r. w Konwencji o ochronie jednostek w kontekscie
automatycznego przetwarzania danych osobowych (ETS nr 108, Konwen-
cja 108). Konwencja 108 ma umozliwi¢ jednostkom:

— ustalenie istnienia przetwarzania danych, jego gtéwnych celow, jak
réwniez tozsamosci i zwyczajowego pobytu badz gtéwnego miejsca
biznesu;

— uzyskanie w rozsagdnym okresie i bez nadmiernych zwtok czy wydat-
kow potwierdzenia, czy dane osobowe sg gromadzone i zakomuni-
kowanie ich w zrozumiatej formie;

— uzyskanie sprostowania bagdz wymazania danych osobowych, jezeli
byty one przetwarzane wbrew przepisom prawa krajowego wykonu-
jacego podstawowe zasady Konwencji oraz

— dysponowanie srodkiem prawnym.

Zmiany w Konwencji wprowadzone przez Protokét (ECTS nr 223, z 18
maja 2018 r., otwarty do podpisu 10 paZdziernika 2018 r.) przewidujg kolejne
prawa do ochrony jednostki. Obejmujg one w szczegolnosci prawa:

— do niepodlegania decyzji znaczaco godzacej w jednostke, a opartej
wytgcznie na automatycznie przetworzonych danych, bez uwzgled-
nienia jego czy jej pogladow;

— uzyskiwania na wniosek wiedzy o rozumowaniu lezagcym u podtoza
przetwarzania danych, gdzie wyniki takiego przetwarzania sg wobec
niego czy jej stosowane;

— sprzeciwu w jakimkolwiek czasie — na podstawach zwigzanych z jego
czy jej sytuacjg — wobec przetwarzania danych osobowych, chyba ze
kontroler wykaze prawowite podstawy przetwarzania, ktdre gorujg
nad interesami albo prawami i podstawowymi wolnosciami jednostki.
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Wazne jest, by wtadze publiczne przetwarzaty dane osobowe zgodnie
z prawem 1 rzetelnie. W tym celu muszg one podejmowac wszelkie
konieczne s$rodki ostroznosci. Dane muszg byc¢ przetwarzane jedynie
w celach sprecyzowanych, skonkretyzowanych i prawowitych. Cele,
w jakich sg one przetwarzane, muszg by¢ adekwatne, relewantne i nie-
nadmierne. Dane muszg by¢ doktadne i — gdzie to konieczne — uaktual-
niane. Muszg one by¢ przechowywane w formie, ktéra pozwala na identy-
fikacje jednostki tak dtugo, jak jest to konieczne w celach, dla ktérych dane
te sg przetwarzane.

Niektore typy danych osobowych, zwane ,danymi sensytywnymi’, nie
mogg byc¢ przetwarzane, chyba ze prawo krajowe przewiduje wtasciwe
gwarancje uzupetniajgce w stosunku do Konwencji 108. Obejmuje to
zwtaszcza przetwarzanie:

— danych genetycznych,;

— danych osobowych dotyczacych przestepstw, postepowania kar-

nego i skazania oraz zwigzanych z tym srodkdéw zabezpieczajacych,;

— danych biometrycznych wyjgtkowo identyfikujgcych osobe;

— danych osobowych ujawniajgcych pochodzenie rasowe lub etniczne,
poglady polityczne, przynaleznos$¢ do zwigzkoéw zawodowych, przekona-
nie religijne lub inne, zdrowie i zycie seksualne.

Wtasciwe Srodki bezpieczenstwa majg by¢ podejmowane przez wtadze
publiczne celem ochrony przetrzymywanych przez nie danych osobo-
wych przed ryzykiem, takim jak przypadkowy badz nieupowazniony
dostep, destrukcja, utrata, modyfikacja bgdz ujawnienie danych osobo-
wych.

Szereg rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy wskazuje, jak
ogolne zasady Konwencji 108 winny byc¢ stosowane w rozmaitych obsza-
rach odpowiedzialnosci wtadz publicznych, a mianowicie:

— danych o zatrudnieniu (Rekomendacja CM/Rec(2015)5);

— profilowania (Rekomendacja CM/Rec(2010)13 - por. Wytyczne

w sprawie ochrony jednostek w kontekscie przetwarzania danych
osobowych w swiecie Big Data, Komitetu Konsultacyjnego Konwen-
cji 108, ze stycznia 2017);

— statystyki (Rekomendacja nr R(97)18);

— danych medycznych (Rekomendacja nr R(97)5);

— telekomunikacji (Rekomendacja nr R(95)4);

— komunikowania danych stronom trzecim (Rekomendacja nr R(91)10);
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— danych policyjnych (Rekomendacja nr R(87)15 — por. Praktyczny
przewodnik wykorzystywania danych osobowych w sektorze policji,
Komitet Konsultacyjny Konwencji 108, luty 2018);

— danych zabezpieczenia spotecznego (Rekomendacja nr R(86)1).

ETPC w swoim orzecznictwie dotyczacym ochrony danych osobo-

wych stara sie poszukiwac¢ stusznej rownowagi miedzy stosowaniem
postanowien art. 8 EKJPC (,prawo do poszanowania zycia prywatnego
i rodzinnego”), jak tez harmonizowaniem tego prawa z innymi prawami
podstawowymi (takimi jak prawo do wolnosci ekspresji gwarantowane na
podstawie art. 10 Konwencji).

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Klass i Inni v. Niemcy skarzacy czynili przedmiotem zarzutu
ustawodawstwo niemieckie upowazniajgce wtadze do monitorowania ich
korespondenciji i rozmdw telefonicznych, nie zobowigzujac wtadz do
informowania ich pdézniej o podjetych przeciwko nim srodkach. ETPC
stwierdzit, ze kompetencje co do sekretnego podstuchu obywateli dajg sie
pogodzi¢ na podstawie Konwencji jedynie w takim zakresie, jaki jest scisle
konieczny dla zabezpieczenia instytucji demokratycznych. W sprawie
S.1iMarper v. Zj. Krélestwo skarzacy zarzucat, ze test DNA i odciski palcow
pobrane przez wtadze mogty potem byc¢ bezterminowo przetrzymywane
przez wtadze iwykorzystywane do celow innych niz te, dla ktérych zostaty
zebrane. ETPC stwierdzit, ze samo gromadzenie danych dotyczacych jed-
nostki oznacza ingerencje w prawo do zycia prywatnego. W sprawie
Haralambie v. Rumunia Trybunat stwierdzit naruszenie art. 8 EKPC
w zwigzku z przeszkodami w sposobie zapoznawania sie skarzgcego
z danymi przetworzonymi w jego sprawie przez tajne stuzby. Trybunat
przypomniat zywotny interes jednostek, ktorych dotyczg kartoteki osobi-
ste przetrzymywane przez wtadze publiczne, w dysponowaniu dostepem
do nich i podkreslit, ze wtadze majg obowigzek zapewnienia skutecznej
procedury dostepu do takiej informacji. W sprawie K.H. i Inni v. Stowacja
Trybunat stwierdzit naruszenie art. 8 Konwencji, poniewaz skarzacym nie
pozwolono zrobi¢ fotokopii z ich danych medycznych. Trybunat uwazat,
ze skarzacy nie muszg uzasadniac, dlaczego fotokopii potrzebujg. Do wta-
dzy posiadajgcej dane nalezato wykazanie powodow zmuszajagcych do
odrzucenia tego wniosku.
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Przeciwnie, w sprawie SegerstedtWiberg i Inni v. Szwecja Trybunat
stwierdzit, ze nie doszto do naruszenia art. 8 EKJPC przez wtadze szwedz-
kie. Zwazywszy na przystugujacy im szeroki margines oceny, wtadze
miaty tytut, by uwazad, ze interesy bezpieczenstwa narodowego i walki
z terroryzmem przewazaty nad interesami jednostek w poznaniu catego
zakresu informacji o nich w Rejestrze Stuzby Bezpieczenstwa. W sprawie
Gaskin v. Zj. Krélestwo skarzacy zarzucat zte traktowanie podczas pobytu
pod pieczg wtadzy lokalnej i zycia z rodzicami zastepczymi; starat sie on
o dostep do rejestrow jego sprawy przetrzymywanych przez wtadze
lokalng, ale jego wniosek zostat odrzucony. Trybunat stwierdzit, ze pouf-
nosc¢ rejestrow publicznych moze by¢ wazna dla zapewnienia obiektyw-
nej i godnej zaufania informacji. Poufnos¢ moze tez by¢ konieczna do
ochrony osoéb trzecich. System bedzie zgodny z zasadg proporcjonalnosci,
jesli pozwala na dostep do rejestrow albo tam, gdzie kontrybutor sie zga-
dza, albo tam, gdzie niezawista wtadza upowaznia do dostepu w razie
braku odpowiedzi badz cofniecia zgody kontrybutora.
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2.3. Rozdziat II: Zasady proceduralne

Zawarte w niniejszym rozdziale zasady proceduralne znajdujg zasto-
sowanie do procesdw podejmowania decyzji, gdy wtadze publiczne roz-
strzygaja sprawy, ktére dotyczg praw i intereséw oséb zyjacych lub pra-
cujagcych na administrowanych przez nie obszarach albo na ktorych
Swiadczg one ustugi publiczne. W wiekszosci przypadkéw jednostki
sktadajg do wtadzy publicznej pisemny lub online wniosek o decyzje lub
o ustuge. Proces moze by¢ formalny lub nieformalny, zaleznie od ustugi
i tego, czego sie domaga. Zatatwianie wniosku bedzie zalezato od jego
relatywnej ztozonosci i znaczenia, w szczegolnosci od tego, czy podej-
mowana decyzja bedzie miata oddziatywanie na innych cztonkow spo-
teczenstwa, organizacji czy biznesu, a jesli tak, od tego, na jak wielu. Te
zasady proceduralne odzwierciedlajg kluczowe elementy rule of law, jak
ma by¢ ono stosowane w demokratycznym spoteczenstwie opartym na
prawach cztowieka.

Zasada 8:

Dostep

Wtadze publiczne przyjmujg i odpowiadajg na wnioski jednostek o decy-
zje administracyjne dotyczgce spraw w ramach ich kompetencji, w kto-
rych osoby zainteresowane majg prawowity interes, wigczajgc w to ewen-
tualne wszczecie procedury administracyjnej.

Zrédia:

e Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji
(art. 13, 15);

» Rekomendacja CM/Rec(2007)4 w sprawie lokalnych i regionalnych
ustug publicznych (Wytyczne 31, 32, 33, 34);

» Rekomendacja nr R(97)7 w sprawie lokalnych ustug publicznych
oraz praw ich uzytkownikéw (zmieniona Rekomendacja CM/
Rec(2007)4 — Wytyczna 9);
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» Konwencja ramowa o ochronie mniejszosci narodowych (art. 10.2);
» Europejska karta jezykéw regionalnych lub mniejszosciowych (art. 10).

Komentarz:

Kazdy ma prawo domagac sie od wtadz publicznych podjecia decyzji
w sprawach z zakresu ich kompetenciji, zwtaszcza tam, gdzie Swiadczone
sg ustugi na rzecz jednostek majgcych do tego tytut.

Wtadze publiczne winny udziela¢ informacji o swych dostepnych
kompetencjach. Muszg tez one dostarczac informaciji o tym, jak jednostki
mogyg sktadac¢ konkretne wnioski i udziela¢ ukierunkowania co do tego,
jakie formularze nalezy wypetnic stosownie do przyjmowanych procedur.
Tam, gdzie jednostka nie dochowuje wtasciwej formy, nie powinno to by¢
podstawg do automatycznego odrzucenia jego czy jej wniosku. Urzednicy
wtadzy publicznej winni raczej wspierac¢ jednostke w wypetnieniu wtasci-
wych formularzy w prawidtowy sposob bgdz udziela¢ innego wtasciwego
ukierunkowania dla zapewnienia, ze wtadza publiczna uzyska informacije,
ktorych wymaga do podjecia wtasciwie uzasadnionej decyzji. Wtadze
publiczne majg przyjmowac zyczliwe i wspierajgce nastawienie wobec
jednostek, ktére przybywajg do nich z wnioskami o informacje, zwtaszcza
w przypadku dzieci oraz innych oséb wrazliwych.

Udzielajgc ukierunkowania oraz informacji, urzednicy publiczni winni
dziata¢ bezstronnie oraz zapewnia¢, by wszystkie osoby byty rowno trak-
towane i uzyskiwaty taki sam stopien obiektywnej informacji czy ukie-
runkowania, zwtaszcza tam, gdzie decyzja moze dotyczy¢ kilku jednostek
(por. wyzej — Zasada 2). Ukierunkowanie moze obejmowac przygotowa-
nie czy uzupetnienie dokumentow, ale nie musi obejmowac poradnictwa,
poniewaz to godzitoby w neutralnosc¢ wtadzy publicznej i mogtoby dawac
podstawy do skutecznych apelacji przeciwko jakiejkolwiek decyzji admi-
nistracyjnej, jakg w danej sprawie mogtyby one podjac.

Wymaga sie od wtadzy publicznej udzielenia odpowiedzi na wszystkie
otrzymane wnioski, ale nie musi ona poswiecac tyle samo uwagi wnio-
skom oczywiscie naduzywajacym, zwtaszcza gdy one si€ powtarzajg albo
jestich wiele. Prawo krajowe okresli zakres, w jakim jezyki mniejszosciowe
lub obce majg by¢ akceptowane przez wtadze publiczne, czy wnioski spo-
rzadzone w jezyku obcym lub mniejszosciowym majg by¢ akceptowane
oraz zatatwiane, gdy jednostka nie jest zdolna uzywac jezyka urzedowego
kompetentnej wtadzy publicznej. Europejska karta jezykdw regionalnych
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lub mniejszo$ciowych (ETS, nr 148) oraz Konwencja ramowa o ochronie
mniejszosci narodowych (ETS, nr 157) przewidujg podejmowanie przed-
siewzie¢ na rzecz uzywania jezykow regionalnych i mniejszosciowych
przez wtadze publiczne i swiadczacych ustugi publiczne, gdy wymaga
tego liczba 0sdb badz ich tradycyjna obecnos¢. Europejska karta jezykow
regionalnych lub mniejszosciowych przewiduje, ze uzytkownicy jezykow
regionalnych lub mniejszo$ciowych mogg przedktadac ustne lub pisemne
wnioski i otrzymywac odpowiedzi w tych jezykach.

Tam, gdzie wniosek skierowany jest do wtadzy publicznej, ktéra nie
jest kompetentna, powinna ona — gdzie to mozliwe — przekazac¢ wniosek
do wtadzy kompetentnej i powiadomi¢ o tym osobe zainteresowang.
Raczej zwrot, a nie przekazanie wniosku, bytby rozsadny, jesli kompeten-
tna wtadza nie moze by¢ jasno zidentyfikowana badz nalezy do zupetnie
odmiennej branzy administracji publicznej. W takich przypadkach zainte-
resowane jednostki trzeba o tym poinformowac.

Mozna wymagac od jednostek udziatu w kosztach ponoszonych przez
witadze publiczng przy przetwarzaniu ich wniosku, takich jak optaty za
konkretne procedury. Jakiekolwiek ponoszone optaty muszg jednak byc¢
zawsze stuszne i rozsgdne i nie moga naruszac prawa do postuchania (por.
nizej — Zasada 10). Co wiecej, procedury administracyjne maja by¢ zorga-
nizowane w taki sposob, by sprowadzac optaty do minimum.

Uproszczenie procedur administracyjnych to klucz do udostepnienia
wtadz publicznych jednostkom. Rekomendacja CM/Rec(2007)4 w sprawie
ustug lokalnych i regionalnych wzywa do ustug publicznych przewidzia-
nych i zorganizowanych w Swietle potrzeb spoteczernistwa raczej, a nie
potrzeb wtadzy publicznej. Tak np. jezyk prawny i administracyjny,
Z zachowaniem swego rygoru, winien by¢ uproszczony i zmodernizo-
wany. Procedury administracyjne winny by¢ zorganizowane w sposob
najbardziej skuteczny i oszczedny i majg by¢ przyjazne uzytkownikowi.
Obszary i procedury recepcyjne winny byc¢ zracjonalizowane. Pierwszen-
stwanalezy udzielac¢ ustaleniu jednolitych standardéw, ktore sg jasneiobo-
wigzujg co do wszystkich lokalnych i regionalnych ustug publicznych
i ktére wszyscy uzytkownicy potrafig zrozumiec, uszanowac i opierac sie
na nich. Por. tez: Rekomendacja nr R(97)7 w sprawie lokalnych ustug pub-
licznych oraz praw ich uzytkownikdw, ktérg zmienita Rekomendacja CM/
Rec(2007)4.
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Orzecznictwo ETPC

W sprawie Markov i Markova v. Ukraina p. Markowa zarzucata, ze przez
dtuzszy czas nie mogta poslubi¢ p. Markowa, poniewaz wtadza publiczna
odmawiata wydania mu dokumentu potwierdzajgcego jego rozwdd z jego
pierwszg zong, na tej podstawie, ze p. Markov odbywat kare wiezienia i nie
mogt osobiscie stawi¢ sie w biurze tej wtadzy. Chociaz skarga zostata
odrzucona z powodu niedotrzymania reguty szesciu miesiecy, ETPC
zauwazyt, ze odmowa wydania przez wtadze zaswiadczenia o rozwodzie
mogta ingerowac w prawo p. Markovej do poslubienia p. Markova na pod-
stawie art. 12 EKPC.

W sprawie Kuharec alias Kuhareca v. Lotwa skarzacy zarzucat, ze jego
nazwisko w jego dokumentach urzedowych byto nieprawidtowo wysta-
wiane. ETPC orzekt, ze wolnos¢ lingwistyczna nie nalezy do praw i wolno-
sci normowanych przez EKPC. Trybunat stwierdzit, ze za wyjgtkiem spe-
cyficznych praw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 (prawo do bycia nie-
zwtocznie poinformowanym, w zrozumiatym jezyku, o powodach jego
czy jej zatrzymania) oraz art. 6 ust. 3ai 6 ust. 3e (prawo do niezwtocznego
poinformowania, w zrozumiatym jezyku, o charakterze i podstawach
wniesionego przeciwko niemu czy niej oskarzenia oraz prawo do pomocy
ttumacza, jezeli on czy ona nie potrafi zrozumiec¢ czy mowic jezykiem
uzywanym w sgdzie), Konwencja per se nie gwarantuje prawa do uzywa-
nia szczegodlnego jezyka w komunikacji z wtadzami publicznymi ani
prawa do otrzymywania informacji w jezyku wedtug czyjegos wyboru.

Zasada 9:

Partycypacja

Kazdy winien miec¢ sposobnos¢ partycypacji w przygotowaniu i urze-
czywistnianiu przez wtadze publiczne decyzji administracyjnych, ktore
dotyczg jego czy jej praw lub interesow.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji
(art. 15);

» Rekomendacja CM/Rec(2007)4 w sprawie lokalnych i regionalnych
ustug publicznych (Wytyczne 40, 41, 42, 43, 44);
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« Rekomendacja nr R(97)7 w sprawie lokalnych ustug publicznych oraz
praw ich uzytkownikéw (zmieniona Rekomendacja CM/Rec(2007)4
- Wytyczne 14, 15);

« Rekomendacja nr R(87016 w sprawie procedur administracyjnych
dotyczacych wielkiej liczby oséb (Zasada IV).

Komentarz:

Partycypacjajednostek (jako uzytkownikow ustug publicznych) w przy-
gotowaniu i urzeczywistnianiu decyzji administracyjnych, ktére ich doty-
€zg, oznacza przyblizenie spoteczenstwa do wtadzy publicznej. Nalezy sie
troszczy¢ o partycypacje publiczng tam, gdzie bierze sie pod uwage inte-
res publiczny, bez popierania korporacyjnosci czy nadmiernego opdznia-
nia decyzji. Jedynie akcja naglaca stanowitaby dla wtadz publicznych pra-
wowity powdd braku poszanowania zasady partycypacji.

Partycypacje publiczng mozna osiggnac poprzez uczestnictwo czton-
koéw spoteczenstwa we wspdlnych komitetach ad hoc albo w gminnych
komitetach lub radach. Inng mozliwg metodg jest zorganizowanie rocz-
nych spotkan gromadzacych przedstawicieli ustugodawcow i ustugobior-
cow w celu przedyskutowania przygotowania czy urzeczywistniania
decyzji administracyjnych opartych na uzgodnionej agendzie.

Efektywna partycypacja publiczna moze obejmowac¢ angazowanie
spoteczenstwa obywatelskiego w zwigzku z jego pracg z rozmaitymi sek-
cjami spoteczenstwa i jego doswiadczeniem zycia codziennego u pod-
staw. Spoteczenstwo obywatelskie moze wspomoc wtadze publiczne
w lepszym zrozumieniu i wyjsciu naprzeciw oczekiwaniom spoteczen-
stwa przy zapewnianiu ustug socjalnych, kulturalnych lub edukacyjnych;
np. jesli chodzi o: przedszkola, positki szkolne, transport szkolny, biblio-
teki, sSrodowisko, pomoc osobom starszym oraz zdrowie i pomoc dla dzieci
majacych trudnosci w szkole.

Gdy wtadza publiczna proponuje podjecie decyzji nieregulacyjnej,
ktéra moze dotykac¢ praw i interesow nieokreslonej czy wielkiej liczby
0s6b, zwtaszcza na szczeblu lokalnym (np. co do wielkich projektow kon-
strukcyjnych, zmiany uzytkowania ziemi, polityki zdrowotnej lub eduka-
cyjnej), powinna wprowadzi¢ procedury umozliwiajgce publiczng party-
cypacje w procesie podejmowania decyzji. Taka partycypacja moze przy-
ja¢ forme spostrzezen pisemnych, rozpraw, przedstawienia w organie
doradczym kompetentnej wtadzy, konsultacji i/lub wywiadu publicznego.
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Bez wzgledu na wybrang forme partycypaciji, istotne jest, by spoteczen-
stwo byto jasno poinformowane o odnosnych propozycjach i miato spo-
sobnosc¢ petnego wyrazenia swoich poglagdow.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Hatton i Inni v. Zj. Krélestwo skarzacy mieszkajgcy w poblizu
lotniska Heathrow zarzucali, ze rzagdowa polityka lotéw nocnych naruszata
ich prawa na podstawie art. 8 EKPC. ETPC uznat znaczenie zapewnienia, by
jednostki byty angazowane w procesy podejmowania decyzji prowadzace
do decyzji, ktére moga godzi¢ w ich prawa oparte na Konwencji.

W sprawie Taskin i Inni v. Turcja skarzacy mieszkajacy w poblizu
kopalni ztota zarzucat wtadzom krajowym podjecie decyzji wydania
zezwolenia na proces cyjanizacji w kopalni. ETPC uznat, ze tam, gdzie
wtadze publiczne majg rozstrzygnac¢ ztozone kwestie polityki sSrodowisko-
wej 1 gospodarczej, muszg one zapewnic, by proces podejmowania decy-
zji brat pod uwage prawa i interesy jednostek, ktérych prawa na podstawie
art. 2 i 8 EKPC mogtyby zosta¢ dotkniete. Zainteresowanym jednostkom
nalezy tez umozliwi¢ apelowanie do sqgdow przeciwko jakiejkolwiek decy-
zji, dziataniu badz zaniechaniu, gdy uwazajg one, ze ich interesy lub ich
spostrzezenia nie zostaty wystarczajgco wziete pod uwage w procesie
podejmowania decyzji (por. nizej, Zasada 20).

Zasada 10:

Prawo do bycia wystuchanym

Zanim wtadza publiczna podejmie decyzje administracyjng dotyczgcg
praw lub interesow jednostki, osobie zainteresowanej bedzie zapewniona
sposobnos¢ wyrazenia jego czy jej poglagdow oraz przedtozenia wiadzy
publicznej informacji i argumentow.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art.
14, 15);

» Rekomendacja nr R(87)16 w sprawie procedur administracyjnych
dotyczacych wielkiej liczby oséb (Zasady IV, VIII);

» Rezolucja (77)31 w sprawie ochrony jednostek w kontekscie dziatan
wtadz administracyjnych (Zasada I).
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Komentarz:

Prawo do bycia wystuchanym jest kluczowg zasadg dobrego zarzgdza-
nia w demokratycznym panstwie. W tym celu istotny jest dostep do infor-
macji urzedowej, by umozliwi¢ jednostkom przedstawianie relewantnych
1 efektywnych przedtozenn w zwigzku z decyzjami administracyjnymi,
ktére dotkng badZz moga dotkng¢ ich praw lub intereséw (por. wyzej —
Zasada 6). Jakie procedury i jakie sprawy beda rozwazane, zaleze¢ bedzie
od tego, czy decyzja administracyjna dotyczy interesow indywidualnych
czy tez zbiorowych.

W przypadkach, w ktdérych prawa lub interesy bedg bezposrednio
1 szkodliwie dotkniete, on czy ona muszg zosta¢ poinformowani w nalez-
nym czasie i wtasciwymi srodkami, by zapewnic jemu czy jej sposobnosc¢
poczynienia przedtozen. Przedtozenia mogg by¢ poczynione na pismie
badz ustnie, na rozprawie czy spotkaniu. W kazdym razie przedtozenia
mogg obejmowac¢ dowody z dokumentéw (w tym raporty, plany i fotogra-
fie), opinie i/lub o$wiadczenia. Istotne jest, by jednostki dysponowaty cza-
sem wystarczajgcym do poczynienia przedtozen, zanim wtadza publiczna
podejmie swojg decyzje.

By wspomdc osoby, ktére chcg przedstawic przedtozenia, wtadza
publiczna powinna zapewni¢ pelne ujawnienie faktow, argumentow
i dowodow, jak réwniez podstawy prawnej, w oparciu o ktdrg zamierza
podjac swojg decyzje. Przedtozenia innych stron takze powinny by¢ pub-
licznie dostepne. Jednostkom nalezy umozliwi¢ w toku procedury admini-
stracyjnej poczynienie przedtozen przy wiecej niz jednej okazji, zwtaszcza
tam, gdzie procedura jest dtuga i nowe elementy wychodzg na swiatto
dzienne. Jednostki powinny tez dysponowac prawem udzielenia odpowie-
dzi na przedtozenia poczynione przez wtadze publiczng lub inne strony.

Jednostki, ktdére zostang lub mogg zosta¢ dotkniete decyzjami podej-
mowanymi przez wtadze publiczne w innym panstwie czy jurysdykcji
(zwtaszcza witadze publiczne w rejonach transgranicznych czy przygra-
nicznych), powinny — bez dyskryminacji — by¢ zdolne do partycypacji
i korzystania z ich prawa do bycia wystuchanymi w relewantnej procedu-
rze administracyjnej prowadzonej przez wtadze publiczne tamtego pan-
stwa czy jurysdykcji.

W wielu przypadkach decyzje wtadz publicznych dotyczy¢ bedg wiel-
kiej liczby 0sdb, czesto w obrebie tej samej miejscowosci (np. w kontekscie
wiekszych instalacji, plandw przemystowych, planowania miejskiego
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i wiejskiego). Osoby mieszkajgce w sasiedztwie lub inne panstwa réwniez
mogg by¢ dotkniete. Wtadze lokalne w rejonach przygranicznych podej-
mujg coraz wiecej prac publicznych o charakterze transgranicznym.
Rekomendacja nr R(87)16 w sprawie procedur administracyjnych doty-
czacych wielkiej liczby osdéb rownowazy wymogi dobrej i skutecznej
administracji, z jednej strony, ze stuszng i efektywng ochrong wielkiej
liczby 0s6b, z drugiej strony, wtgczajac, gdzie to wtasciwe, osoby dotkniete
miedzynarodowymi skutkami dziatari administracyjnych. Prawo do bycia
wystuchanym jest w tym kontekscie zasadg istotng. Wazne jest, by wpro-
wadzac systemy utatwiajgce partycypacje w relewantnych procedurach
administracyjnych, takie jak konsultacje publiczne, rozprawy publiczne
oraz ustanowienie organow doradczych. Notyfikacja procedur admini-
stracyjnych moze przyjmowac posta¢ publikacji ogtoszenn publicznych.
Tam, gdzie decyzja administracyjna dotyczy ludzi mieszkajgcych lub pra-
cujacych w przylegtych obszarach przygranicznych drugiego panstwa
czy jurysdykcji, wtadze publiczne powinny podejmowac kroki umozliwia-
jace takze tym osobom efektywng partycypacje w procesach podejmowa-
nia decyzji, w miare mozliwosci w koordynacji z wtadzami publicznymi
drugiego panstwa czy jurysdykciji.

Gdy wymagane jest naglace dziatanie administracyjne (np. w przy-
padku kaprysnych warunkow pogodowych: powodzi, suszy, pozaru lasu
itp.), moze okazac sie niemozliwe petne poszanowanie tej zasady umozli-
wiajgcej osobom zainteresowanym prawo do bycia wystuchanymi przed
podjeciem decyzji administracyjnych. Jednakze w mozliwym zakresie
jednostki, ktore mogg zosta¢ dotkniete jakimkolwiek dziataniem podje-
tym przez witadze publiczne, w odpowiedzi na takie zdarzenia powinny
by¢ w petni zaangazowane i konsultowane w przygotowaniu przez wta-
dze publiczne wtasciwych planéw zwalczania kleski.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie McMichael v. Zj. Krélestwo oraz Buscemi v. Wtochy, doty-
czacej decyzji wtadz krajowych w sprawie pieczy nad dzieckiem, ETPC
stwierdzit, ze — chociaz art. 8 EKPC nie zawiera zadnych wyraznych
wymogow proceduralnych — proces podejmowania decyzji prowadzacy
do srodkow ingerencji musi by¢ stuszny i musi zapewniac nalezyte posza-
nowanie interesow gwarantowanych przez art. 8. Z uwagi na powazny
charakter podejmowanych decyzji, rodzice muszg by¢ zaangazowani
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w proces podejmowania decyzji, by zapewnic wtasciwg ochrone ich inte-
resom. W przeciwnym razie ingerencja w ich zycie rodzinne nie bedzie
mogta zosta¢ uznana za ,konieczng” w rozumieniu art. 8.

Zasada 11:

Przedstawicielstwo i pomoc

Jesli wtadza publiczna chce odrzuci¢ wniosek jednostki, albo uwaza, ze
jest prawdopodobnym, iz wniosek bedzie odrzucony, w catosci bgdz
w czesci, powinna stworzy¢ jednostce sposobnosc bycia reprezentowang
badz w inny sposéb wspomagang w przedstawianiu jego czy jej pogla-
dow, zwtaszcza tam, gdzie decyzja administracyjna moze bezposrednio
i szkodliwie ugodzi¢ w jego czy jej prawa lub interesy.

Zrédta:

« Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 14);

» Rekomendacja nr R(87)15 w sprawie procedur administracyjnych
dotyczacych wielkiej liczby oséb (Zasada II);

» Rezolucja (77)31 w sprawie ochrony jednostki w kontekscie dziatan
wtadz administracyjnych (Zasada III).

Komentarz:

Istotne jest, by jednostka we wtasciwy sposdb wskazata drugg osobe do
reprezentowania jego czy jej interesu oraz do dziatania w jego czy jej imie-
niu. W niektérych przypadkach witasciwe bedzie, by wtadza publiczna
zweryfikowala, czy przedstawiciel dysponuje konieczng kompetencja do
dziatania. W wiekszosci, jesli nie we wszystkich przypadkach, koszt przed-
stawicielstwa i pomocy pokrywane bedg przez zainteresowang jednostke,
a nie przez wtadze publiczng. W kontekscie procedury administracyjnej
dotyczacej wielkiej liczby oséb wtadze publiczne moga wymagac, by
osoby te byly reprezentowane przez jednego lub wiecej przedstawicieli
albo przez stowarzyszenie lub inne organizacje.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Chachal v. Zj. Krélestwo skarzacy miat by¢ deportowany do
Indii ze wzgledow bezpieczenstwa narodowego. ETPC stwierdzit narusze-
nie jego praw na podstawie art. 5 EKPC, biorgc pod uwage inter alia to, ze
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p. Chachal nie byt prawnie reprezentowany przed wtadza publiczng (panel
doradczy), ktéra badata jego apelacje przeciwko podjetemu wobec niego
zarzadzeniu deportacyjnemu.

Zasada 12:

Terminy
Procedury administracyjne, ktore moga prowadzi¢ do decyzji godzgcej
w prawa lub interesy jednostki, winny byc zakoriczone w rozsgdnym czasie.

Zrédta:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 7);

» Rekomendacja nr R(80)2 dotyczaca wykonywania kompetencji dys-
krecjonalnych przez wtadze administracyjne (Zasady 5, 10).

Komentarz:

Wtadze publiczne muszg podejmowac decyzje zgodnie z terminami
przepisanymi przez prawo krajowe bgdz w rozsgdnym czasie, zapewnia-
jac w ten sposob wszystkim stronom pewnosc¢ prawng. Jesli procedura
administracyjna ma by¢ prowadzona w stadiach, wazne jest, by kazde sta-
dium byto zakoniczone mozliwie najszybciej oraz by ostateczna decyzja
byta podjeta w rozsadnym okresie od wszczecia procesu. Zasada ta znaj-
duje zastosowanie bez wzgledu na to, czy procedura administracyjna jest
wszczynana przez samg witadze publiczng czy tez przez jednostke. Roz-
sadny okres zalezy od charakteru podejmowanej decyzji i od stosowanej
procedury administracyjnej. We wszystkich przypadkach terminy usta-
lane przez wtadze publiczng powinny odzwierciedlac¢ zasade dobrej admi-
nistracji.

Tam, gdzie sg przepisane konkretne terminy, mogg one znajdowac
zastosowanie do kazdego stadium procedury administracyjnej, np. do ter-
minéw wnoszenia apelacji, sktadania jakichkolwiek przedtozen wspiera-
jacych albo odpowiadania na zapytanie wtadzy publicznej lub innych
0sOb zainteresowanych proponowang decyzja. By zacheci¢ wtadze pub-
liczne do udzielania odpowiedzi na wnioski jednostek w sposob szybki,
prawo krajowe powinno wskazywac termin, w jakim decyzja — czy to
negatywna, czy tez pozytywna — powinna by¢ podjeta oraz przewidywac
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wewnetrzny albo sagdowy nadzor tam, gdzie wtadza publiczna nie udziela
odpowiedzi na wniosek albo nie podejmuje decyzji.

Orzecznictwo ETPC

ETPC czesto stwierdzat, ze tam, gdzie powstaje zagadnienie interesu
powszechnego angazujgce podstawowe prawa cztowieka, takie jak prawa
witasnosciowe, zasada dobrego zarzgdzania wymaga od wtadz publicz-
nych dziatania niezwtocznego, w sposob wtasciwy i konsekwentny. Tak
np. Beyeler v. Wtochy, gdzie skarzacy zarzucat naruszenie art. 1 Protokotu
I do EKPC, twierdzac, ze wtadze wtoskie, z naruszeniem warunkow usta-
lonych przez Konwencje, dokonaty wywtaszczenia obrazu, ktorego - jak
twierdzit — on byt prawowitym wtascicielem; por. tez Oneryildiz v. Turcja,
skarzacy na podstawie art. 2 Konwencji zarzucat, ze jego krewni zmarli
w rezultacie wypadku na wysypisku smieci oraz ze nie przeprowadzono
co do ich Smierci zadnego skutecznego Sledztwa; Moskal v. Polska, gdzie
skarzaca zarzucata, ze pozbawienie jej nabytego przez nig prawa do
wczesniejszej emerytury oznaczato bezpodstawne pozbawienie wtasno-
$ci; Rysovskyy v. Ukraina (fakty przedstawiono powyzej w zw. z Zasada 5);
oraz Dubetska i Inni v. Ukraina, gdzie skarzacy zarzucali negatywne dla
ich rodzin i domow skutki zanieczyszczenia przemystowego. Trybunat
stwierdzit, ze dostepne skarzagcym gwarancje proceduralne moga okazac
sie bezskuteczne, a panstwo moze zosta¢ uznane za odpowiedzialne na
podstawie Konwencji tam, gdzie procedura podejmowania decyzji bez-
podstawnie sie przedtuza badz gdzie podjeta decyzja przez dtuzszy okres
pozostaje bez wykonania.

Zasada 13:

Forma i notyfikacja decyzji administracyjnych

Decyzje administracyjne powinny byc¢ formutowane w sposdb prosty,
jasny i zrozumiaty. Powinny zawiera¢ uzasadnienie decyzji oraz wskazy-
wac podstawy prawne i faktyczne, w oparciu o ktére zostaty podjete. Tam,
gdzie decyzja szkodliwie godzi w prawa lub interesy jednostki, powinna
zawierac informacje co do dostepnych srodkéw i procedur apelacyjnych,
wraz z relewantnymi terminami. Jednostki winny by¢ osobiscie powiado-
mione o decyzji. Jedynie w okolicznosciach wyjgtkowych albo jesli decy-
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zja dotyczy wielkiej liczby oséb, mozna skorzysta¢ z metod publikacji
powszechnej.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art.
17,18);

» Rekomendacja nr R(87)16 w sprawie procedur administracyjnych
dotyczacych wielkiej liczby oséb (Zasada VI);

» Rezolucja (77)31 w sprawie ochrony jednostki w kontekscie dziatan
wtadz administracyjnych (Zasada IV).

Komentarz:

Forma i notyfikacja decyzji administracyjnej jest szczegdlnie wazna
w kontekscie decyzji formalnych podejmowanych przez wtadze pub-
liczne. W wiekszosci systemow prawnych decyzje administracyjne, ktore
nie zostaty wtasciwie notyfikowane, sg wazne, ale tak dtugo, jak osoba
zainteresowana nie zostanie osobiscie powiadomiona, nie mogg w sto-
sunku do niego czy niej miec¢ skutkdéw prawnych.

Decyzja administracyjna musi zawiera¢ uzasadnienie decyzji, ponie-
waz zapewnia ono podstawe do badania przez kompetentny organ admi-
nistracyjny lub sagdowy. Wtadza publiczna musi zapewni¢ swoje uzasad-
nienie, wykazag, ze dziatata w ramach kompetencji prawnych jej przyzna-
nych orazwykazac, ze decyzja zostata podjeta z wtasciwych powoddw, anie
arbitralnie (por. wyzej — zasady substancjalne w rozdz. I).

Aczkolwiek decyzja musi rowniez wyjasniac, jakie srodki i procedury
sg dostepne dla zainteresowanej jednostki, nie jest konieczne wtgczanie
wszelkich mozliwych dostepnych srodkow i procedur, takich jak skarga
do trybunatu konstytucyjnego czy rzecznika praw obywatelskich.

Orzecznictwo ETPC

Sprawa De Geouffre de la Pradelle v. Francja dotyczyta dostepu do
Conseild'Etat celem zakwestionowania zgodnosci z prawem dekretu
oznaczajagcego obszar wyjgtkowego piekna. ETPC stwierdzit naruszenie
prawa skarzacego do dostepu do sadu (art. 6 EKPC), poniewaz francuskie
wtadze publiczne powiadomity go o ich decyzji dopiero po uptywie okresu,
w ktorym mozna byto wniesc apelacje.
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Sprawa Meltex Ltd. i Movsesyan v. Armenia dotyczyta procedury admi-
nistracyjnej stuzacej uzyskaniu licencji radiowej. ETPC zauwazyt, ze spo-
sob, w jaki kryteria licencyjne byty stosowane w procesie licencyjnym, musi
zawiera¢ gwarancje przeciwko arbitralnosci oraz ze wtadza licencyjna,
odmawiajgc przyznania licencji, musi zapewnic¢ wtasciwe uzasadnienie.

Zasada 14:

Wykonanie decyzji administracyjnych

Decyzje administracyjne dotyczace praw lub intereséw jednostek
powinny by¢ wykonane w rozsagdnym czasie, z naleznym poszanowa-
niem wszystkich relewantnych intereséw.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 20);

» Rekomendacja CM/Rec(2003)16 w sprawie wykonania decyzji admi-
nistracyjnych i sgdowych w dziedzinie prawa administracyjnego
(Zasady 1.1, 1.2).

Komentarz:

Zasada 14 dotyczy wykonania (implementation) decyzji administracyj-
nych. W niektorych systemach prawa administracyjnego zwykto sie mowic
raczej o execution czy enforcement formalnej decyzji administracyjnej
podjetej przez wtadze publiczng niz o jej implementation. W innych syste-
mach czy kontekstach termin implementation decyzji wtadzy publicznej
jest bardziej wtasciwy. Samo implementation, enforcement czy execution
(wlgczajgc w to przymusowg egzekucje) decyzji administracyjnej moze
wymagac jednej lub wiecej kolejnych decyzji (w tym dzialan fizycznych).

Wtadze publiczne powinny udzieli¢ jednostkom rozsgdnego okresu na
wykonanie obowigzkéw natozonych na nie decyzjami administracyjnymi,
za wyjatkiem przypadkow naglacych, w ktérych powinny to uzasadnic.
W przypadkach, gdzie decyzja nadaje prawa czy korzysci jednostce,
powinna ona by¢ wykonana przez wtadze publiczng mozliwie najszybciej.
Niedopetnienie tego samo w sobie moze stanowi¢ przedmiot nadzoru (por.
nizej — rozdz. IV). Wniesienie apelacji automatycznie zawiesza wykonanie
decyzji do czasu wyniku apelacji, chyba ze prawo przewiduje inaczej.
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Implementacja czy wykonanie decyzji administracyjnych przez wta-
dze publiczne powinno podlega¢ rozmaitym gwarancjom - np. byc¢
wyraznie przewidziane przez prawo i by¢ proporcjonalne. Decyzje admi-
nistracyjne powinny jasno wskazywac¢ dziatania, jakie nalezy podja¢ dla
ich implementacji czy wykonania. Decyzje administracyjne nie mogg
miec¢ skutku retroaktywnego, nie muszg zas byc¢ skuteczne wczesniej niz
z datg ich przyjecia czy publikacji. W okolicznosciach wyjgtkowych nie-
ktére kraje (takie jak Francja) umozliwiajg sedziemu przyzwolenie na
retrospektywne stosowanie decyzji administracyjnej w granicach przepi-
sanych przez prawo krajowe. Poza przypadkami naglagcymi, decyzje admi-
nistracyjne moga nadawac sie do dziatania, gdy zostang wtasciwie opub-
likowane. Odpowiedzialnos¢ za nadanie skutku decyzji administracyjnej
spoczywa na wtadzy publicznej, ktdra jg wydata.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Dubetska i Inni v. Ukraina ETPC stwierdzit naruszenie art. 8
EKPC m.in. z racji zwtoki rzgdu w wykonaniu decyzji wtadzy lokalnej co do
usuniecia skarzacych rodzin z obszaru dotknietego zanieczyszczeniem prze-
mystowym. W sprawie Agrokompleks v. Ukraina skarzgca spétka zarzucata
rzekoma dtugosc i niestusznosc¢ wszczetej przez nig przeciwko innej spdtce
w 1993 r. procedury odzyskiwania dtugow, ktdra trwata do 2004 r. Twierdzita,
ze sady naruszyty zasade res iudicata, ponownie oceniajgc wysokosc¢ dtugu,
ktdrg prawomocne orzeczenie sgdowe ustalito jako jej nalezng. Twierdzita
réwniez, ze zajmujacych sie sprawg sadow nie mozna uznac za bezstronne
czy niezawiste, z uwagi na intensywna presje wywierang na nie przez wyso-
kiej rangi urzednikow panstwowych. ETPC stwierdzit, ze zakres obowigzku
panstwa co do zapewnienia procesu przed ,niezawistym i bezstronnym
sgdem” na podstawie art. 6 ust. 1 EKPC nie ogranicza sie do sgdownictwa. Na
wtadzy wykonawczej, ustawodawczej oraz na jakiejkolwiek innej wtadzy
panstwowej takze spoczywajg obowigzki co do poszanowania i przestrzega-
nia wyrokow i decyzji sgdowych, nawet wtedy, gdy one z nimi sie nie zga-
dzajg. Poszanowanie autorytetu sgdow jest niezbednym warunkiem wstep-
nym zaufania publicznego do sagddéw i — szerzej — do rule of law. Konstytu-
cyjne gwarancje niezawistosci i bezstronnosci sgdownictwa same w sobie
nie sg wystarczajace; musza one zosta¢ wtgczone do codziennego postepo-
wania i praktyki administracyjnej. W sprawie Hornsby v. Grecja skarzacy
zarzucali, ze odmowa dostosowania sie wtadz administracyjnych do wyro-
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koéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego naruszata ich prawo do skuteczne;j
sgdowej ochrony ich praw cywilnych. Trybunat stwierdzit, ze powstrzymujac
sie przez ponad. 5 lat od podjecia srodkéw koniecznych do wykonania prawo-
mocnej, wykonalnej decyzji sgdowej, wtadze greckie pozbawity art. 6 ust. 1
Konwencji wszelkiego uzytecznego skutku.

Zasada 15:

Sankcje administracyjne

Sankcje administracyjne bedg przepisane prawem 1 bedg naktadane
przez wtadze publiczne na jednostki jedynie w ramach jasno przepisanych
warunkow.

Zrédta:
Rekomendacja nr R(91)1 w sprawie sankcji administracyjnych;
Europejska konwencja praw cztowieka (art. 6).

Komentarz:
Zasada 15 znajduje zastosowanie tam, gdzie doszto do naruszenia
normy administracyjnej albo gdzie doszto do braku przestrzegania decyzji
administracyjnej. Nie dotyczy ona srodkdw, ktorych podjecia wymaga sie
od wtadzy publicznej w rezultacie postepowania cywilnego bgdz sankcji
dyscyplinarnych, ktére nie sg uwazane za sankcje administracyjne.
Tak np. odmowa udzielenia albo odnowienia licencji na tej podstawie,
ze skarzacy nie spetnia juz wymogow koniecznych, nie bedzie uwazana
za sankcje administracyjng. Nie bedgc srodkiem karzagcym, odmowa czy
cofniecie licencji moze wynikac¢ z nowych ustaw wprowadzonych np. dla
ochrony srodowiska czy zdrowia publicznego.
Sankcje administracyjne moga by¢ naktadane przez wtadze publiczne
w postaci grzywny badz innego monetarnego czy niemonetarnego
Srodka. Odwotanie sie do sankcji administracyjnych musi jednak szano-
wac nizej ustalone warunki:
I. Sankcje administracyjne muszg by¢ przepisane prawem krajowym
i by¢ proporcjonalne w stosunku do rzeczywistego naruszenia.

II. Procedura administracyjna prowadzaca do sankcji administracyjnej
musi by¢ zakonczona w rozsgdnym czasie i musi podlega¢ gwaran-
cjom ,stusznego procesu’, wtaczajac w to decyzje, ktdra zamyka
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postepowanie. Wtadza publiczna musi ustali¢ zardwno naruszenie
normy administracyjnej, jak i odpowiedzialnosc¢ danej jednostki za to.

III. Jednostka nie moze by¢ administracyjnie karana dwukrotnie za to
samo dziatanie na podstawie odmiennych norm, ktoére chronig ten
sam interes spoteczny czy publiczny. Tam, gdzie to samo dziatanie
prowadzi do dziatania dwu lub wiecej wtadz administracyjnych na
podstawie norm chronigcych odmienne interesy, nalezy uwzgled-
niac sankcje natozone przez inne wtadze.

IV. Sankcje administracyjne nie mogg by¢ naktadane za dziatanie popet-
nione przez jednostke, ktére w czasie, gdy byto popetniane, nie byto
bezprawne badz sprzeczne z odnosng normg administracyjng.

V. Legalnos¢ decyzji administracyjnej naktadajgcej sankcje admini-
stracyjng powinna podlega¢ nadzorowi prawnie ustanowionego,
niezawistego i bezstronnego sadu.

Wtadze publiczne majg tytut do ustanowienia wtasciwego systemu
sankcji administracyjnych celem zapewnienia przestrzegania przez jed-
nostki ich decyzji. Dla zapewnienia, ze sankcje administracyjne sg nakta-
dane zgodnie z prawem, kompetencja wtadz publicznych co do naktada-
nia sankcji musi by¢ przewidziana w ustawodawstwie. Ustawodawstwo
powinno rowniez ustala¢ poziom sankcji pienieznych, jakie mogag by¢
natozone przez wtadze publiczne w konkretnych okolicznosciach i okre-
Sla¢ przypadki, w ktérych sankcje moga ograniczac¢ korzystanie z praw
podstawowych. Nalezy pozostawic¢ relewantnej wtadzy publicznej margi-
nes dyskrecji w okreslaniu konkretnych okolicznosci, w ktérych konkretne
sankcje mogg by¢ natozone.

Gwarancje ,stusznego procesu’, bedgce warunkiem wstepnym nakta-
dania sankcji administracyjnej, odzwierciedlajag ochrone zawartg w art. 6
EKPC i - gdzie to wtasciwe — powinny znajdowac zastosowanie. W przy-
padku drobnych naruszen pociagajacych mate kary pieniezne, gwarancje
takie mogg by¢ ztagodzone, gdy zainteresowana jednostka na to sie zga-
dza. W niektdérych przypadkach, zwtaszcza kar parkingowych, wymog
dobrej i skutecznej administracji moze zachecac¢ do procedur uproszczo-
nych, nawet jesli osoba zainteresowana nie wyraza zgody. Ponadto, tam,
gdzie ustalono, ze jednostka naruszyta konkretng norme administracyjna,
a sankcja za to naruszenie zostata zmieniona lub zastapiona przed okre-
Sleniem typu czy poziomu wtasciwej grzywny, on czy ona mogg dyspo-
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nowac tytutem do skorzystania z poziomu czy typu sankcji bardziej dla
niego czy dla niej korzystnego.

Przyktady sankcji administracyjnych, innych niz grzywny, obejmujg
wzrost obcigzen, konfiskate dobr, zarzadzenie zamkniecia biznesu, zakaz
praktykowania dziatalnosci zawodowej, badz zawieszenie czy cofniecie
licenciji, zezwolen lub upowaznien. To, czy konkretny akt stanowi sankcje
administracyjng czy nie, zalezy od relewantnych norm administracyjnych.

Gwarancje stusznego procesu dotyczgce postepowania karnego beda
sie stosowac tam, gdzie ETPC uzna, ze — niezaleznie od krajowej klasyfi-
kacji postepowania jako cywilnego czy administracyjnego — postepowa-
nie to wtasciwie ma by¢ uwazane za karne. Gwarancje te wymagaja, by
kazda osoba stajgca w obliczu sankcji administracyjnej, wobec ktorej usta-
lono, ze naruszyta prawo, zostata poinformowana o podstawach i o cha-
rakterze dowodu. Nalezy udzieli¢ wystarczajagcego czasu pozwalajgcego
osobie przygotowac jego czy jej sprawe, nalezy zapewnic osobie sposob-
nos¢ jej wystuchania przed podjeciem decyzji, zas przyczyny natozenia
sankcji (jesli sie jg naktada) powinny zostac ustalone w relewantnej decyzji
administracyjnej.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie A. Menarini Diagnostics S.r.l. v. Wtochy niezawista wtadza
publiczna odpowiedzialna za konkurencje ukarata skarzgcg spotke
grzywng 6 miln euro za nieuczciwg konkurencje na rynku testow diag-
nozy cukrzycowej. Wszystkie apelacje skarzacej przeciwko tej decyzji do
sagdu administracyjnego i do Rady Stanu oraz do Trybunatu Kasacyjnego
zostaty odrzucone. Zwazywszy na rozne aspekty sprawy oraz na ich rela-
tywna wage dla sprawy, ETPC uznat, ze grzywna natozona na skarzaca
spotke stanowita kare kryminalng, wobec czego znajdowat zastosowanie
aspekt karny art. 6 ust. 1 EKPC. Trybunat nie stwierdzit jednak naruszenia
tego postanowienia, poniewaz decyzja administracyjna byta nalezycie
skontrolowana przez organy dysponujgce peing jurysdykcja.

Kryteria ETPC dla ustalania, czy zarzut ma charakter karny, sa
powszechnie znane jako kryteria Engel’, tak nazwane od sprawy Engel
iInniv. Holandia, w ktdrej skarzacy zarzucali rézne sankcje i Srodki dyscy-
plinarne natozone na nich w czasie odbywania przez nich ich przymuso-
wej stuzby wojskowej. Pierwszym kryterium jest prawna kwalifikacja
przestepstwa na podstawie prawa krajowego, drugim jest sam charakter
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przestepstwa, a trzecim jest stopien dotkliwosci kary grozacej zaintereso-
wanej osobie. Kryterium drugie i trzecie sg alternatywne, nie muszg by¢
kumulatywne. To jednak nie stoi na przeszkodzie kumulatywnemu podej-
Sciu, gdy odrebna analiza kazdego z kryteriow nie umozliwia osiggniecia
jasnego wniosku co do istnienia zarzutu karnego. Klasyfikacja krajowa nie
przesadza kwalifikacji przez ETPC z punktu widzenia zobowigzan stusz-
nego procesu na podstawie art. 6 EKPC, aczkolwiek kwalifikacja krajowa
i zasadniczy charakter przestepstwa to czynniki relewantne.
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2.4. Rozdziat III: Odpowiedzialnosé¢ wtadz
publicznych, odszkodowanie i inne sSrodKki

Zasada zawarta w niniejszym rozdziale dotyczy odpowiedzialnosci
wtadz publicznych 1 cigzagcego na nich obowigzku zapewnienia
zadosc¢uczynienia tytutem szkody czy straty spowodowanej ich dziataniem
lub zaniechaniem.

Zapewnienie jednostkom toku dziatania dla ustalenia poprzez sagdy odpo-
wiedzialnosci wtadz publicznych, ktére wyrzadzity im szkode czy strate (albo
zagrozity tym) w rezultacie ich bezprawnych czy niedbatych dziatant badz
zaniechania, stanowi fundamentalng zasade spoteczernstwa opartego na rule
of law. Zapewnienie skutecznego srodka jest wymogiem EKPC.

Zasada 16:

Odpowiedzialnosé i zadoséuczynienie

Witadze publiczne bedg ponosity odpowiedzialnosc¢ prawng za ich bez-
prawne czy niedbate dziatanie lub zaniechanie oraz za wszelkg szkode czy
strate doznang przez jednostki. Wtadze publiczne zapewnig petne zadosc-
uczynienietytutemjakiejkolwiek szkody czy straty, wtymwynikajgcejzdzia-
tania lub zaniechania ich urzednikow, jak rowniez — gdzie tak przewiduje
prawo krajowe — w rezultacie odpowiedzialnosci bez winy. Zarzgdzenia
sgdowe bgdz decyzje administracyjne przyznajgce zadoscuczynienie
powinny by¢ w rozsgdnym czasie wykonane.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art.
23);

« Rekomendacja nr R(84)15 dotyczaca odpowiedzialnosci publicznej;

» Rekomendacja Rec/(2001)9 w sprawie alternatyw w stosunku do spo-
row miedzy wtadzami administracyjnymi a stronami prywatnymi;

« Rekomendacja nr R(86)12 dotyczaca srodkdéw zapobiegania i reduko-
wania przetadowania pracg w sgdach,;
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» Rekomendacja nr R(81)7 w sprawie $rodkéw utatwiajgcych dostep do
wymiaru sprawiedliwosci;

» Europejska konwencja praw cztowieka (art. 13);

» Konwencja prawa cywilnego w sprawie korupciji (art. 5).

Komentarz:

Odpowiedzialnosé:

Zasada ta dotyczy odpowiedzialnosci wtadzy publicznej wobec jed-
nostki w rezultacie bezprawnego lub niedbatego dziatania lub zaniecha-
nia wyrzadzajagcego jednostce strate lub szkode. Zasada nie obejmuje
straty czy szkody doznanej przez jednostki w wyniku dziatania lub zanie-
chania urzednikéw publicznych zaangazowanych w dziatalnos¢ krymi-
nalng, ani nie dotyczy spraw zatrudnienia miedzy urzednikami a wta-
dzami publicznymi.

Odpowiedzialnos¢ powstaje, kiedy szkoda czy strata jest doznawana
przez jednostki w rezultacie braku spetnienia przez wtadze publiczng
standardow postepowania zgodnie z prawem oczekiwanych. Gdzie wta-
dza publiczna nie dziata bezprawnie czy niedbale, a postepuje w sposob,
jaki moze by¢ od niej rozsgdnie oczekiwany, prawo krajowe moze jednak
naktadac¢ odpowiedzialnos¢ na wtadze publiczne, gdyby byto oczywiscie
niestuszne, by same jednostki ponosity ciezar szkody czy straty w rezulta-
cie dziatania lub zaniechania wtadzy publiczne;j.

Wtadza publiczna ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode fizyczng lub
strate finansowg, a nawet za szkode niepieniezna (np. szkode dla dobrego
imienia), gdzie jest to przewidziane przez prawo krajowe. Musi zachodzi¢
bezposredni zwigzek przyczynowy miedzy dziataniem lub zaniechaniem
wtadzy publicznej a doznang szkodg czy strata.

Standardy postepowania, ktérych przestrzegania od wtadz publicznych
mozna prawnie rozsadnie oczekiwac, zalezg od ich funkcji oraz od stojg-
cych do ich dyspozycji srodkdéw. Muszg one by¢ w stanie wykonywac sze-
rokg game zadan oraz swiadczyc¢ liczne i roznorodne ustugi na rzecz wspol-
noty. Definicja, zakres i charakter tych ustug ustalone sg przez prawo.

Szkoda czy strata doznana przez jednostke w rezultacie dziatania lub
zaniechania urzednika publicznego dziatajgcego bez upowaznienia praw-
nego i poza zakresem jego czy jej kompetencji, moga, mimo wszystko,
rodzi¢ odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej. W takich okolicznosciach
odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej zaleze¢ bedzie od funkcji sprawowa-
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nych przez urzednika publicznego oraz od okolicznosci jego czy jej dzia-
tan, w szczegdlnosci od tego, czy dziatanie lub zaniechanie miato taki
charakter, ze wprowadzato w btgd osobe poszkodowana, ktora sgdzita, ze
urzednik dziata w granicach jego czy jej kompetencji oraz od tego, czy
wtadza publiczna nie sprawowata dostatecznej kontroli nad dziataniami
urzednika, oraz czy jasno okreslita role urzednika w konkretnej sytuaciji.
Niektore systemy prawne dokonujg rozrdznienia pomiedzy odpowie-
dzialnos$cig osobistg zainteresowanego urzednika (fautepersonelledeta-
chable) a btedem administracyjnym (faute de service), kiedy to wtadza
publiczna ponosi odpowiedzialnosc.

Co do reguty ogdlnej, wtadze publiczne zwolnione sg z odpowiedzial-
nosci w przypadku force majeure, gdy wynikajg lezgce poza kontrolg wta-
dzy publicznej okolicznosci, ktdére majg czesto nieprzewidziane i — by¢
moze — niedajgce sie unikngc¢ konsekwencje. Nie bedzie tez odpowie-
dzialnosci, gdzie szkoda czy strata spowodowana jest w rezultacie zna-
czacej ingerencji strony trzeciej w tok zdarzen. W takich przypadkach
odpowiedzialnos¢ normalnie bedzie ponosic strona trzecia.

Prawa i prawowite interesy jednostki mogga zostac¢ naruszone, a szkoda
czy strata spowodowana, nie tylko wtedy, gdy wtadza publiczna dziata
bezprawnie lub niedbale, badz postepuje niewtasciwie, lecz takze w pew-
nych innych sytuacjach, np. gdy dziata ona zgodnie z prawem, lecz nie-
wiasciwie. W takich przypadkach muszg by¢ ustalone kryteria dla okresla-
nia przypadkow, w ktorych ciezar szkody czy straty ma by¢ ponoszony
przez sama osobe poszkodowang oraz takich, w ktérych powinna go
ponosi¢ wspolnota. Powszechnie przyjeta zasada solidarnosci spotecznej
wymaga od spoteczenstwa zaakceptowania catego szeregu niedogodno-
8ci, szkdd czy strat jako normalnej konsekwencji codziennego zycia
w spoteczenstwie, ktére nie sg nadmierne ani powazne, a ktore dotyczg
populacji jako catosci. Przeciwnie, gdy szkoda czy strata jest nadmierna
lub powazna i gdy jest doznawana przez jedng lub kilka jednostek czy
grup jednostek i bytoby niestuszne, gdyby same te osoby ponosity petny
ciezar szkody czy straty, nalezy im sie rekompensata. Co za tym idzie,
Rekomendacja nr R(84)15 dotyczaca odpowiedzialnosci publicznej ocze-
kuje od panstw cztonkowskich zapewnienia w ich prawie krajowym norm
przyznawania rekompensaty osobom poszkodowanym, kiedykolwiek
bytoby, oczywiscie, niestuszne ponoszenie ciezaru szkody czy straty przez
niego czy nig sama.
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Zasada odpowiedzialnosci publicznej nie wymaga odrebnego systemu
prawa i procedury dotyczacego wtadz publicznych, ze specjalnymi sgdami
publicznymi czy administracyjnymi. Kazde panstwo zastosuje te zasade
W SposoOb najbardziej wtasciwy dla jego wtasnego systemu prawnego. W nie-
ktérych panstwach wtadze publiczne muszg przestrzega¢ tych samych
norm co jednostki, podczas gdy w innych panstwach odrebny system
odpowiedzialnosci znajduje zastosowanie do wtadz publicznych, poniewaz
uwaza sie, ze konieczne sg zasady specyficzne co do prawnej odpowie-
dzialnosci wtadz publicznych celem uwzglednienia szczegolnego charak-
teru ich dziatan oraz faktu, iz sg one podejmowane w interesie publicznym.

Specjalne normy odpowiedzialnosci publicznej moga znajdowac
zastosowanie w niektorych panstwach cztonkowskich w stosunku do sit
zbrojnych oraz niektdérych ustug publicznych, takich jak poczta, teleko-
munikacja i transport.

W kazdym razie normy odpowiedzialnosci wtadz publicznych nie
powinny dyskryminowac jednostek na podstawie obywatelstwa, ptci, rasy,
koloru skory, pochodzenia spotecznego badz na jakiejkolwiek innej pod-
stawie.

Rekompensata

Generalnie wtadze publiczne powinny zapewniac¢ jednostkom petng
rekompensate tytutem szkody czy straty doznanej w rezultacie bezpraw-
nego czy niedbatego dziatania lub zaniechania wtadz publicznych,
w ramach czy tez poza ich kompetencjami.

Prawo krajowe moze naktadac¢ na wtadze publiczne obowigzek zapew-
nienia zadosc¢uczynienia tytutem szkody czy straty niewynikajacej z bez-
prawnego czy niedbatego dziatania lub zaniechania wtadz publicznych,
gdzie bytoby oczywiscie niestusznym, gdyby sama jednostka poszkodo-
wana ponosita ciezar takiej szkody czy straty. W takich przypadkach
rekompensata moze by¢ czesciowa, pod warunkiem, ze jest stuszna.

Gdy wtadza publiczna nie spetnia w sposoéb wtasciwy swoich obowigz-
kow prawnych, powodujgc jednostce szkode czy strate, rekompensata
powinna by¢ jednostce dostepna niezaleznie od jakiejkolwiek odpowie-
dzialnosci osobistej urzednikéw publicznych, ktorzy te szkode czy strate
mogli spowodowac.

W tym kontekscie ,rekompensata” oznacza wszelkie mozliwe formy
naprawienia jakiejkolwiek szkody czy straty doznanej przez jednostke
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w rezultacie dziatania lub zaniechania wtadz publicznych. Obejmuje to
rekompensate w formie ptatnosci pienieznej badz innych srodkéw majg-
cych na celu zrekompensowanie jednostce szkody czy straty, ktorej nie
mozna bezposrednio naprawi¢. Obejmuje réwniez restytucije (gdzie kon-
trakt zostaje uniewazniony bgdz nastepuje przywrocenie wczesniejszych
praw czy przywilejow sprzed kontraktu) w rezultacie odpowiedzialnosci
bez winy badz aktu korupcji popetnionego przez urzednika publicznego.
Charakter i forma rekompensaty mogg sie rozni¢ i sg okreslane przez
prawo krajowe, wtgczajac w to tytuty szkody w przypadku rekompensaty.
Poziom rekompensaty moze podlegac¢ redukcji, a nawet rekompensata
moze by¢ catkowicie zanegowana tam, gdzie jednostka lub osoba, za ktdrg
Oon czy ona sg na podstawie prawa krajowego odpowiedzialni, przyczynili
sie do poniesionej szkody czy straty lub sg uwazani za wytgcznie odpo-
wiedzialnych.

Zasada ,petnej rekompensaty” oznacza, ze jednostka jest rekompenso-
wana tytutem wszelkiej szkody spowodowanej przez bezprawne czy nie-
dbatedziatanie,wzakresie,wjakimmoznajejnadacwartosc¢pieniezngiwtas-
ciwie zrekompensowac. W wiekszosci systemow prawnych rekompen-
sata obejmuje zaréwno bezposrednig szkode materialng, jak i wynikajgca
z tego strate.

.Petna rekompensata” powinna byc¢ okreslana na podstawie nastepuja-
cych czynnikoéw: charakter interesu publicznego wiodgcego do szkody
czy straty jednostki; zasieg incydentu i zakres, w jakim dziatanie miato
charakter wyjatkowy badz fakt, ze wynikajaca szkoda czy strata miata
charakter wyjatkowy. W przypadku specjalnej odpowiedzialnosci publicz-
nej sit zbrojnych albo stuzb pocztowych, telekomunikacyjnych czy trans-
portowych, poziom rekompensaty musi by¢ co najmniej adekwatny.

W przypadkach, w ktoérych szkoda czy strata doznana przez jednostke
zostata spowodowana przez urzednika publicznego, systemy prawne roz-
nig sie co do tego, czy jednostka moze dokonac¢ wyboru roszczenia prze-
ciwko zatrudniajgcej go wtadzy publicznej, czy tez przeciwko urzednikowi
publicznemu, dorozumianie odpowiedzialnemu (bgdZ oba tory réwnole-
gle) albo czy jednostka musi niezmiennie wnosic¢ jego czy jej roszczenie
przeciwko wtadzy publicznej (pozostawiajac zainteresowanej wtadzy péz-
niejsze podjecie akcji przeciwko urzednikowi, jezeli tak sobie zyczy). Rada
Europy broni rozwigzania kompromisowego, ze panstwa nie powinny
stawiac¢ jednostce przeszkod w korzystaniu z jego czy jej prawa do poste-

124



Administracja i Ty. Podrecznik

powania bezposrednio przeciwko zainteresowanej wtadzy publicznej,
przy czym zarowno wtadza publiczna, jak i jednostka mogg wszczac
postepowanie prawne przeciwko urzednikom publicznym w ich charak-
terze osobistym. Jezeli jednak szkoda czy strata jest rezultatem dziatania
zgodnego z prawem, nie powinno byc¢ zadnej podstawy do odzyskiwania
przez wtadze publiczng od urzednika publicznego sumy wyptacone]j
rekompensaty ani zarzgdzania, by wyptacit rekompensate poszkodowanej
jednostce.

Ponadto, od umawiajgcych sie panstw Konwencji Prawa Cywilnego
Rady Europy w sprawie korupcji (ETS, nr 174) wymaga sie ustanowienia
wtasciwych procedur rekompensowania roszczen przeciwko panstwu ze
strony osob, ktore doznaty szkody czy straty w rezultacie aktu korupcji
urzednika publicznego dziatajagcego w spelnianiu jego czy jej funkcii (art. 5).

Prawo jednostki do wszczecia postepowania sgdowego przeciwko wta-
dzy publicznej o rekompensate nie powinno podlega¢ wczesniejszym
przymusowym czy dobrowolnym procedurom koncyliacji administracyj-
nej. Prawo krajowe moze jednak stypulowac przed wniesieniem powodz-
twa, by jednostki dazyty najpierw do rozwigzania sporu poprzez koncylia-
cje. Koncyliacja oraz inne alternatywne mechanizmy rozwigzywania spo-
row (mediacja, negocjowane zatatwienie i arbitraz) majace na celu przyja-
zne zatatwienie bez potrzeby kosztownego postepowania prawnego sa
oczywiscie zalecane przez Rade Europy (por. nizej — Zasada 17). Tam, gdzie
one istniejg, nie powinny dziata¢ w taki sposdb, by uniemozliwiac jed-
nostkom badz zniechecac je do korzystania z ich prawowitych uprawnien
czy zapobiegac¢ dochodzeniu przez nie roszczen przed sgdami.

Orzeczenia sgdowe lub decyzje administracyjne przyznajgce rekom-
pensate jednostce, ktoéra doznata straty czy szkody spowodowanej przez
wtadze publiczne, powinny by¢ wykonane w rozsagdnym czasie (por. wyzej
— Zasada 14). Poszkodowanej jednostce nie zawsze mozna zagwaranto-
wac bezposrednig rekompensate, jesli jest ona oferowana przez wtadze
publiczng ex gratia (dobrowolnie). W niektérych systemach krajowych
decyzja dotyczgca rekompensaty moze by¢ wykonana natychmiast,
w innych wykonanie stanowi odrebng procedure specjalng, ktéra moze
grozi¢ zwtoka. Mogg zaistnie¢ inne praktyczne przeszkody uniemozliwia-
jace jednostkom otrzymanie rekompensaty w rozsagdnym czasie; np. brak
funduszy dostepnych wtadzy publicznej, inercja w obrebie wtadzy pub-
licznej, a w niektérych systemach prawnych normy krajowe uniemozli-
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wiajgce wykonanie decyzji przeciwko wtadzom publicznym. By zaradzi¢
tym trudnosciom, Rekomendacja nr R(84)15 wymaga, bo odrebne proce-
dury specjalne, tam, gdzie one istniejg, byty tatwo dostepne i szybkie
i zaleca, by wtadze publiczne dysponowaty sSrodkami wystarczajacymi do
zatatwienia orzeczen rekompensacyjnych. Dla przezwyciezenia inercji
lub ztosliwego postepowania konkretnych urzednikéw publicznych nie-
ktére systemy krajowe przewidujg odpowiedzialnos¢ osobistg zaintereso-
wanych urzednikoéw za niedociggniecia w wykonywaniu orzeczen sgdo-
wych lub decyzji administracyjnych dotyczgcych rekompensaty w roz-
sgdnym czasie.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie De Souza Ribeiro v. Francja skarzacy zarzucat na podstawie
art. 8113 EKPC, ze nie dysponowat na podstawie prawa francuskiego zad-
nym skutecznym srodkiem, jesli chodzi o jego zarzut bezprawnej ingeren-
Cji w jego prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego w rezul-
tacie wydalenia go do Brazylii. ETPC stwierdzit, ze mocg art. 1 Konwencji
wtadze krajowe sg w pierwszym rzedzie odpowiedzialne za urzeczywist-
nienie i wykonanie gwarantowanych praw i wolnosci. Art. 13 Konwencji
gwarantuje dostepnosc¢ na szczeblu krajowym srodka do urzeczywistnie-
nia substancji praw i wolnosci konwencyjnych, niezaleznie od formy,
w jakiej bytoby to zagwarantowane w krajowym porzagdku prawnym.
Efektem tego postanowienia jest zatem wymog istnienia srodka krajo-
wego pozwalajagcego kompetentnej wtadzy krajowej zardowno na zajmo-
wanie sie ,spornym zarzutem" na podstawie EKPC, jak tez na przyznanie
wtasciwego zadoscuczynienia. Zakres obowigzkow umawiajgcych sie
panstw na podstawie art. 13 rézni sie, zaleznie od charakteru zarzutu skar-
zgcego. Panstwom przyznaje sie pewng dyskrecje co do sposobu, w jaki
zrealizujg one zobowigzania na podstawie tego postanowienia. Art. 13
wymaga jednak, by srodek byt ,skuteczny” w praktyce, jak i w prawie.
Efektywnosc¢ srodka w rozumieniu art. 13 nie zalezy od pewnosci korzyst-
nego dla skarzgcego rozstrzygniecia. Ani tez ,wtadza”, o ktérej mowa w tym
postanowieniu, nie musi by¢ wtadzg sgdowg. Jednakze jej kompetencje
1 gwarancje proceduralne, jakie ona zapewnia, sg relewantne dla okresle-
nia, czy przewidziany srodek jest skuteczny. Gdy zainteresowana ,wtadza”
nie jest wtadza sgdowg, ETPC ocenia niezawistos¢ i gwarancje proce-
duralne zapewniane skarzgcemu celem ustalenia, czy odnosna wtadza
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przewiduje Srodek skuteczny. Nawet jesli pojedynczy srodek sam przez sie
nie zaspokaja catkowicie wymogow art. 13, zbior Srodkoéw przewidzianych
na podstawie prawa krajowego moze to zapewnic¢. By by¢ skutecznym,
Srodek wymagany przez art. 13 musi by¢ dostepny w praktyce, jak i w pra-
wie, w tym sensie, ze korzystaniu z niego nie moga niedopuszczalnie stac
na przeszkodzie dziatania lub zaniechania wtadz panstwowych. Ponadto,
szczegolng uwage nalezy zwraca¢ na szybkos¢ samej akcji zaradczej,
poniewaz moze sie zdarzy¢, ze adekwatny charakter srodka moze zostac
podkopany przez nadmierng zwtoke.

Porownaj tez Rysovskyy v. Ukraina, cytowany przy Zasadzie 5, 61 12,
oraz Jabari v. Turcja, w ktdrej to sprawie wtadze tureckie odmowity bada-
nia meritum wniosku skarzacej o azyl, poniewaz nie dotrzymata 5-dnio-
wego terminu przepisanego ustawodawstwem krajowym. ETPC stwier-
dzit, ze automatyczne i mechanistyczne stosowanie tak krétkiego terminu
dla przedtozenia wniosku o azyl musi by¢ postrzegane jako nieodpowia-
dajgce ochronie fundamentalnej wartosci ucielesnionej w art. 3 EKPC.
ETPC stwierdzit rowniez naruszenie art. 13 Konwencji, poniewaz skarzgca
nie dysponowata dostepem do srodka — ze skutkiem zawieszajgcym -
przeciwko jej deportaciji.
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2.5. Rozdziat IV: Nadzor i apelacje

Rozdziat IV obejmuje zasady, ktére dotyczg apelacji od decyzji wtadz
publicznych, w tym od decyzji podejmowanych przez wtadze publiczne
z ich wtasnej inicjatywy, np. decyzji dotyczacych odpowiedzialnosci podat-
kowej jednostek czy innych zarzutow fiskalnych badz sktadek ubezpiecze-
nia spotecznego.

Przyznana jednostkom sposobnosc¢ apelowania o nadzor decyzji przez
wtadze publiczne jest waznym elementem zaréwno wspoédtczesnego spo-
teczenstwa demokratycznego, jak i dobrej administracji. Apelacje do
sgdow oraz sgdowy nadzor nad aktami administracyjnymi to istotne ele-
menty panstwa rzgdzacego sie rule of law i podziatem wtadz. Zasady 19-21
dotyczg, odpowiednio, prawa do apelacji, ochrony tymczasowej czy pro-
wizorycznej oraz wykonania orzeczen sgdowych. Inne drogi nadzoru,
ktére sg szybsze, tanisze i mniej formalne, sg rownie wazne dla jednostek,
mianowicie nadzér wewnetrzny (bgdZ administracyjny) podejmowany
przez samg wtadze publiczng oraz pozasgdowy nadzor rzecznika praw
obywatelskich badZ podobnej instytucji. Zasady 17-18 zajmujg sie tymi
pozasgdowymi formami nadzoru i apelacji.

Praktyczne ukierunkowanie monitoringu apelacji od decyzji administra-
cyjnych zawarte jest w podreczniku opublikowanym przez Folke Bernadotte
Academy (Szwecja) oraz Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka
OBWE (Handbook for monitoring administrativejustice, 2013). Podrecznik ma
na uwadze personel monitoringu procesowego i urzednikéw-sprawozdaw-
codw. Podrecznik moze tez by¢ pozyteczny dla oséb (trialmonitors) zaintere-
sowanych ustanawianiem systemoéw monitorowania skutecznosci, z punktu
widzenia standardow praw cztowieka, postepowania przed sgdami dotyczg-
cego sporow miedzy jednostkami a wtadzami publicznymi.

Zasada 17:

Nadzér wewnetrzny

Kazdy szkodliwie dotkniety decyzjg administracyjng podjetg przez wia-
dze publiczng bedzie miat tytut do domagania sie nadzoru wewnetrznego
nad tg decyzj3.

128



Administracja i Ty. Podrecznik

Zrédta:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art.
22, 23.2);

» Rekomendacja Rec (2001)9 w sprawie alternatyw wobec sporéw mie-
dzy wtadzami administracyjnymi a stronami prywatnymi.

Komentarz:

Charakter nadzoru wewnetrznego zalezy od typu nadzorowanej decy-
zji administracyjnej. Winien on by¢ dokonywany przez kompetentne
osoby w obrebie wtadzy publicznej. Nadzdér wewnetrzny moze stanowic
przestanke apelacji do sgdu. Sam wniosek o nadzér wewnetrzny powinien
zaleze¢ od termindéw wnoszenia apelacji do sgdu. Jednostka nie moze
doznawa¢ szkody od wtadzy publicznej z racji apelowania przeciwko
decyzji administracyjnej bgdz domagania sie nadzoru wewnetrznego.

Tam, gdzie sady nie majg kompetencji badania meritum sprawy ani
zastgpienia decyzji, gdy decyzja taka jest podjeta przez wtadze publiczng
w ramach jej kompetencji dyskrecjonalnych, do samej wtadzy publicznej
nalezy naprawienie wszelkich niedociggnie¢ w jej dziataniach.

Zasada nadzoru wewnetrznego oparta jest na zatozeniu, ze nadzoér
wewnetrzny poprzedza postepowanie sgdowe i jest opcjg preferowana,
aczkolwiek sktadanie apelacji do sgdu w niektérych systemach prawnych
ma za skutek zawieszenie nadzoru wewnetrznego do czasu rozpatrzenia
apelacji przez sad.

Zasady substancjalne i proceduralne opisane w rozdz. I i II znajdujg
zastosowanie rowniez do nadzoru wewnetrznego. W niektdrych przypad-
kach nadzdr wewnetrzny moze stanowic¢ czes¢ wewnetrznego procesu
podejmowania decyzji przez wtadze publiczng. Tam, gdzie w czasie podej-
mowania pierwotnej decyzji zasady proceduralne byty przestrzegane,
nadzor moze skrocic te procedury, jesli nie szkodzi to prawom i interesom
jednostki.

Istotne jest rozrdoznienie pomiedzy nadzorem wewnetrznym w obrebie
samej wtadzy publicznej a formalnym nadzorem przez organy specjalne,
ustanowione tak, by jednostki miaty dostep do apelacji administracyjne;j.
Te ostatnie muszg by¢ niezawiste od wtadzy publicznej, ktdrej decyzja jest
kwestionowana i musza przestrzegac zasad 19-21 (nadzor sgdowy i apela-
cje). Nadzoér wewnetrzny jest jedng z kilku alternatyw wobec sporow
i dziatania sgdu do rozstrzygania sporow miedzy wtadzami publicznymi
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a jednostkami. Innymi alternatywami sg koncyliacja, mediacja, rozwigza-
nie negocjowane i arbitraz.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Tsfayo v. Zj. Krélestwo skarzaca apelowata do lokalnej wta-
dzy mieszkalnictwa (Housing Benefit Review Board — HBRB) przeciwko
decyzji tejze wtadzy lokalnej (London Borough of Hammersmith and
Fulham) w sprawie odmowy zaptacenia przeterminowanego podatku
raty lokalnej i zasitku mieszkaniowego. Wtadza lokalna odrzucita wnio-
sek p. Tsfayo, poniewaz nie otrzymata relewantnej korespondencji co do
wznowienia jej zasitku. Jej apelacje odrzucita HBRB, a potem High Court
odmowit nadzoru sgdowego nad decyzjg HBRB. ETPC stwierdzit naru-
szenie praw p. Tsfayo na podstawie art. 6 ust. 1 EKPC, poniewaz nie uznat
organu nadzoru za niezawisty od wtadzy lokalnej, a zatem bezstronny
W jej procesach.

Zasada 18:

Nadzoér pozasadowy
Niezawiste organy pozasgdowe powinny dysponowac kompetencjg
badania zgodnosci z prawem oraz stusznosci decyzji administracyjnych.

Zrédta:

+ Rekomendacja nr R(85)13 w sprawie instytucji ombudsmana;

» Rezolucja (85)8 w sprawie wspdtpracy pomiedzy ombudsmenami
panstw cztonkowskich oraz miedzy nimi a Radg Europy.

Komentarz:

Niezawiste organy pozasgdowe z punktu widzenia tej zasady obejmujg
rzecznikow praw obywatelskich, komisarzy parlamentarnych, obroncow
publicznych, mediatordw oraz inne podobne organy czy osoby odpowie-
dzialne za nadzdr nad zgodnoscia z prawem i stusznoscig decyzji podjetych
przez wtadze publiczne. Ich rola uzupetnia role sgdoéw i znaczaco sie przy-
czynia do ochrony jednostek w ich stosunkach z wtadzami publicznymi.

By te organy petnity swoje role efektywnie, istotne jest, by miaty one
kompetencje dostepu do wszystkich ustnych i pisemnych informacji
(relewantnej korespondencji, protokotow spotkari oraz wszelkich innych
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relewantnych raportow) przetrzymywanych przez wtadze publiczne, jakie
uznajg za konieczne. Informacje te pozwolg im wszczgc¢ sledztwo, ustali¢
swoje wtasne metody pracy (w tym procedury nieformalne), wyciggnac
wnioski co do indywidualnych zarzutdw, wyrazi¢ opinie i sformutowac
rekomendacje co do zmian w prawie i praktyce administracyjnej. Wtadze
publiczne majg obowigzek petnego wspdtdziatania z niezawistymi
organamipozasgdowymi. Na szczeblu miedzynarodowym wspotdziatanie
miedzy ombudsmanami, komisarzami parlamentarnymi, mediatorami
i osobami petnigcymi podobne funkcje jest przedmiotem szczegolnej tro-
ski Rady Europy.

Kluczowe jest utrzymanie zaufania publicznego do integralnosci,
bezstronnosci i efektywnosci tych niezawistych organéw, ktore - przy-
najmniej, jesli chodzi o ombudsmandéw — powinny by¢ wybierane przez
parlament. Instytucja ombudsmana (czesto okreslanego jako ombud-
sman parlamentarny, gdy osoba taka jest wskazywana przez parlament)
rozpowszechnita sie w wielu krajach we wszystkich czesciach Swiata.
Doswiadczenie wykazuje, ze opinie ombudsmanow nie tylko wptywajg
na indywidualne sprawy, gdzie jednostka kwestionuje akt administra-
cyjny lub czyni przedmiotem zarzutu postepowanie urzednika publicz-
nego, ale mogg tez stanowic¢ gtowny czynnik w ewolucji zasad ogdlnych
oraz norm rzadzacych funkcjonowaniem administracji i postepowa-
niem urzednikdéw publicznych. Wybrany przez parlament ombudsman
moze rowniez przyczyniac sie do wzmocnienia kontroli parlamentarnej
nad wtadzami publicznymi.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Leander v . Szwecja skarzacy zarzucat inter alia na podsta-
wie art. 8 EKPC, ze rejestr tajnej policji zawierat informacje dotyczace jego
zycia prywatnego, a on nie dysponowat sposobnoscig ich zakwestiono-
wania. ETPC stwierdzit, ze — zgodnie z art. 13 EKPC — tam, gdzie jednostka
dysponuje spornym roszczeniem, ze jest ofiarg naruszenia praw umoco-
wanych w Konwencji, on czy ona winni dysponowac srodkiem przed wta-
dza krajowa, stuzacym zarédwno rozstrzygnieciu co do roszczenia, jak tez
— gdy to wtasciwe — uzyskaniu zadosc¢uczynienia. Wtadza, o ktorej mowa
w art. 13, nie musi by¢ wtadzag sgdowag, ale — jesli nie jest — kompetencije
i gwarancje, jakie ona zapewnia, sg relewantne dla ustalenia, czy Srodek
jest skuteczny.
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Zasada 19:

Prawo do apelacji

Kazdy ma prawo ubiegac sie o nadzor jakiejkolwiek decyzji admini-
stracyjnej, ktéra bezposrednio godzi w jego czy jej prawa i interesy, tak co
do meritum, jak tez co do zgodnosci z prawem spornej decyzji.

Zrodia:

» Rekomendacja CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art. 22);

e« Rekomendacja Rec(2004)20 w sprawie nadzoru sgdowego nad
aktami administracyjnymi;

» Rekomendacja nr R()87)16 w sprawie procedur administracyjnych
dotyczacych wielkiej liczby oséb (Zasada VII);

« Rekomendacja nr R(81)7 w sprawie srodkéw utatwiajacych dostep do
wymiaru sprawiedliwosci;

 Rekomendacja nr R(80)2 dotyczaca wykonywania kompetenciji dys-
krecjonalnych przez wtadze administracyjne (Zasady 9, 10, 11);

» Rezolucja (78)8 w sprawie pomocy prawnej i poradnictwa;

» Rezolucja (76)5 w sprawie pomocy prawnej w sprawach cywilnych,
handlowych i administracyjnych,;

» Europejska konwencja praw cztowieka (art. 6).

Komentarz:

Prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwos$ci oraz prawo do stusznej
rozprawy to zasadnicze elementy kazdego spoteczenstwa demokratycz-
nego. Rule of law dazy do zapewnienia, by jakakolwiek ingerencja wtadz
publicznych w prawa jednostek podlegata efektywnej kontroli, normalnie
zapewnianej przez sady. Nadzor sgdowy oferuje najlepsze gwarancje nie-
zawistosci, bezstronnosci i wtasciwej procedury.

Tradycje konstytucyjne oraz systemy prawne réznych panstw oferujg
rozmaite rozwigzania co do charakteru sgdow, ktére moga badac decyzje
administracyjne. Na podstawie tradycji prawa cywilnego, sg to zasadniczo
sady administracyjne, ktérych jurysdykcja ogranicza sie do spraw prawa
administracyjnego i ktére nie maja jurysdykcji dotyczacej sporu prywat-
nego. W krajach common law kontrola aktow administracyjnych jest pro-
wadzona w sgdach powszechnych przez sedzidéw, ktérych jurysdykcja
obejmuje zaréowno sprawy prawa publicznego, jak i prywatnego. Jednak
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obie tradycje uznajg prawnie ustanowione sady wyspecjalizowane, ktore
nie sg sktadnikiem powszechnego systemu sgdéw administracyjnych ani
systemu sgdow powszechnych, a ktére majg jurysdykcje specyficznie
ograniczong do szczegolnych przedmiotéw, takich jako dobrobyt spo-
teczny, licencjonowanie, patenty oraz ustawowa rekompensata za decyzje
administracyjne (takie jak wywtaszczenie). Jezeli sktad lub funkcjonowa-
nie takich sagddw nie spetlniajg wymogow ustalonych w art. 6 EKPC, ich
orzeczenia muszg podlegac apelacji przed sgdami, ktdre gwarancje takie
oferuja.

Wszystkie osoby majgce wystarczajacy interes w spornej decyzji admi-
nistracyjnej powinny miec¢ tytut do uczestnictwa w postepowaniu apela-
cyjnym. W apelacjach sgdowych obejmujgcych wielkg liczbe osdb sad
moze, jesli to przewiduje prawo oraz z nalezytym uwzglednieniem praw
1 interesow zainteresowanych osob, podejmowac rozmaite kroki dla zra-
cjonalizowania procedury (ktdra staje sie zatem ,procedurg zbiorowg”).
Moze to polega¢ na wymaganiu od jednostek majgcych wspolne interesy
dokonania wyboru jednego lub wiecej wspolnych przedstawicieli, okre-
Slenia przypadkoéw testowych oraz notyfikowania zarzadzen czy decyzji
w trybie ogtoszenia publicznego. Co wiecej, wszystkie osoby, bez dyskry-
minacji na jakiejkolwiek podstawie, bedg mie¢ tytut do apelacji do sadu,
za$ brak srodkow finansowych nie powinien by¢ przeszkodg w dostepie
do wymiaru sprawiedliwosci.

Art. 6 ust. 1 EKPC nie wymaga, by panstwa musiaty zapewnia¢ bez-
ptatng pomoc prawng w kazdym sporze dotyczgcym ,prawa cywilnego”.
Istnieje jasne rozrdznienie miedzy art. 6 ust. 3¢ — ktéry gwarantuje prawo
do bezptatnej pomocy prawnej w podlegajacym pewnym warunkom
postepowaniu karnym - a art. 6 ust. 1, ktéry nie wspomina o pomocy
prawnej. Konwencja ma jednak na celu zagwarantowanie praw, ktore
majg by¢ praktyczne i skuteczne, zwtaszcza jesli chodzi o prawo dostepu
do sgdu. Art. 6 ust. 1 moze wiec w pewnych okolicznosciach wymagac od
panstw zapewnienia jednostkom pomocy prawnika, gdy pomoc taka
okazuje sie niezbedna dla skutecznego dostepu do sagdu. Kwestia, czy art. 6
wymaga zapewnienia jednostce przedstawicielstwa prawnego w sporze
z wtadzg publiczng, zalezy od specyficznych okolicznosci kazdej ze spraw.
Trzeba sie upewnic, czy — w Swietle wszystkich okolicznosci — brak
pomocy prawnej pozbawiatby skarzgcego stusznej rozprawy. Moze istniec
system pomocy prawnej, ktory selekcjonuje sprawy, ktére do tego sie
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kwalifikuja. Ustanowiony przez ustawodawstwo system musi jednak ofe-
rowac jednostkom substancjalne gwarancje dla ochrony ich przed arbi-
tralnoscia.

Prawo do apelacji znajduje zastosowanie do decyzji administracyjnych
podjetych przez jakgkolwiek wtadze publiczng, bez wzgledu na przedmiot
sprawy. Sg jednak pewne ograniczenia dotyczace stosowania art. 6 EKPC,
poniewaz jest on ograniczony do rozstrzygania o ,prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym". Chociaz ETPC, poczynajac od jego wyroku Rin-
geisen v. Austria, stopniowo poszerzat to, co jest tg koncepcjg objete
z punktu widzenia art. 6 w kontekscie sporéw miedzy jednostkami a wta-
dzami publicznymi, sg spory, ktdre pozostajg poza zakresem art. 6 Kon-
wencji.

Szeroko rzecz ujmujac, art. 6 Konwencji znajdzie zastosowanie do
postepowania prawa publicznego, ktore jest ,rozstrzygajgce” przy okresla-
niu praw i obowigzkdéw jednostki, czy majg one charakter pieniezny lub
prywatny (np. uprawa ziemi, pozwolenia budowlane, licencje do prowa-
dzenia biznesu, postepowanie dyscyplinarne), dotycza praw socjalnych
(np. sktadkowych 1 niesktadkowych zasitkow zabezpieczenia spotecznego)
badz dotycza indywidualnych praw o charakterze osobistym (np. prawo
do zycia, do zdrowia bgdz do zdrowego srodowiska, piecza nad dziecmi,
rozwigzania szkolne, ograniczenia praw wiezniow, cztonkostwo lub reje-
stracja zrzeszenia, dostep do dokumentow administracyjnych).

Urzednicy publiczni w sporze ze swoim pracodawcg rowniez korzystajg
z gwarancji stusznego procesu z art. 6 Konwencji, chyba ze ustawodawstwo
krajowe wyraznie wyklucza dostep do sadu i urzednik publiczny albo
uczestniczy w wykonywaniu kompetencji publicznych, albo zachodzi ,spe-
cjalna wiez zaufania i lojalnosci” miedzy urzednikiem publicznym a pan-
stwem jako jego czy jej pracodawcg (Vilho Eskelinen i Inni v. Finlandia).
Spory dotyczace prerogatyw wtadzy publicznej, takich jak opodatkowanie,
polityka imigracyjna, zatrudnienie w stuzbie cywilnej (jezeli wchodzi to
w zakres wczesniej wspomnianego testu) oraz prawa polityczne i wyborcze,
pozostajg poza zakresem art. 6.

Gwarancje stusznego procesu z art. 6 wymagajg postepowania apela-
cyjnego przeciwko decyzji administracyjnej: przed niezawistym i bez-
stronnym sagdem; na rozprawie publicznej (z ograniczeniami ze wzgledu
na polityke publiczng, bezpieczeristwo narodowe, interesy dzieci, prywat-
nosc bgdz, jesli jest to scisle konieczne, w interesie wymiaru sprawiedliwo-
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sci), wydawania orzeczen w rozsadnym czasie i ich publicznego ogtasza-
nia, kontradyktoryjnego charakteru. Muszg tez one zapewnia¢ rownosc¢
broni, ujawnienie dowoddw oraz osobiste uczestnictwo jednostek umoz-
liwiajagce im partycypacje (gdzie to wiasciwe - por. D. Vitkauskas, G.
Dikovic, Protecting the right to a fair trialunder the European Convention
on Human Rights, Council of Europe 2012).

Warto odnotowac, ze nadzor sgdowy nad decyzjg administracyjng sta-
nowi rozprawe sgdowg w pierwszej instancji, a nie rozprawe apelacyjng
przeciwko decyzji nizszego sadu, wobec czego znajdujg zastosowanie
pelne wymogi art. 6.

Moze by¢ apelacja do sgdu administracyjnego albo cywilnego, zawsze
obejmujgca zarowno nadzor nad meritum, jak i nad legalnoscia spornej
decyzji, w tym, decyzji podjetej w wykonaniu kompetenciji dyskrecjonal-
nych. Powszechnie sie uznaje, ze wtadza publiczna sgdowo moze zostac
zmuszona do wykonania kompetencji, ktora jest czysto dyskrecjonalna.
Jednakze nadzdér sgdowy nad wykonaniem kompetencji dyskrecjonal-
nych przez wtadze publiczng zapewnia, ze kompetencje takie sg wykony-
wane w granicach i w celach przewidzianych przez prawo.

Orzecznictwo ETPC:

W sprawie Taskin i Inni v. Turcja (fakty przy Zasadzie 9) ETPC stwier-
dzit, ze tam, gdzie wtadze publiczne majg rozstrzygnac¢ skomplikowane
kwestie polityki srodowiskowej i gospodarczej, muszg one zapewnic, by
proces podejmowania decyzji uwzgledniat prawa i interesy jednostek,
ktérych prawa na podstawie art. 2 i 8 EKPC mogg dozna¢ szwanku. Tam,
gdzie jednostki takie uwazajg, ze ich interesom nie przypisano wystarcza-
jacej wagl w procesie podejmowania decyzji, powinny one by¢ zdolne
apelowac do sadu. W sprawie Klass i Inni v. Niemcy (por. fakty przy Zasa-
dzie 7) ETPC stwierdzit, ze rule of law implikuje inter alia, ze ingerencja
wtadz wykonawczych w prawa jednostki powinna podlegac¢ efektywnej
kontroli, ktéra normalnie winna by¢ zapewniana przez sady, przynajmniej
w ostatecznym rozrachunku. Kontrola sgdowa oferuje najlepsze gwaran-
cje niezawistosci, bezstronnosci i wtasciwej procedury.

W sprawie Airey v. Irlandia skarzaca zarzucata, ze nie dysponowata
skutecznym dostepem do sgdu, poniewaz pomoc prawna nie byta jej
w Irlandii w sprawach nie-kryminalnych dostepna i nie mogta ona zata-
twic¢ prawnika do reprezentowania jej w postepowaniu rozwodowym. ETPC
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stwierdzit, ze EKPC nie zawiera zadnego postanowienia co do pomocy
prawnej w sprawach niekryminalnych, jako ze art. 6 ust. 3 zajmuje sie
jedynie postepowaniem karnym. Jednakze art. 6 ust. 1 Konwencji czasem
moze wymagac od panstw zapewnienia pomocy prawnika, gdy pomoc
taka okazuje sie niezbedna z punktu widzenia skutecznego dostepu do
sadu, czy to dlatego, ze przedstawicielstwo prawne jest obowigzkowe, czy
tez z racji ztozonosci postepowania albo sprawy. W sprawie P, C.i S. v. Zj.
Kroélestwo, w ktorej skarzacy zarzucali brak przedstawicielstwa prawnego
w postepowaniu sgdowym dotyczacym pieczy nad dzieckiem, Trybunat
stwierdzit, ze prawo dostepu do sgdu nie jest absolutne i moze podlegac
prawowitym ograniczeniom. Ograniczenia takie dadzg sie pogodzi¢ z art.
6 Konwencji, jesli ograniczenie nie godzi w samg istote danego prawa,
jesli kieruje sie prawowitym celem oraz jesli zachodzi rozsgdny stosunek
proporcjonalnosci pomiedzy uzytymi srodkami a realizowanym celem.
Moze sie zdarzy¢, ze inne czynniki dotyczgce wymiaru sprawiedliwosci
(takie jak nagtosc¢ sprawy czy prawa innych osob) spetnig role ogranicza-
jaca, jesli chodzi o swiadczenie pomocy w konkretnej sprawie, aczkolwiek
powody takie rowniez muszg zaspokaja¢ wyzej ustalone testy.

Zasada 20:

Ochrona tymczasowa lub prowizoryczna

Sady 1 trybunaty administracyjne powinny dysponowac kompetencija
przyznawania ochrony tymczasowej lub prowizorycznej do czasu roz-
strzygniecia apelacji przeciwko decyzji administracyjnej.

Zrodto:
* Rekomendacja nr R(89)8 w sprawie tymczasowej ochrony sgdowej
w sprawach administracyjnych.

Komentarz:

Ochrona tymczasowa lub prowizoryczna jest jednym z najwazniej-
szych srodkow, ktérymi jednostce mozna zagwarantowac skuteczny sro-
dek przeciwko wtadzy publicznej, poniewaz zachowuje on (bgdZ przy-
wraca) status quo na jego czy jej korzys¢ do czasu rozstrzygniecia apelacji.
Jest to istotne, poniewaz — nawet w najbardziej wydolnych systemach
sgdowych — ztozonosc¢ wielu spraw owocuje znaczacymi zwtokami, zanim
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apelacja zostanie rozstrzygnieta. Zawieszenie decyzji administracyjnej
badz zarzgdzenie ograniczajgce jej wykonanie do czasu zatatwienia apela-
cji, jest zatem istotne dla systemu srodkéw skutecznych.

Ochrona taka moze przyja¢ forme zawieszenia wykonania decyzji
administracyjnej (w catosci lub w czesci), zarzadzenia przywrdcenia sytua-
cji wczesniejszej sprzed decyzji administracyjnej (w catosci lub w czesci)
badz tez innego zarzgdzenia wtasciwego dla okolicznosci danej sprawy
iw granicach kompetencji sadu czy trybunatu administracyjnego.

Zasada ochrony tymczasowej lub prowizorycznej znajduje zastosowa-
nie zwtaszcza w okolicznosciach, w ktérych jednostka doznataby powaznej
szkody czy straty, ktorg trudno bytoby wtadzy publicznej zrekompensowac
w razie powodzenia apelacji.

Ochrona tymczasowa czy prowizoryczna powstaje w tych przypad-
kach, w ktorych decyzja administracyjna ma rygor natychmiastowej
wykonalnos$cibadz juz zostata wykonana. Zatem, wszelki wniosek o zawie-
szenie jej wykonania, ograniczenie czy zmodyfikowanie w stosunku do
jednostki, ktora jg kwestionuje, musi by¢ badany btyskawicznie. Oznacza
to, ze standardowe terminy proceduralne i ramy czasowe muszg podlegac
znaczgcemu skroceniu oraz ze petne rozprawy mogg podlegac¢ ograni-
czeniu. Postepowanie musi jednak pozostawac¢ kontradyktoryjne, celem
rozsadzania, chocby prowizorycznie, miedzy rdéznymi rywalizujagcymi
interesami. Postepowanie winno obejmowac skarzgcego i przedstawi-
ciela wtadzy publicznej, jak tez kazdej innej strony bezposrednio dotknie-
tej sporng decyzjg administracyjng. Innym osobom, bezposrednio niedo-
tknietym, mozna zezwoli¢ na przedstawienie ich poglagdow, ale nie muszg
one by¢ wzywane. Gdy nagtos¢ wymaga, by wniosek byt rozpatrywany ex
parte (tj. tylko z apelujagcym lub jego przedstawicielem), a sad postanawia
podja¢ zarzadzenie w sprawie ochrony tymczasowej, bedzie to jedynie
zarzadzenie tymczasowe do czasu rozprawy, z udziatem wszystkich zaan-
gazowanych stron, mozliwie najszybciej potem zorganizowanej.

Decydujac, czy zarzadzi¢ tymczasowg ochrone, czy tez nie, sagd musi
zwazyc¢ interesy jednostki w zachowaniu sytuacji wczesniejszej oraz inte-
res publiczny i interesy stron trzecich co do wykonania decyzji admini-
stracyjnej. Relewantne czynniki bedg obejmowac stopienn doznanej
szkody czy straty, mozliwos¢ zrekompensowania jakiejkolwiek doznanej
szkody czy straty oraz szanse powodzenia apelacji (np. wymagajgc od jed-
nostki przedstawienia dowodow prima facie bgdz nalezycie uzasadnio-
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nych, bez przesgdzania wynikow apelacji). Sqd moze tez natozy¢ warunki
do zapewnienia ochrony tymczasowej i moze pozniej zarzgdzenie zmo-
dyfikowac.

Orzecznictwo ETPC

W sprawie Rousk v. Szwecja mieszkanie skarzacego zostato sprzedane
na aukcji publicznej zgodnie z decyzjg wtadz podatkowych, chociaz ape-
lacja skarzgcego przeciwko tej decyzji znajdowata sie przed sgdem. ETPC
stwierdzit naruszenie praw skarzacego na podstawie art. 8 EKPC oraz art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji, z uwagi na odmowe ze strony wtadz odro-
czenia postepowania egzekucyjnego w zwigzku z nadzorem sagdowym
nad decyzjg administracyjng. Trybunat stwierdzit, ze sytuacja ta naktadata
nadmierny ciezar na skarzacego.

Zasada 21:

Wykonanie orzeczen sagdowych

Nalezy ustanowic¢ ramy prawne, by zapewnic, ze wtadze publiczne
w rozsgdnym czasie wykonajg zarzgdzenia sgdu, w tym zarzgdzenia doty-
czgce wyptacenia rekompensaty.

Zrodta:

« Rekomendacja cm/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji (art.
23.3);

» Rekomendacja Rec(2003)16 w sprawie wykonywania decyzji admini-
stracyjnych i sgdowych w dziedzinie prawa administracyjnego
(Zasady 1.1, I1.2).

Komentarz:

Tam, gdzie wtadza publiczna nie wykonata zarzgdzenia sagdu wynikajg-
cego z owocnej apelacji jednostki, nalezy wprowadzi¢ wtasciwg procedure
w celu zapewnienia jej wtasciwego wykonywania (Agrokompleks v. Ukra-
ina). Zarzadzenia dotyczace rekompensaty powinny by¢ wykonane w roz-
sadnym czasie (por. wyzej — Zasada 16). Nalezy w prawie krajowym zobo-
wigzac¢ odnosnych urzednikéw publicznych do urzeczywistniania decyzji
sgdowych dotyczacych decyzji administracyjnych, czynigc ich na wypadek
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braku wykonania decyzji indywidualnie odpowiedzialnymi w postepowa-
niu dyscyplinarnym, cywilnym albo karnym.

Orzecznictwo ETPC
Agrokompleks v. Ukraina (por. wyzej — przy Zasadzie 14).

Zatacznik I:

Instrumenty prawne Rady Europy dotyczace zasad ustalonych
w podreczniku

Konwencje:
Europejska konwencja praw cztowieka (ETS, nr 5):
— prawo do stusznego procesu (art. 6);
— prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego (art. 8);
— wolnos¢ ekspresji (art. 10);
— prawo do skutecznego $rodka (art. 13);
— zakaz dyskryminacji (art. 14)
Protokét I do EKPC (ETS, nr 9):
— ochrona wtasnosci (art. 1);
— prawo do nauki (art. 2);
— prawo do wolnych wyboréw (art. 3)
Protokét XII do EKPC (ETS, nr 177):
— ogdlny zakaz dyskryminacji (art. 1)
Konwencja o ochronie jednostek w kontekscie Automatycznego
Przetwarzania Danych Osobowych (ETS, nr 108):
— przedmiot i cel (art. 1);
— definicje (art. 2);
— zakres (art. 3);
— obowigzki stron (art. 4);
- jakos$¢ danych (art. 5);
— szczegodlne kategorie danych (art. 6);
— bezpieczenstwo danych (art. 7);
— gwarancje dodatkowe na rzecz podmiotu danych (art. 8);
— wyjatki i ograniczenia (art. 9);
— sankcje i érodki (art. 10);
- ochrona rozszerzona (art. 11)
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Protokét zmieniajacy Konwencje nr 108 (ETS, nr 223):
Europejska karta jezykéw regionalnych lub mniejszosciowych (ETS,
nr 148);
— wtadze administracyjne i ustugi publiczne (art. 10)
Konwencja ramowa o ochronie mniejszos$ci narodowych (ETS, nr 157):
— zakaz dyskryminacji, Srodki promocji réwnosci (art. 4);
— prawo do rozpowszechniania informacji w jezyku mniejszosci (art. 9);
— prawo do uzywania jezyka mniejszos$ci prywatnie i publicznie (art.
10.1);
— uzywanie jezyka mniejszosci w relacjach z wtadzami administra-
cyjnymi (art. 10.2)
Konwencja prawa cywilnego w sprawie korupc;ji (ETS, nr 174):
- cel (art. 1);
— definicja korupciji (art. 2);
— rekompensata szkody (art. 3);
— odpowiedzialnos¢ panstwa (art. 5);
— niedbalstwo (art. 6);
— okresy limitacji (art. 7);
— moc wigzaca kontraktow (art. 8);
— Srodki tymczasowe (art. 12)
Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentéw urzedowych
(CETS, nr 205):
— przepisy ogdlne (art. 1);
— prawo dostepu do dokumentéw urzedowych (art. 2);
— ograniczenia dostepu do dokumentéw urzedowych (art. 3);
— wnioski o dostep do dokumentdéw urzedowych (art. 4);
— przetwarzanie wnioskéw o dostep do dokumentéw urzedowych
(art. 5);
— formy dostepu do dokumentéw urzedowych (art. 6);
— obciazenia z tytutu dostepu do dokumentéw urzedowych (art. 7);
— procedura nadzoru (art. 8);
— Srodki uzupetniajgce (art. 9);
— dokumenty upublicznione z inicjatywy wtadz publicznych (art. 10)

Rekomendacje i rezolucje Komitetu Ministréw Rady Europy
e Przetwarzanie danych osobowych w kontekscie zatrudnienia (CM/
Rec(21015)5 z 1.04.2015);
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Ochrona jednostek w kontekscie automatycznego przetwarzania
danych osobowych w kontekscie profilowania (CM/Rec(2010)13
z23.11.2010T);

Dobra administracja (CM/Rec(2007)7 Z 20.06.2007 R.);

Lokalne i regionalne ustugi publiczne (CM/Rec(2007)4 z 31.01.2007'r.);
Nadzér sadowy nad aktami administracyjnymi (Rec(2004)20
z15.12.2004 r.);

Wykonanie decyzji administracyjnych i sgdowych w dziedzinie
prawa administracyjnego (Rec(2003)16 z 9.09.2003 r.);

Dostep do dokumentéw urzedowych (Rec(2002)2 z 21.02.2002 r.);
Alternatywy wobec sporow miedzy wtadzami administracyjnymi
a stronami prywatnymi (Rec(2001)9 z 5.09.2001 r.);

Status urzednikéw publicznych w Europie (Rec. no. R(2000)6
7z 24.02.20001.);

Ochrona danych osobowych zbieranych i przetwarzanych dla
celéw statystycznych (Rec. nr R(97)18 z 30.09.1997 r.);

Lokalne ustugi publiczne i prawa ich uzytkownikéw (Rec. nr R(9707
z1.04.1997 r. — zmieniona przez Rec. CM/Rec(2007)4),

Ochrona danych medycznych (Rec. nr R(97)5 z 12302.1997 .)
Ochrona danych osobowych w obszarze ustug telekomunikacyj-
nych, ze szczegdlnym uwzglednieniem ustug telefonicznych (nr
R(95)4z7.02.1995 1)),

Komunikowanie stronom trzecim danych osobowych przetrzymy-
wanych przez organy publiczne (nr R(91)10 z 9.09.1991r.),

Sankcje administracyjne (nr R(91)1 z 13.02.1991.),

Prowizoryczna ochrona sadowa w sprawach administracyjnych
(Rec. nr R(89)8 13.09.1989 r.);

Procedury administracyjne dotyczgce wielkiej liczby oséb (nr
R(87)16 z17.09.1987 r.);

Uregulowanie uzycia danych osobowych w sektorze policji (nr
R(87)15 2z 17.09.1987 1),

Srodki na rzecz zapobiegania i redukowania przetadowania praca
w sgdach (nr R(86)12 z 16.09.1986 1.);

Ochrona danych osobowych uzywanych do celéw zabezpieczenia
spotecznego (nr R(876)1 z 23.01.1986 1.);

Instytucja ombudsmana (nr R(85)13 z 23.09.1985 r.);
Odpowiedzialnos$¢ publiczna (nr R(84)15 z 18.09.1984 1.);
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« Srodki utatwiajace dostep do wymiaru sprawiedliwosci (nr R(81)7
z14.05.1981r.);

« Wykonywanie kompetencji dyskrecjonalnych przez wtadze admi-
nistracyjne (nr R(80)2 z 11.03.1980 r.)

o« Wspdtdziatanie miedzy ombudsmanami panstw cztonkowskich
oraz miedzy nimi a Rada Europy (Rezolucja (85)8 z 23.09.1985 r.),

e Pomoc i poradnictwo prawne (Rezolucja (78)8 z 2.03.1978 r.),

¢ Ochrona jednostek w kontekscie aktow wtadz administracyjnych
(Rezolucja (77)31 z 28.09.1977 1.);

¢ Pomoc prawna w sprawach cywilnych, handlowych i administra-
cyjnych (Rezolucja (76)5 z 18.02.1976 1.).

Zatacznik II:

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka dotyczace
zasad ustalonych w podreczniku

e A. Menarini Diagnostics S.r.l. v. Wtochy, 27.09.2011 (Zasada 15);
e Agrokompleks v. Ukraina, 5.10.2011 (Zasady 14 i 21);

e Ahmed and Others v Zj. Krdlestwo, 2.09.1998 (Zasada 3);

o Airey v. Irlandia, 9.10.1979 (Zasada 19);

» Belane Nagy v. Wegry, ECHR 2016 (Zasada 5);

» Beyeler v. Wtochy, ECHR 2000-I (Zasada 12);

« Bladet Tromso and Stensaas v. Norwegia, ECHR 1999-I1II (Zasada 6);
¢ Brumarescu v. Rumunia, ECHR 1999-VII (Zasada 5);

» Budayeva and Others v. Rosja, ECHR 2008 (Zasada 6);

» Buscemi v. Wtochy, ECHR 1999-VI (Zasada 10);

e Chachal v. Zj. Krdlestwo, 15.11.1996 (Zasada 11);

» De Geouffre de La Pradelle v. Francja, 16.12.1992 (Zasada 13);

» De Souza Ribeiro v. Francja, ECHR 2012 (Zasada 16);

e Dubetska and Others v. Ukraina, 10.02.2011 (Zasada 12 i 14);

» Engel and Others v. Holandia, 8.06.1976 (Zasada 15);

e Ferrazini v. Wtochy, ECHR 2001-VII;

e Gaskin v. Zj. Krolestwo, 7.07.1989 (Zasada 7);

* Gnahore v. Francja, ECHR 2000-IX (Zasada 2);

« Guja v. Motdawia, ECHR 2008 (Zasada 6);

¢ Haralambie v. Rumunia, 27.10.2009 (Zasada 7);
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Hatton and Others v. Zj. Krdlestwo, ECHR 2003-VIII (Zasada 9);
Hornsby v. Grecja, 19.03.1997 (Zasada 14);

Hutten-Czapska v. Polska, ECHR 2006-VIII (Zasada 4);

Jabari v. Turcja, ECHR 2000-VIII (Zasada 16);

Jersild v. Dania, 23.09.1994 (Zasada 6);

K.H. and Others v. Stowacja, ECHR 2009 (Zasada 7);

Khan v. Zj. Krélestwo, ECHR 2000-V (Zasada 5);

Klassand Others v. Niemcy, 6.09.1078 (Zasada 7 19);

Kopecky v. Stowacja, ECHR 2004-IX (Zasada 5);

Kuharec alias Kuhareca v. kotwa, 7.12.2004 (Zasada 8);
Lashmankin and Others v. Rosja, 7.02.2017 (Zasada 1);

Leander v. Szwecja, 26.03.1087 (Zasada 18);

Loiseau v. Francja, 28.09.2004 (Zasada 6);

Maaouia v. Francja, ECHR 2000-X;

Magyar Helsinki Bizottsag v. Wegry, 8.11.20176 (Zasada 6);
Marckx v. Belgia, 13.06.1979 (Zasada 5);

Markov and Markova v. Ukraina, 13.10.2015 (Zasada 8);
McMichael v. Zj. Krdélestwo, 24.02.1995 (Zasada 10);

Meltex Ltd. and Movsesyan v. Armenia, 17.06.2008 (Zasada 13);
Moskal v. Polska, 15.09.2009 (Zasada 12);

Observer and Guardian v. Zj. Krdlestwo, 26.11.1991 (Zasada 6);
Oneryildiz v. Turcja, ECHR 2004-XII (Zasada 12);

P, C.and S. v. Zj. Krdlestwo, ECHR 2002-VI (Zasada 19);
Pierre-Bloch v. Francja, 21.10.1997;

Pine Valley Developments Ltd. and Others Irlandia, 29.11.1991 (Zasada 5);
Pressos Compania Naviera S.A. and Others v. Belgia, 20.11.1995
(Zasada 5);

Prokopovich v. Rosja, ECHR 2004-XI (Zasada 1);

Ringeisen v. Austria, 16.07.1071 (Zasada 19);

Rousk v. Szwecja, 25.07.2013 (Zasada 20);

Rysovskyy v . Ukraina, 20.10.2011 (Zasada 5, 6, 121 16);

S. and Marper v. Zj. Krélestwo, ECHR 2008 (Zasada 7);
Segerstedt-Wiberg and Others v. Szwecja, ECHR 2006-VII (Zasada 7);
Soering v. Zj. Krélestwo, 7.07.1289 (Zasada 4);

Stretch v. Zj. Krdlestwo, 24.06.2003 (Zasada 1);

Taskin and Others v. Turcja, ECHR 2004-X (Zasada 91 19);

The Sunday Times v. Zj. Krolestwo, 26.04.1979 (Zasada 1);
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» Thorger horgeirson v. Islandia, 25.06.1992 (Zasada 6);

» Tolstoy Miloslavsky v. Zj. Krélestwo, 13.07.1995 (Zasada 1);

e Tsfayo v. Zj. Krolestwo, 14.11.2006 (Zasada 17);

¢ Vilho Eskeinen and Others v. Finlandia, ECHR 2007-1I (Zasada 19);
e Vilnes and Others v. Norwegia, 5.12.2013 (Zasada 6);

» Xintaras v. Szwecja, 22.06.2004 (Zasada 11 4),

e Zarb Adami v. Malta, ECHR 2006-VIII (Zasada 2).
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Kraje srodkowo- i wschodnioeuropejskie ubiegajgce sie o cztonko-
stwo w Unii Europejskiej powinny zreformowac¢ swojg administracje
publicznag, by sprostac¢ kryteriom przyjecia z Kopenhagii Madrytu. Wiek-
Sz0sS¢ obszarow rzgdowych objetych bgdz dotknietych jest przez acquis
communautaire (tj. caty zbidr ustawodawstwa Wspdlnoty Europejskiej).
W réznych dziedzinach acquis zadania i tresci reformy jawig sie zupetnie
jasno. Kraje kandydackie majg transponowaé¢ ustawodawstwo WE do
krajowego porzadku prawnego, a nastepnie zapewnic¢ jego implemen-
tacje i wykonanie. Trudnosci i zwtoki wigzg sie gtéwnie z procesem i po-
stepem implementacji z uwagi na brak wydolnosci.

Nie ma zadnego acquis communautaire w zakresie ustalania stan-
dardéw horyzontalnych systeméw rzadzenia oraz krajowej admini-
stracji publicznej. Zadanie i kierunki reformy administracji publicznej
w perspektywie przystgpienia do UE sg wiec mniej wyraziste. Z biegiem
czasu jednak wsrdd panstw demokratycznych uksztattowat sie generalny
consensus co do kluczowych sktadnikéw dobrego rzagdzenia. Sktadni-
ki te obejmujq zasady rule of law, pewnosci (reliability), przewidywal-
nosci (predictability), odpowiedzialnosci (accountability) i jawnosci
(transparency), ale tez kompetencji technicznej i menedzerskiej, wy-
dolnosci organizacyjnej oraz partycypacji obywatelskiej. Mimo braku
acquis communautaire, consensus ten uksztattowat zasady administracji
publicznej podzielane przez panstwa cztonkowskie UE o réznych trady-
cjach prawnych i réznych systemach rzgdzenia. Z czasem zasady te zo-
staty zdefiniowane i skonkretyzowane za posrednictwem orzeczni-
ctwa sadéw krajowych, a nastepnie orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwos$ci.

Zasady administracji publicznej podzielane przez panstwa czton-
kowskie UE ustalajg warunki ,europejskiej przestrzeni administracyj-
nej” (EAS). EPA obejmuje zbiér wspélnych standardéw dziatania w dzie-
dzinie administracji publicznej, ktére zostaty okreslone przez prawo
i zastosowane w praktyce za posrednictwem procedur i mechani-
zmoéw odpowiedzialnosci. Kraje ubiegajace sie o cztonkostwo UE winny
brac te standardy pod uwage w procesie rozwoju swej administracji pub-
licznej. Aczkolwiek EPA nie stanowi uzgodnionego sktadnika acquis com-
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munautaire, niemniej jednak powinna stuzy¢ w charakterze wskazowki
dla reform administracji w krajach kandydackich. W panstwach czton-
kowskich UE — wespét z zasadami ucielesnionymi w konstytuciji — za-
ZWyczaj sg wtaczane badz przekazywane za posrednictwem zbioru ustaw
administracyjnych takze akty dotyczace postepowania administracyj-
nego, akty dotyczace procesu administracyjnego, akty dotyczace wol-
nosci informacji oraz ustawy o stuzbie cywilnej.

Zakres, w jakim dany kraj kandydacki podziela te zasady administracji
publicznej i przytacza sie do standardow EPA, stanowi wskazdowke wydol-
nosci jego krajowej administracji publicznej w zakresie skutecznej imple-
mentacji acquis communautaire, stosownie do kryteriow wyjasnionych
przez Rade Europejska w Kopenhadze i Madrycie (...).

W drugiej czesci opracowania stuzba cywilna jest rozwazana w szer-
szym kontekscie (...). Wsréd wyciggnietych wnioskéw znajduje sie przeko-
nanie, ze pracownicy cywilni sa nie tylko pracownikami, ale tez odgry-
waja role konstytucyjng. Nie jest zatem stosowne regulowanie stosun-
ku miedzy panstwem badz instytucja parnistwowa a jej pracownikami
cywilnymi wytacznie za poSrednictwem prawa pracy.

Cztonkostwo UE wymaga, by kazda dziedzina administracji oraz sektor
przemystu panstwa cztonkowskiego przestrzegat acquis communautaire.
Jedli np. krajowy przemyst mleczarski w kraju kandydackim ma przetrwac
dzien przystgpienia, musi on spetni¢ wszelkie wymagania acquis. Jesli
nie, przemyst nie bedzie zdolny do eksportu swych produktow do innych
panstw cztonkowskich. Faktycznie, nie bedzie on nawet zdolny do handlu
w obrebie swego wtasnego rynku krajowego.

Instytucje krajowej administracji publicznej panstw cztonkow-
skich UE zapewniajg implementacje i wykonanie acquis communau-
taire. By mie¢ zdolnosc¢ skutecznego czynienia tego, administracja pub-
liczna kraju kandydackiego musi przytaczyc sie do zasad ogolnych dobre-
go rzadzenia i sprostac¢ standardom administracyjnym okreslonym w ra-
mach UE. Implementacja acquis w dziedzinie administracyjnej jest oczy-
wiscie sprawg wydolnosci i zasobow w odnosnym sektorze — ale nie tylko.
Ogdlne systemy horyzontalnego rzgdzenia kraju kandydackiego takze
muszg odpowiada¢ wymaganiom UE, poniewaz sg one kluczowe dla
pewnosci funkcjonowania administracji jako catosci, wtaczajagc w to ob-
szary acquis. Owocna implementacja i wykonanie w oczywisty sposéb
zaleza od horyzontalnych struktur i systeméw rzadzenia, jak procedu-
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ry i mechanizmy dziatarn administracyjnych stuzace zapewnieniu, by
dziatalno$é pracownikéw cywilnych szta po linii standardéw UE.

Brak ogélnego ustawodawstwa WE stosujgcego sie w dziedzinach admi-
nistracji publicznej i prawa administracyjnego stanowi problem dla krajow
kandydackich. Wymaga sie od krajéw kandydackich dysponowania sy-
stemami administracji oraz instytucjami administracji publicznej zdol-
nymi do transponowania, implementowania i wykonywania acquis
zgodnie z zasada ,obowigzkowego skutku” (zobowigzania rezultatu).
Kraje kandydackie muszg spetnic kryteria wymagane dla cztonkostwa UE,
jakzostaty oneprzyjeteprzezRade Europejska w Kopenhadze, MadrycieiLuk-
semburgu. Nadto, postep krajow kandydackich mierzony bedzie w swietle
tych kryteridw, tj. wedle sformutowania regularnych raportéw Komisji Eu-
ropejskiej — w sensie ich ,administracyjnej i sgdowej zdolnosci do stosowa-
nia acquis”, co w sposob domniemany oznacza, ze ich postep bedzie oce-
niany w Swietle europejskich standardow administracyjnych.

To w tym konteks$cie opracowanie niniejsze opisuje Europejskg Prze-
strzern Administracyjng (EPA) jako specyficzny sktadnik prawa WE.
EPA stanowi metafore o implikacjach praktycznych dla panstw cztonkow-
skich, obejmujgcg w sobie, inter alia, zasady prawa administracyjnego
jako zbidr kryteridw stosowanych przez kraje kandydackie w ich wy-
sitkach na rzecz osiagniecia wydolnosci administracyjnej wymaganej
dla cztonkostwa UE. EPA przedstawia sobg rozwijajacy sie proces wzma-
gania konwergencji pomiedzy krajowym porzadkiem administracyj-
no-prawnym a praktykami administracyjnymi panstw cztonkow-
skich. Na konwergencje te wptywa kilka sit wiodgcych, jak nacisk ekono-
miczny jednostek i firm, regularne i ciggte kontakty miedzy urzednikami
publicznymi panstw cztonkowskich oraz — na koncu i w sposoéb szczegol-
ny — orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Chociaz konstytucje i pdézniejsze ustawodawstwo niosg ze soba
ogdlne zasady prawne i okreslajq standardy dziatania administracyj-
nego, to do sgdéw — na podstawie orzekania od sprawy do sprawy —
nalezy konkretyzowanie tych standardéw, tj. okreslanie pozioméw
akceptacji praktyk administracji publicznej. Tradycyjnie standardy
dziatalnosci administracyjnej byty okreslane i konkretyzowane w obrebie
krajowych granic suwerennych panstw. Byty one produktem krajowych
rozwigzan konstytucyjnych, dziatalnosci ustawodawczej krajowych parla-
mentéw, decyzji krajowych wtadz administracyjnych i orzeczen sagdow
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krajowych. W ramach UE proces ten staje sie coraz bardziej ponadnaro-
dowym, a — z punktu widzenia cztonkostwa — mozliwe jest wymaganie
podzielanych obowigzkowych standardéw administracyjnych, jak zo-
staty one okreslone na poziomie europejskim, a zatem posréd panstw
cztonkowskich, przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

Podkreslanie harmonizacji potencjatu standardow administracyjnych
nie oznacza jednak stwierdzenia, jakoby instytucje administracyjne miaty
by¢ homogenicznie ustalane posrod panstw cztonkowskich UE. Waznym
przestaniem jest, ze — niezaleznie od rozwigzan krajowych - krajowa
administracja publiczna musi uzna¢ zasady i przytaczy¢ sie do stan-
dardéw, ktére sa podzielane przez parnstwa cztonkowskie UE.

Opracowanie niniejsze opisuje zasady prawa administracyjnego okre-
Slone przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry faktycznie ustala
standardy administracji publicznej. Jego cel jest trojaki: po pierwsze, ma
ono na celu okresli¢ i zapewnic¢ kryteria dajgce wskazowke dla reform ad-
ministracji publicznej w krajach kandydackich; po drugie, zapewnia ono
punkty oparcia, w swietle ktérych mozna oceniac postep; po trzecie, osta-
tecznym celem opracowania jest przyjscie z pomocg krajom kandyda-
ckim w sprostaniu kryteriom administracji publicznej wymaganym dla
cztonkostwa UE, a ustalonym w Kopenhadze i Madrycie.

149



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

3.1. Czesc¢ I: Zasady prawa administracyjnego
1 europejska przestrzen administracyjna

1. Zasady prawa administracyjnego

Aczkolwiek pojecia i koncepcje prawa administracyjnego w systemach
krajowych r6znig sie, mozliwe jest uzgodnienie wspélnej definicji pra-
wa administracyjnego jako zbioru zasad i norm stosujacych sie do or-
ganizacji i zarzadzania administracja publiczng oraz stosunkéw mie-
dzy administracjg a obywatelami.

Zasady prawa administracyjnego ustalajgce standardy oraz inspirujg-
ce postepowanie pracownikow cywilnych zazwyczaj jawig sie jako rozpro-
szone posréd réznych czastek ustawodawstwa o randze od konstytucji
po ustawy parlamentarne, a takze specyficzne czastki ustawodawstwa
delegowanego, jak tez orzecznictwa sadéw zajmujgcego sie sporami do-
tyczacymi administracji publicznej. Jest tak np. w przypadku takich krajow,
jak: Belgia, Francja, Grecja, Irlandia i Zjednoczone Kroélestwo. Inne kraje
wprowadzity w zycie ogélna kodyfikacje procedur administracyjnych,
ktdra zbiera i préobuje usystematyzowac wiele z tych zasad. Tak jest w przy-
padku Austrii (od 1925 r.), Butgarii (1979), Danii (1985), Niemiec (1976), We-
gier (1957), Holandii (1994), Polski (1960), Portugalii (1991) i Hiszpanii (1958).

Te zasady administracyjne nie sg po prostu opartymi na dobrej woli
ideami; sg one wtagczone na wszystkich poziomach do instytucji i proce-
dur administracyjnych. Aktorzy sfery publicznej sa prawnie zobowia-
zani do przestrzegania tych zasad prawnych, ktére musza by¢ pod-
trzymywane przez niezawiste organy kontrolne, systemy sprawiedli-
wosci i wykonanie sagdowe, nadzér parlamentarny oraz przez zapew-
nienie sposobnosci wystuchania i dochodzenia roszczen jednostkom
i osobom prawnym.

W dziedzinie europejskiego prawa wspolnotowego, Europejski Trybu-
nat Sprawiedliwosci okreslit szereg zasad prawa administracyjnego, od-
wotujac sie do ogdlnych zasad prawnych — w postepujacym rozwoju —
prawa administracyjnego wspolnych panstwom cztonkowskim. Szcze-
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goélnie istotnymi zasadami ustalonymi w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktére z kolei wszystkie kraje cztonkowskie
muszg stosowac¢ w porzadku krajowym, wykonujagc prawo WE, sg m.in.:
zasada administracji poprzez prawo, zasady proporcjonalnosci, pew-
nosci prawnej, ochrony prawowitych oczekiwan, niedyskryminacii,
prawa do wystuchania w administracyjnych procedurach decyzyj-
nych, czasowej pomocy, stusznych warunkéw dostepu jednostki do
sagdéw administracyjnych, pozaumownej odpowiedzialnosci admini-
stracji publicznej.

Gdybysmy probowali usystematyzowac zasady prawa administracyj-
nego wspélne dla krajéw Europy Zachodniej, moglibySmy rozréznic
nastepujace grupy:

1) pewnosci i przewidywalnosci (pewnosci prawnej),

2) otwartosci i jawnosci,

3) odpowiedzialnosci,

4) wydolnosci i skutecznosci.

Z tych zasad mozna wywies¢ inne jeszcze zasady.

Zasady prawa administracyjnego i stuzby cywilnej trudno jest czasem
okresli¢. Czesto zdaja sie one w danej sytuacji przeczy¢ jedna drugiej. Sku-
tecznosc¢ zda sie wchodzi¢ w spor z nalezytym procesem; lojalnos¢ zawo-
dowa wobec rzadu zda sie przeciwstawiac integralnosci zawodowej i neu-
tralnosci politycznej; decyzje dyskrecjonalne moga sie wydawac sprzecz-
nymi z rule of law itd.

Ten zagmatwany charakter zasad prawa administracyjnego stano-
wi jeden z powoddw, dla ktérych ,koncepcje blankietowe” sg tak po-
wszechne w unormowaniach prawa administracyjnego i stuzby cywilne;.
Jest to tez jeden z powodéw, dla ktérych sady krajowe i Europejski Try-
bunat Sprawiedliwos$ci réwniez tak czesto powotane sg do rozstrzyga-
nia konfliktéw i ciggtego konkretyzowania tych definicji w konstruk-
cji doktrynalnej, adaptowanej do wymagan czasu.

Jestby¢ moze bezuzyteczne, a czasem niedopuszczalne, dgzenie do jas-
nego okreslenia granic zasad prawa administracyjnego. W sensie stano-
wienia prawa — gdy takg probe sie podejmuje — zwykle w formie bardzo
szczegotowych kazuistycznych rozréznien, rezultatem ostatecznym bedzie
czesto zwiekszone pomieszanie. Pomieszanie w tej dziedzinie zazwyczaj
rodzi niesprawiedliwos¢. Nadgorliwe préby zapewnienia szczegdétu
w normowaniu takich zagmatwanych spraw prowadza do zrodzenia
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niepewnosci i sprzecznosci. Sprzecznosc i rozbieznosci powodujg row-
niez trudnosci w aktualizacji tych zasad poprzez negatywny wptyw na wy-
konywanie prawa. Z perspektywy stanowienia prawa prawdopodobnie ma-
drzejsze jest odwotanie sie do ,koncepcji blankietowych” z racji ich
zdolnosci do sprostania odmiennym sytuacjom. Z perspektywy postepo-
wania pracownikow cywilnych i wtadz publicznych o parcie sie na zdro-
wym rozsadku i poszukiwaniu inspiracji z uksztattowanej doktryny
orzecznictwa bytoby bardziej godne zalecenia.

Pewnosé i przewidywalnosé

Szereg zasad i mechanizmoéw prawa administracyjnego dziata na rzecz
pewnosci i przewidywalnosci — okreslanych takze jako pewno$é prawna
czy bezpieczenstwo prawne — dziatan i decyzji administracji publicz-
nej. Wszystkie te zasady staraja sie wykorzenic arbitralnosc¢ z prowadzenia
spraw publicznych.

Rule of Law (Rechsstaat, Etat de droit) jest wielostronnym mechani-
zmem stuzgcym pewnosci i przewidywalnosci. Zaktada on ,admini-
stracje przez prawo”. W istocie, rule of law oznacza, ze administracja
publiczna powinna sprawowaé swoja odpowiedzialnosé zgodnie
z prawem. Wtadze publiczne podejmuja swe decyzje, kierujac sie ogoél-
nymi normami lub zasadami, stosowanymi bezstronnie wobec kazde-
go, kto wkracza w pole ich zastosowania. Akcent pada na neutralnosé
i powszechno$¢ takiego stosowania (zasada niedyskryminacji). Admi-
nistracja publiczna winna podejmowac decyzje zgodnie z ustalonym
prawem oraz z ksztaltowanymi przez sady regutami interpretacji, nie-
zaleznie od jakichkolwiek innych wzgledéw. Rule of law przeciwsta-
wia si¢ arbitralnej wtadzy, uktadom oraz innym dewiacjom. Rule of law
wymaga $cistej hierarchii norm prawnych realizowanej przez nieza-
wiste sady, jak tez zasady, ze wtadza publiczna w konkretnej decyzji -
normalnie rzecz bioragc — nie jest wyposazona w kompetencje przeciw-
stawiania si¢ normom ogdélnym ustalonym i opublikowanym.

Relatywizacjg stosowania rule of law jest pojecie kompetencji prawnej.
Wtadze publiczne moga podejmowaé decyzje jedynie w sprawach,
w ktérych dysponujg one jurysdykcja prawng. Kompetencja oznacza
w tym konteks$cie wyraznie i na mocy prawa nabyta wtadze decydowa-
nia w danej sprawie czy zagadnieniu interesu publicznego, ktéra zgod-
nie z prawem nadaje wtadzy publicznej zdolnos¢ nie tylko podejmowa-
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nia decyzji w takiej sprawie, ale zobowiagzuje tez jg do przyjecia odpo-
wiedzialnosci. Kompetentna wtadza publiczna nie moze abdykowac z ta-
kiej odpowiedzialnosci. W tym sensie, jurysdykcja (czy kompetencja) jest
réwnoznaczna z odpowiedzialnos$cia. Pojecie kompetenciji jest stoso-
wane $cisle, tak by decyzja podejmowana przez wtadze bez jurysdykciji
prawnej byta niewazna oraz by byta uznawana za niewazna przez sady.

Pewnos¢ i przewidywalnos$¢ administracji publicznej niekoniecznie
musi sie ktéci¢ z dyskrecjgq administracyjng (freies Ermessen, pouvoir
discretionnaire). Dyskrecja i arbitralno$¢ to nie jedno i to samo. Decyzje
dyskrecjonalne odnosza sie do spraw, w ktérych — w ramach praw-
nych - decydentowi pozostawia si¢ pewien stopienn wyboru. Kompe-
tencje dyskrecjonalne sa nadawane organom administracyjnym z sze-
regu powodéw. Dyskrecja nie oznacza bezprawnoséci. Decyzje dyskre-
cjonalne sa konieczne, poniewaz prawo nie moze przewidzie¢ wszyst-
kich okolicznosci, jakie mogg sie uksztattowaé w sytuacjach przy-
sztych. Wtadze publiczne musza by¢é wyraZznie upowaznione przez
prawo do podejmowania decyzji dyskrecjonalnych. Sady wypracowa-
ty prawna doktryne dyskrecji administracyjnej, ktéra obejmuje rézne
zasady rzadzace realizacjq dyskrecji i hamujace ja. Posréd takich zasad
znajduja sie zasady wymagajace od administracji dziatania w dobrej
wierze, kierowania sie interesem publicznym w sposéb rozsadny, sto-
sowania stusznych procedur, podtrzymywania wymogu réwnego
traktowania oraz przestrzegania testu proporcjonalnosci. Innymi sto-
wy, zgodna z prawem dyskrecja nie moze dziata¢ bez ogélnych zasad
prawa administracyjnego, poniewaz stanowia one pewien rodzaj
przeciwwagi vis-a-vis kompetencji dyskrecjonalnych przyznanych
administracji publiczne;j.

Inng zasada dziatajaca na rzecz pewnosci i przewidywalnosci jest
prawna zasada proporcjonalnosci. Oznacza ona, ze dziatanie admini-
stracyjne powinno by¢ proporcjonalne w stosunku do celu realizowa-
nego przez prawo, nie deprywujac obywateli bardziej niz jest to $cisle
konieczne do osiggniecia tego celu. Proporcjonalnosc jest upodabniana
do rozsgdnosci. Oznacza ona rowniez, ze bytoby sprzeczne z prawem
stosowaé¢ prawo $cisle tam, gdzie - czynigc tak — mégtby sie pojawié
niezamierzony przez prawo rezultat. Moze to stanowié¢ naduzycie
kompetencji administracyjnych. Proporcjonalnos¢ szczegodlnie jest
istotna w przypadkach przymusowych zarzgdzen dotyczacych sprzedazy
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(lub wywtaszczen), w wyniku ktérych jednostki sg pozbawiane praw wtas-
nosciowych w imie interesu publicznego. Pojecie proporcjonalnosci
W Sposob szczegodlny byto rozwijane przez Europejski Trybunat Sprawied-
liwosci, kierujac sie linig juz uksztattowang w prawie niemieckim, i wrosto
ono w wiekszosc¢ europejskich systemow prawa administracyjnego za po-
Srednictwem prawa WE.

Zasadga dziatajaca na korzy$é ,administracji przez prawo” jest zasa-
da stusznosci proceduralnej. Oznacza ona procedury zabezpieczajace
akuratne i bezstronne stosowanie prawa, jak tez uwage na wartosci
spoteczne, jak poszanowanie dla oséb oraz ochrona ich godnosci. Kon-
kretnym zastosowaniem stusznosci proceduralnej jest zasada prawna,
zgodnie z ktéra nikt nie moze by¢ dotkniety w swych prawachiintere-
sach bez zapoznania go z faktami i wchodzgcymi w gre zagadnieniami
oraz bez wystuchania w ramach dogodnej po temu procedury. Przyna-
lezy réwniez do stusznos$ci powiadomienie zainteresowanych stron
o dziataniu administracyjnym.

Terminowo$é w dziataniu administracji publicznej silnie wspiera
zasady przewidywalnosci i pewnosci. Zwtoka administracji publicznej
w podejmowaniu decyzji i dziatann moze rodzi¢ frustracje, niesprawiedli-
wos¢ badz powazng szkode, tak dla interesu publicznego, jak i dla intere-
sow prywatnych. Zwtoka wynikac¢ moze z nieadekwatnych zasobow bgdz
z braku rozwigzania politycznego. Czesto jednak jest ona powigzana z nie-
skutecznoscia i niekompetencjg pracownikéw cywilnych. Normy prawne
winny wspomagac ztagodzenie problemu poprzez ustalenie jasnych ter-
mindw, w ktérych nalezy cos uczynic. Z drugiej strony, stuzba cywilna -
z opartym na wzgledach merytorycznych modelem rekrutacji i zapewnie-
niem regularnego szkolenia — moze zredukowac brak kompetencji w ra-
mach administracji publicznej i pracowac na rzecz pewnosci.

Profesjonalizm oraz integralnosc¢ profesjonalna w stuzbie cywilnej
W jasny sposob stuzy podporg dla pewnosci i przewidywalnosci admini-
stracji publicznej. Integralnosé¢ profesjonalna stuzby cywilnej opiera
sie na pojeciach bezstronnosci i niezawistosci zawodowej. Bezstron-
nos¢ odnosi sie do braku stronniczosci. W dziedzinie administracji pub-
licznej stronniczos$¢ oznacza wykazywanie inklinacji na rzecz danego
wyniku w ocenie danej sytuacji, co w konsekwencji powoduje nieuspra-
wiedliwiong badz niestuszng szkode dla interesu powszechnego badz dla
praw innych stron zainteresowanych. Czesto zawiera ona w sobie naj-
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mocniejszy wyraz przesadu czy osgdu opartego na ztych racjach. Przepisy
prawne zakazujgce pracownikom cywilnym angazowania sie w decyzje
dotyczace spraw, w ktorych majg oni osobisty czy nabyty interes, majg na
celu wzmocnienie waloru bezstronnosci.

Utrata niezawistosci zawodowej podsuwa sugestie urzednikowi, ktory
nie korzysta z niezawistosci w mysleniu i osgdzie, blokujac wtasciwe roz-
wazenie sprawy co do meritum. Korupcja, przymus, niekontrolowana
ambicja polityczna oraz bezgraniczne pragnienie promocji stanowia
czeste powody utraty niezawisto$ci. Korupcja powoduje utrate nieza-
wistosci za cene bezprawnej korzysci. Przymus rodzi utrate niezawi-
stosci za cene strachu. Ambicja polityczna badz zachtanno$é¢ zawodo-
wa moze doprowadzi¢ pracownikéw cywilnych do ulegania pochleb-
stwom oraz do $lepego spetniania zyczen ich zwierzchnikéw, a nawet
do uprzedniego niewtasciwego hamowania ich wtasnego osadu.

Stuzba cywilna, ktorej system rekrutacji i promocji oparty jest gtownie
na patronacie politycznym lub uktadach bardziej przeszkodzi integralno-
$ci zawodowej niz system oparty na wzgledach merytorycznych. System
stuzby cywilnej, w ktérym pracownicy cywilni dysponuja specjalnym
statutemregulujgcym ich prawo do postepu kariery, ustalajgcym w jas-
ny sposéb ich prawa i obowigzki, przewidujacy stuszny i proporcjonal-
ny, otwarcie ujawniany i nalezycie uregulowany poziom zarobkéw,
wraz z madrymi przepisami dyscyplinarnymi, czyni pracownikéw cy-
wilnych mniej podatnymi na korupcje, przemoc i pochlebstwa,
a w konsekwencji przyczynia sie w decydujacy sposéb dla waloru inte-
gralnosci zawodowej. Jak wyzej juz stwierdzono, integralnosc¢ profesjo-
nalna dziata na rzecz pewnosci i przewidywalnosci administracji publicz-
nej. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze niezawisto$¢ stuzby cywilnej nie ozna-
cza absolutnego prawa do swobodnego osadu czy opinii. Istnieja stan-
dardy zawodowe, ktérych nalezy przestrzega¢ oraz normy prawne,
ktérymi trzeba sie kierowaé. Konieczne jest zapewnienie rownowagi
miedzy walorem niezawistosci a walorem lojalnosci wobec kierujgcego
zgodnie z prawem rzadu.

Otwartosé i jawnosé

Otwartos¢ sugeruje, ze administracja podlega kontroli zewnetrznej,
podczas gdy jawnosc¢ sugeruje, ze — badana $cisle — moze by¢ ,przeswiet-
lona” dla celéw nadzoru i kontroli. Otwartoé¢ i jawnosé¢ zapewniaja,
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z jednej strony, kazdemu dotknietemu dziataniem administracyjnym
poznanie jego podstaw, a z drugiej strony, utatwiajg one zewnetrzny
nadzdér nad dziataniem administracyjnym sprawowany przez instytu-
cje kontrolne. Otwartos¢ i jawnos$¢ sg tez koniecznymi instrumentami
rule of law, ré6wnosci wobec prawa oraz odpowiedzialnosci.

Co do zasady, postepowanie administracji publicznej winno by¢ jawne
1 otwarte. Wyjatkowo tylko sprawy powinny by¢ zachowane w tajemnicy
lub poufnosci, jak sprawy prawdziwie dotykajgce bezpieczenstwa narodo-
wego lub temu podobnych zagadnien. Podobnie, dane osobiste nie po-
winny by¢ ujawniane stronom trzecim.

W rzeczywistoéci tylko niewiele specyficznych zagadnien dotyczy
bezpieczenstwa narodowego. Jednakze wtadze publiczne wykazujg
sie tendencja do uznawania spraw za poufne czesciej niz jest to rze-
czywiscie konieczne. Warto tu wspomnie¢, ze — z wyjgtkiem Szwecji od
konca XVIII wieku - tradycyjnym standardem administracji publicznej
byta dyskretnosc¢ i tajemnica. Dopiero od lat szes¢dziesigtych naszego stu-
lecia wartosc¢ otwartego rzgdu rozwineta sie w innych demokracjach i jest
ona dzi$ uznawana za szczegolnie wazny standard administracji publicz-
nej. Poprzednio jedynym zastosowaniem zasady otwartosci w wiekszosci
demokracji zachodnich byta, z jednej strony, zasada, ze regulacje prawne
moga wejs¢ w zycie jedynie po ich opublikowaniu w urzedowym biulety-
nie czy czasopismie, a z drugiej strony, ze decyzje administracyjne mogga
podlegac stosowaniu jedynie po ich urzedowym i nalezytym skierowaniu
do i otrzymaniu przez osoby zainteresowane.

Otwartoé¢ i jawnosé w administracji publicznej stuzy dwom celom
szczegolnym. Z jednej strony, chroniag one interes publiczny, poniewaz
redukuja prawdopodobieristwo niewtasciwej administracji i korupcji.
Z drugiej strony, sg one istotne dla ochrony praw jednostki, poniewaz
wyjasniajg powody decyzji administracyjnej, a w konsekwencji wspie-
raja zainteresowana strone w korzystaniu z prawa do odwotania za
posrednictwem apelaciji.

W prawie administracyjnym istnieje kilka praktycznych zastosowan
tych zasad. Dziatania administracyjne muszg by¢ uzasadnione i podpi-
sane przez wtasciwa kompetentng wtadze. Rejestry publiczne musza
by¢ dostepne opinii publicznej. Dziatajacy w imieniu wtadzy musza
okazac swa tozsamos$¢ opinii publicznej. Pracownicy cywilni muszg ak-
ceptowac pewne ograniczenia w zyskach z dziatalnosci prywatnej, ktore
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w kazdym przypadku muszg podlegac¢ ujawnieniu i uprzedniemu upo-
waznieniu. Szczegdlnie wazny dla stosowania otwartosci jest obowigzek
wtadz publicznych do wskazania powodow swej decyzji.

Aktowi czy decyzji administracyjnej powinno towarzyszy¢ wyjas-
nienie powoddéw. Wyjasnienie to ujawnia rozumowanie, jakim kierowata
sie wtadza publiczna w ksztattowaniu swej decyzji, a w szczegolnosci
wskazuje zgodnos¢ miedzy faktami oraz jak fakty te naktadajg sie na za-
kres ustawodawstwa. Co za tym idzie, wyjasnienie powodéw winno
obejmowa¢ fakty oraz dowody na ich poparcie, jak tez zastosowane
uzasadnienie prawne. Wyjasnienie powodéw ma najwyzsze znacze-
nie, gdy wniosek strony zainteresowanej zostaje odrzucony. W takim
przypadkuwyjasnienie powodéw powinno uwaznie wykazywac iuza-
sadniaé, dlaczego argumentacja czy dowody przedtozone przez strone
nie zostaty zaakceptowane.

Co stanowi powody adekwatne, jest trudng w prawie administracyj-
nym kwestig, ktéra czesto jest przedktadana do rozstrzygniecia sgdom.
Waznym punktem jest jednak to, ze wyjasnienie powodé4w musi obej-
mowac podstawy oraz wystarczajacy stopien uzasadnienia, by umoz-
liwié stronie zainteresowanej przygotowanie apelacji przeciwko de-
cyzji administracyjnej. Wyjasnienie powodoéw decyzji administracyjnej
stanowi narzedzie na rzecz otwartosci, jawnosci i odpowiedzialnosci.

Odpowiedzialnosé

Generalnie rzecz biorgc, odpowiedzialnos¢ oznacza, ze osoba czy wta-
dza musi wyjasniac i uzasadniac¢ swoje dziatania drugiemu. Zatem, w pra-
wie administracyjnym oznacza, ze kazdy organ administracyjny winien
byé odpowiedzialny za swe dziatania wobec innych wtadz administra-
cyjnych, ustawodawczych czy sagdowych. Odpowiedzialnosé¢ wymaga
réwniez, by Zzadna wtadza nie byta wolna od kontroli czy nadzoru ze
strony innych wtadz. Mozna to osiggna¢ wieloma réznorodnymi mecha-
nizmami, wtgczajac w to m.in. nadzor sgdowy, apelacje do wyzszego or-
ganu administracyjnego, badanie przez ombudsmana, inspekcje specjal-
nego organu czy komisji, jak tez kontrole ze strony komisji parlamentar-
nej. Odpowiedzialnos¢ stuzy wykazaniu, czy zasady w rodzaju rule of
law, otwarto$ci, jawnos$ci, bezstronnosci oraz réwnosci wobec prawa
byly przestrzegane. Odpowiedzialnos¢ jest istotna dla zapewnienia
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wartosci takich, jak: wydolnosé, skutecznosé¢, pewnosé oraz przewidy-
walno$é administracji publiczne;.

Szczegdlng cechg odpowiedzialnosci w dziedzinie prawa administra-
Ccyjnego jest to, ze jest ona zapewniana przez ztozony zbidr sformalizowa-
nych procedur. To nie jest abstrakcyjna odpowiedzialnos$é, lecz bardzo
konkretne i prawnie okreslone sprawy do rozliczenia sie za posredni-
ctwem zbioru bardzo specyficznych procedur. Trudno sie dziwic, ze
sprawy do rozliczenia sie muszg gtownie dotyczy¢, z jednej strony tego, na
ile zasady ucielesnione w prawie administracyjnym sg honorowane przez
pracownikow cywilnych i przez wtadze publiczne, a z drugiej strony tego,
na ile procedury prawne stuzace ksztattowaniu decyzji administracyjnych
byty przestrzegane.

Dla uczynienia administracji publicznej odpowiedzialng konieczny
jest nadzor, by zapewnic, ze organy administracyjne uzywajg swych kom-
petencji w sposob wtasciwy, zgodnie z prawem i z zastosowaniem ustalo-
nych procedur. Instytucje i mechanizmy nadzoru stuzg monitorowa-
niu i kontrolowaniu dziatan urzednikéw publicznych. Celem nadzoru
jest ocena, czy organy publiczne wykonujg swoje funkcje wydolnie,
skutecznie i terminowo oraz czy zachowane sg zasady i procedury
ustalane czy to specjalnymi, czy tez generalnymi unormowaniami. In-
nymi stowy, nadzér ma na celu zapewnienie administracyjnej zasady
y,2administracji przez prawo”, poniewaz jest ona istotna dla ochrony tak
interesu publicznego, jak tez praw jednostek.

Tego rodzaju instytucje i mechanizmy nadzoru moga przybierac réz-
norodne formy: sady, oskarzyciel, ombudsman, rewidenci wewnetrzni
1 zewnetrzni, inspektoraty, wtadze ustalajagce standardy, komisje parla-
mentarne, media itd.

Krotko moéwigce, wszystkie tego rodzaju mechanizmy i instytucje ma-
ja na celu skuteczng realizacje rule of law, jawnos$ci, odpowiedzialno-
$ci, wydolnosci i skutecznosci jako kluczowych w administracji pub-
licznej i stuzbie cywilnej zasad. Innymi stowy, majg one na celu ochrone
praw jednostki, jak rdwniez interesu publicznego, poprawiajac jakos¢ pro-
cesu podejmowania decyzji, a w ostatecznosci sprzyjajagc pewnosci, bez-
pieczenstwu prawnemu oraz prawowitosci administracji publiczne;j.

Zaden inny wspétczesny organ czy instytucja spoteczna nie ma tak
wielu i tak réznorodnych srodkdéw nadzoru i kontroli, jak administracja
publiczna. Fakt ten jest wyrazem idei szczegdlnej i delikatnej roli, do ode-
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grania ktérej powotana jest stuzba cywilna we wspotczesnych spoteczen-
stwach demokratycznych.

Wydolnosé i skutecznosé

Specyficzny wymiar odpowiedzialnosci odnosi sie do wydolnosci
w sprawowaniu administracji publicznej. Uznanie wydolnosci za istot-
ng wartos¢ w zakresie administracji publicznej i stuzby cywilnej jest sto-
sunkowo swiezej daty. W zakresie, w jakim panstwo stato sie tworcg stuzb
publicznych, pojecie produktywnosci wkroczyto do administracji pub-
licznej. Dzisiaj — z racji trudnosci fiskalnych w wielu panstwach — wydol-
ne i skuteczne sprawowanie administracji publicznej w zapewnianiu spo-
teczenstwu stuzb publicznych podlega coraz intensywniejszym bada-
niom.Wydolnosc¢jestspecyficzniemenedzerskawartoscigpolegajgcgwisto-
cie na utrzymywaniu wtasciwego stosunku miedzy uzytymi zasobami
a osigganymi rezultatami.

Zrelatywizowang wartoscig jest skuteczno$é, ktéra u swych podstaw
polega na zapewnieniu, by sprawowanie administracji publicznej byto
owocne w zakresie osiggania celéw i rozwigzywania probleméw pub-
licznych ustalonych dla niej przez prawo i rzagd. Wymaga ona gtdwnie
analizy i oceny stosowanej polityki publicznej oraz oceny, jak sg one urze-
czywistniane przez administracje publiczng i pracownikow cywilnych.

W nowszych konstytucjach zachodnioeuropejskich, jak konstytucja
hiszpanska (1978 r.), wydolnos¢ i skutecznos$¢ administracji publicznej
zostaty wtgczone do zasad konstytucyjnych, rownolegle z bardziej kla-
sycznymi zasadami, jak rule of law, jawnosc¢ i bezstronnos¢. Prawo ad-
ministracyjne — podobnie - czesto sie odnosi do ekonomii, wydolnosci
i skutecznosci (znanych jako ,trzy E": ,economy, efficiency and effecti-
veness” — przyp. ttum.), réwnolegle z rule of law jako zasadami, ktére
muszg rzadzi¢ dziataniami i decyzjami administracji publicznej i pra-
cownikow cywilnych.

Wydolno$é¢ jako wartosé menedzerska moze zdawac sie by¢ w kon-
flikcie z rule of law i nalezytg procedura jako wartosciami politycznymi
czy demokratycznymi. Menedzerowie publiczni czesto postrzegajg pro-
cedury prawne jako nieprzyjazne wydolnosci ograniczenia. Kierowanie
sie ustalonymi procedurami moze przeczy¢ gospodarnemu wykorzysta-
niu srodkow i moze negatywnie godzi¢ w relacje miedzy kosztami a rezul-
tatami dziatania administracyjnego.
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Konflikt ten rodzi szereg zagadnien. Wiele rozwigzan instytucjonalnych
iprawnych stara sie zaradzic tej sprzecznosci. Posrod rozwigzan instytucjo-
nalnych mozna wymieni¢ proces przekazywania dziatalnosci produk-
cyjnej sektorowi prywatnemu za posrednictwem contracting-out, z za-
chowaniem dla administracji publicznej roli w zakresie ksztattowania
polityki i monitorowania kontraktu. Prawnie rzecz biorgc, wydanie sze-
rokiego i ztozonego zbioru praw w sprawie dostaw publicznych rozwi-
neto sie w charakterze sktadnika prawa administracyjnego. Dyrektywa
WE w sprawie dostaw publicznych okazata sie waznym zrodtem homoge-
nizacji zasad prawnych w ramach UE.

Prawo Wspdlnoty Europejskiej rowniez wymaga wydolnej administra-
cji, zwtaszcza jesli chodzi o stosowanie dyrektyw i rozporzadzen wspolno-
towych. To oznaczato dla kilku krajow cztonkowskich obowigzek zmody-
fikowania czesci ich krajowych struktur organizacyjnych i administracyj-
nych oraz sposobow podejmowania decyzji w celu nabrania wydolnosci
i skutecznego wykonywania ustawodawstwa europejskiego oraz — gene-
ralnie rzecz biorgc — w celu zapewnienia skutecznego wspodtdziatania
z instytucjami Wspdlnoty (...).

2. Europejska przestrzen administracyjna

Wyzej wyliczone zasady mozna znalez¢ w prawie administracyjnym
wszystkich krajow europejskich. Aczkolwiek administracje publiczne
w panstwach europejskich sg strukturami starymi, podlegaty one ciggtemu
dostosowywaniu do warunkéw wspotczesnych, wigczajac w to cztonkow-
stwo UE, ktére samo w sobie tez podlega rozwojowi. Staty kontakt pomie-
dzy urzednikami publicznymi panstw cztonkowskich a Komisjg, wy-
moég rozwijania i implementowania acquis communautaire stosownie
do ekwiwalentnych standardéw pewnos$ci w ramach Unii, powstanie
w skali europejskiej systemu administracyjnego wymiaru sprawiedli-
woséci oraz podzielane podstawowe wartosci i zasady administracji
publicznej — wszystko to prowadzito do pewnej konwergencji admini-
stracji krajowych. Opisywano to zjawisko jako ,europejska przestrzen
administracyjng”.

Celem niniejszego dziatu jest wyjasnienie sit wiodgcych w kierunku tej
wspodlnej europejskiej przestrzeni administracyjnej, jak jest ona ksztatto-
wana, jakie sg standardy administracji publicznej ustalane przez zbidr
wspolnych zasad prawa administracyjnego, a
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wreszcie, jak te standardy majg sie zawiera¢ w kazdej budowie instytu-
cji podejmowanej w krajach ubiegajgcych sie o cztonkostwo Unii Euro-
pejskie;j.

Systemy prawne panstw cztonkowskich UE podlegaty procesom
statego zblizania w wielu réznorodnych dziedzinach pod wptywem
prawa wspdélnotowego, tj. poprzez dziatalnos¢ ustawodawcza instytu-
cji wspélnotowych oraz poprzez orzecznictwo Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwosci. Koncepcje prawa wspdlnotowego byty wprowa-
dzane do systemow krajowych poprzez bezposrednio zastosowane roz-
porzadzenia lub dyrektywy, ktdre najpierw musiaty by¢ przeniesione do
prawa krajowego. Zaréwno rozporzadzenia, jak i dyrektywy maja bez-
posredni wptyw na systemy administracyjne panstw cztonkowskich
i mogg prowadzi¢ do istotnych zmian w zasadach prawnych stosujgcych
sie do administracji publicznej w danym specyficznym sektorze polityki.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci moze ustalac
zasady o charakterze bardziej generalnym, ktdre znajdujg zastosowanie
nie tylko w pojedynczej substancjalnej dziedzinie prawa. Nadto, w wielu
przypadkach to interpretacja odnosnych przepiséw prawnych WE
przez Trybunat Europejski prowadzi do zmian w sposobie rozumienia
zasad prawa administracyjnego w panstwie cztonkowskim.

Pozwala to nam na odnotowanie swego rodzaju europeizacji prawa
administracyjnego jako znaczgcego elementu najnowszego rozwoju
prawnego.

Wszystko to wskazuje na powstanie europejskiej przestrzeni admini-
stracyjnej, ktora dotyczy gtéwnie podstawowych rozwigzan instytucjo-
nalnych, proceséw, wspolnych standardow administracyjnych oraz war-
tosci stuzby cywilnej. Lista ta jest daleka od kompletnosci, wystepujg tez
znaczace roznice jakosciowe miedzy cztonkami. Problemy zrodzone
przez rozbieznosci pomiedzy panstwami cztonkowskimi stanowiag wtas-
nie jeden z gtéwnych powodoéw, dla ktérych ksztattowaniu instytucji przy-
znano tak wysoki priorytet w procesie rozszerzania przestrzeni na Europe
Srodkowg i Wschodnig. Kraje kandydackie beda potrzebowaty rozwoju
swej administracji dla osiggniecia poziomu pewnosci europejskiej prze-
strzeni administracyjnej i dajgcego sie zaakceptowac¢ putapu podziela-
nych zasad, procedur oraz administracyjnych rozwigzan strukturalnych.
Miesci sie w tym minimalny standard jakosci i pewnosci administracji
publicznej, jaki kraje kandydackie winny osiagnac.
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Trzeba tez rozwazyc fakt, ze integracja UE stanowi proces ewolucyjny
(zasada progresji w ksztattowaniu UE). Oznacza to, ze kraj winien wykazac¢
sie wystarczajgcym stopniem postepu dla zadowalajagcego pordwnania
z przecietnym poziomem panstw cztonkowskich UE. Poziom konwergen-
cjiw 1986 1. (gdy Portugalia i Hiszpania dotgczaty do UE) zmienit sie w 1995
r. (gdy Austria, Finlandia i Szwecja dotagczaty do Unii) i znéw bedzie on in-
ny w przysztosci, gdy do Unii bedg dotgczaty kraje kandydackie. Oznacza
to, ze nie wystarczy dla krajow kandydackich osiggniecie biezgcego prze-
cietnego poziomu administracji publicznej w istniejgcych panstwach
cztonkowskich UE. Konieczne okaze sie dla nich osiggniecie przysztego
przecietnego poziomu panstw cztonkowskich. Innymi stowy, kraj kandy-
dacki winien by¢ zdolny do wypetnienia luki pomiedzy biezagcym pozio-
mem jakosci swej administracji publicznej a jej poziomem w przysztosci,
gdy bedzie on rzeczywiscie do Unii dotgczat. Nie wystarczy dla kraju kan-
dydackiego porownywanie sie z ,najgorszym’ panstwem, ktore juz jest
cztonkiem Unii. Poréwnywanie ma by¢ ustalane pomiedzy krajem kandy-
dackim a przecietnym ze wszystkich panstw cztonkowskich.

Pojecie europejskiej przestrzeni administracyjnej

Pojecie europejskiej przestrzeni administracyjnej wziete jest z bardziej
znanych pojec¢ europejskiej przestrzeni gospodarczej i socjalnej, szeroko
dyskutowanych w ramach konstytucyjnych negocjacji dotyczacych UE.
Odnosi sie ono rowniez do systemu wspotdziatania sgdowego w skali UE,
ktéry obejmuje pomoc wzajemng w wykonywaniu prawa oraz pewne
zblizenie w odnosnych dziedzinach prawa.

Wspdlna przestrzen administracyjna, scisle mowigc, mozliwa jest wte-
dy, gdy zbidr zasad, norm i unormowan administracyjnych jest jednolicie
wykonywany na danym terytorium objetym konstytucja krajowg. Trady-
cyjnie terytorium, na ktérym prawo administracyjne byto stosowane,
obejmowato terytorium suwerennych panstw. Zagadnienie wspolnego
prawa administracyjnego dla wszystkich panstw suwerennych zintegro-
wanych w Unii Europejskiej stanowito przedmiot debaty — nie zawsze
rownie intensywnej — od stworzenia Wspdlnoty Europejskiej. Jak dotad,
nie ma zadnego wspolnego porozumienia.

Oczywiste jest, ze gtowne konstytucyjne teksty prawne Unii Europejskiej,
amianowicie traktat rzymski (1957 r.) i traktat z Maastricht (1992 r.) nie zapew-
niajg modelu administracji publicznej, jaki miatby by¢ urzeczywistniany
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przez kraje cztonkowskie UE. Sprawy rzgdzenia i administracji publicznej
sg celowo pozostawione dyskrecji krajéw cztonkowskich. Zatem, z for-
malnoprawnego punktu widzenia, kraje cztonkowskie korzystaja z sze-
rokiego zakresu autonomii administracyjnej.

Jak dotad tylko pewne elementy ewentualnego europejskiego pra-
wa administracyjnego zostaty umocowane w podstawowych trakta-
tach Unii Europejskiej oraz we wtornym ustawodawstwie tworzonym
przez Komisje. Istotne zasady prawa administracyjnego sg statuowane
w traktacie rzymskim, takie jak prawo do nadzoru sadowego decyzji ad-
ministracyjnych wydawanych przez instytucje WE (art.173) czy obo-
wigzek wyjasnienia powodéw decyzji administracyjnych WE (art. 190).
Jednakze tylko nieliczne horyzontalne zagadnienia administracyjne sta-
nowity przedmiot dziatalnosci legislacyjnej instytucji europejskich.
Sprawy te obejmowaty w gtownej mierze zagadnienia dotyczgce dostaw
publicznych, zapewnienia swobodnej konkurencji firm na terytorium
UE oraz umozliwienia im sktadania ofert w ktérymkolwiek z krajow
cztonkowskich UE, jak tez zagadnienia dotyczace pomocy panstwo-
wej dla przedsiebiorstw, ktéra musi opiera¢ sie na upowaznieniach
iby¢ Scisle monitorowana przez instytucje Unii Europejskiej.

Przeciwnie, jest sporo ustawodawstwa dotyczacego substancjalnych,
sektorowych przepiséw prawa administracyjnego, co stanowi to, co jest
znane jako acquis communautaire. Gdy panstwo cztonkowskie nie prze-
strzega prawa WE zawartego w dyrektywach i rozporzgdzeniach, wchodzg
w gre istotne konsekwencje prawne. Paristwo jest postrzegane jako odpo-
wiedzialne tytutem odpowiedzialnosci pozaumownej za jego bezprawny
brak transponowania dyrektywy WE badz zastosowania rozporzgdzenia
WE. Stanowi to wystarczajgca podstawe dla jednostki do pozwania pan-
stwa przed sad celem wynagrodzenia szkody.

Brak formalnego zbioru przepiséw regulujacych administracje
publiczna, jej reguty proceduralne oraz jej rozwigzania instytucjonal-
ne nie oznacza, ze europejskie ponadnarodowe prawo administracyj-
ne jest bez znaczenia badz nie jest znane dla panstw cztonkowskich
UE. Istnieje wspélny acquis ksztattowany z zasad prawa administra-
cyjnego, o ktérym mozna powiedzieé¢ jako o ,niesformalizowanym
acquis communautaire” w tym sensie, ze nie ma zadnej konwencji for-
malnej. Moze on jednak by¢ wyrazem wspdlnego europejskiego ogél-
nego prawa administracyjnego.
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Sity wiodace do konwergencji

Wspolnoty Europejskie, ktore poczgtkowo obejmowaty gtownie ksztat-
towanie wspodlnego rynku gospodarczego, ewoluowaty w kierunku Unii
Europejskiej, ktorg kierujg nie tylko interesy gospodarcze, ale coraz bar-
dziej pragnienie zbudowania Scislejszych wiezi spotecznych i politycz-
nych wsrdod ludow Europy, jak to byto zamiarem sygnatariuszy traktatu
rzymskiego. Unia Europejska juz nie oznacza po prostu wspolnego rynku
doébr i ustug.

Cztery wolnosci ucielesnione w traktacie rzymskim, tj. swobodny prze-
ptyw towardow, ustug, osob i kapitatu, oznaczaja, ze krajowe administracje
publiczne panstw cztonkowskich jako elementy kluczowe w zapewnieniu
1 urzeczywistnianiu tych wolnosci, bezposrednio wywodzonych z trakta-
tow, majg pracowac w sposob, ktory zapewni skutecznosc¢ urzeczywist-
niania tych traktatéw pod kazdym ich wzgledem. Traktaty WE oraz wtdrne
ustawodawstwo Komisji Europejskiej stuzgce ich implementacji stanowig
czesc krajowego porzagdku prawnego w panstwach cztonkowskich. Krajo-
we administracje publiczne oraz sagdy krajowe zobowigzane sg do sto-
sowania traktatéw oraz ustawodawstwa wtérnego tworzonego przez
Komisje jako ,straznika traktatéw” z taka sama troska, jak gdyby byty
one rzeczywiscie krajowymi.

Wynika stad, ze — aczkolwiek kazde panstwo cztonkowskie ma catko-
witg swobode w decydowaniu o sposobach i Srodkach osiggania rezulta-
tow przewidzianych przez traktaty oraz ustawodawstwo wtérne WE —
w ramach Unii rozwinety sie wspélne §rodki i zasady. Sytuacje taka wi-
dzi sie w szczegdlny sposéb w dziedzinie zasad prawa administracyj-
nego. Jest ona jednak mniej widoczna w dziedzinie rozwigzan i struktur
administracyjnych i organizacyjnych, a to z racji ogromnej roznorodnosci
form i gtebi decentralizacji w réznych panstwach cztonkowskich.

Aktywnosc¢ ustawodawcza instytucji europejskich jest zatem gtéwnym
zrodtem wspolnego europejskiego substancjalnego prawa administracyj-
nego rzadzacego panstwami cztonkowskimi UE, ich administracjg pub-
liczng, ich sagdami oraz ich obywatelami. To substancjalne prawo admi-
nistracyjne ma ceche bycia gtéwnie prawem sektorowym. W pewnym
stopniu dotyczy ono zréznicowanego asortymentu dziedzin polityki, jak
swobodna konkurencja w ramach rynku wewnetrznego, telekomunika-
cja, srodowisko, rolnictwo, polityka przemystowa, nauka i badania, kon-
trola graniczna itd. To substancjalne prawo administracyjne stanowi
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acquis communautaire, ktérego poziom kompatybilnosci z odpowiedni-
miunormowaniami krajow kandydackich podlega obecnie badaniuioce-
nie ze strony Komisji Europejskiej w ramach procesu negocjacyjnego
W sprawie przystgpienia.

Innym zrédiem zblizenia administracyjnego jest stata interakcja miedzy
urzednikami panstw cztonkowskich oraz miedzy nimi a urzednikami Ko-
misji Europejskiej. Te relacje miedzyrzgdowe, ktore w gtdwnej mierze sg re-
lacjami miedzy ludzmi, przyczyniajg sie do przyspieszenia wspolnego ro-
zumienia, jak implementowac polityki i rozporzgdzenia UE na szczeblu
krajowym, jak tez owocnej wymiany poglagdéw co do najlepszych praktyk
osiggania rezultatow, ktorych osiggniecie polityki te majg na mysli. Wspot-
dziatanie interadministracyjne jest rowniez jedng z koncepcji wspieranych
i wzmacnianych przez traktat z Maastricht (art. 209A). Wspoétdziatanie i wy-
miana majg za skutek wytworzenie nieformalnej wyrazistej presji w kie-
runku uksztattowania podzielanych standardéw w zakresie sposobu,
w jaki krajowa administracja publiczna ma wypetniaé swe ponadnaro-
dowe zobowigzania, jak tez zapewnienia osiggniecia rezultatéw polity-
ki przewidzianej w traktatach podstawowych i we wtérnym ustawo-
dawstwie WE. Te relacje miedzyrzgdowe przyczyniajg sie do przyspiesze-
nia i podzielania zbioru wspdlnych zasad administracyjnych oraz sposo-
bdw zarzadzania, co z kolei pomaga w wytworzeniu podzielanego idealne-
go modelu roli w zakresie postepowania pracownikéw publicznych w skali
catej Unii. Wspomniane efekty takich relacji miedzyrzgdowych sg w znacz-
nym zakresie mozliwe, poniewaz zaangazowani w nie urzednicy zdolni sg
do rozwijania raczej stabilnej kariery zawodowej w ramach ich wtasnej kra-
jowej stuzby cywilnej.

To jednak Europejski Trybunat Sprawiedliwosci odgrywa w najwiek-
szym zakresie gtéwng role w ksztattowaniu wspolnych zasad prawa admi-
nistracyjnego w ramach Unii Europejskiej. Podczas gdy wtérne ustawo-
dawstwo WE jest prawie wytacznie sektorowe w swym charakterze,
orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoséci prowadza do
refleksji nad oraz do rozwoju zasad administracyjnych, ktére sa bar-
dziej ogélne w swym charakterze, cho¢by nawet byty ustalane na pod-
stawie case-by-case. Faktycznie orzecznictwo Trybunatu stanowi
gtéwne zrédto powszechnego - tj. niesektorowego — prawa admini-
stracyjnego w ramach Unii. Trybunat potrzebuje oparcia sie na juz usta-
lonych zasadach ogdlnego prawa administracyjnego, ktére zostaty stwo-
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rzone i skonkretyzowane przez krajowe sgdy administracyjne panstw
cztonkowskich UE. Trybunat, dokonujgc inwentaryzacji takiego orzeczni-
ctwa krajowego, okresla i doskonali ogdlne zasady administracyjne wig-
zgce dla wszystkich panstw cztonkowskich jako takich, dla ich obywateli,
z zastosowaniem prawa WE.

Wreszcie, odnotowuje sie zjawisko przenikania prawa WE do krajo-
wych porzadkéw prawnych. Zjawisko to jest zrodzone przez fakt, ze by-
toby bardzo trudno wykorzystywa¢ w danym panstwie rozne standardy
ipraktyki stuzgce stosowaniu prawa krajowego i prawa WE. Progresywnie,
instytucje krajowe wykorzystujg takie same standardy i takie same
praktyki w zastosowaniu tak prawa krajowego, jak tez prawa WE. Fakt
ten odgrywa wiodaca role dla idei wspdélnego prawa administracyjne-
go rozwijanego wéréd panstw cztonkowskich UE. Ten rodzaj ,skazenia”
praw krajowych przez zasady prawa WE takze przyczynia sie do uksztatto-
wania europejskiej przestrzeni administracyjnej.

Rola Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w utworzeniu
europejskiej przestrzeni administracyjnej

Jak juz wspomniano, to Europejski Trybunat Sprawiedliwosci wy-
pracowat najwiecej z zasad prawa administracyjnego rzadzacych tym,
co mozna okresli¢ jako wspdlne europejskie prawo administracyjne.
Jest to catkiem naturalne z racji fragmentarycznego charakteru pisanego
europejskiego prawa administracyjnego. Traktaty miaty stuzyc¢ jako rama
wymagajaca dalszego i ciagtego rozwoju. Wiele zagadnien miato stuzyc¢
normowaniu przez ustawodawstwo wtdérne Komisji (dyrektywy i rozpo-
rzadzenia), ktére obejmuje gtdownie dziedziny polityki sektorowej oraz
przez orzecznictwo przedktadane Europejskiemu Trybunatowi Sprawied-
liwosci.

Sady krajowe s powotane do zapewnienia implementacji traktatow
UE i wtérmego ustawodawstwa Komisji. Poniewaz prawo WE musi byé
interpretowane w sposéb jednolity, sady krajowe powinny - gdy sfor-
mutowanie fragmentu ustawodawstwa zda sie niejasne — skierowaé
zagadnienie dla potrzeb interpretacji do Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwoséci (art.177 traktatu WE). Przyczynito sie to do prominentnej
roli, jaka Trybunat Europejski odgrywa w rozwijaniu wspolnych zasad,
ustalajgc ramy interpretacyjne, ktérymi winny sie kierowac sgdy krajowe.
Mozna powiedzie¢, ze dzisiaj istnieje wspdlny acquis administracyj-
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nych zasad prawnych rozwinietych przez Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci.

Zasady prawa administracyjnego omawiano w dziale poprzednim.
W skrocie, zidentyfikowaliSmy gtowne administracyjne zasady prawne,
modelowane stosownie do krajowych ustaw administracyjnych krajow
cztonkowskich UE przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

W latach wczesniejszych Europejski Trybunat Sprawiedliwosci pozo-
stawat pod wptywem systemow krajowych pierwotnych panstw czton-
kowskich, a zwtaszcza koncepcji ptyngcych z francuskiego prawa admini-
stracyjnego. Nie byto co prawda nigdy wytagcznego francuskiego wptywu
na rozwoj prawa WE, a rozwdj sktadu cztonkowskiego prowadzit do dy-
wersyfikacji zrodet inspiracji myslenia prawnego Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci. Oznacza to, ze orzeczenia Trybunatu nie odpowiadaty
W sSposob szczegdlny danemu krajowemu podtozu prawnemu, lecz ze
orzecznictwo to stanowito raczej kompozycje wptywow ptynacych z po-
tencjalnie wszystkich cztonkéw Unii. Tak np. zasada ,administracji przez
prawo” brata swe poczatki od francuskiej principe de legalite, jak tez
z niemieckiej koncepcji Rechtsstaatlichkeit, ktére sa mniej lub bardziej
bliskie brytyjskiej koncepcji rule of law. Warto odnotowac, ze choc¢by na-
wet te trzy pojecia miaty rézne korzenie krajowe, prowadzg one dzisiaj do
podobnych skutkow praktycznych. Koncepcja ,stusznej procedury” moze
by¢ wywodzona z brytyjskiej i niemieckiej tradycji prawnej.

Poziom konwergencji systeméw administracyjnych

Dany system administracyjny mozna ocenia¢ poprzez sSledzenie za-
kresu, w jakim zasady te sg rzeczywiscie stosowane, tak w formalnych
rozwigzaniach prawnych w kraju, jak tez w codziennym postepowaniu
wtadz publicznych i pracownikow cywilnych. W tym sensie, te ogolne za-
sady prawa administracyjnego stuzg w charakterze standardow pozwala-
jacych mierzy¢ pewnos¢ administracji publicznej, stopienn odpowiedzial-
nosci pracownikow cywilnych i wtadz publicznych, madrosc¢ i praktyczng
uzytecznosc procedur ksztattowania decyzji administracyjnych oraz pod-
wazania ich za posrednictwem apelacji i dochodzenia roszczen.

Zakres, w jakim rozne kraje podzielajg te zasady prawa administracyj-
nego, rowniez daje wskazanie co do stopnia kompatybilnosci miedzy ich
systemami administracyjnymi. Innymi stowy, stuzg one réwniez, z jednej
strony, w charakterze przestanek scislejszej ich integracji, a z drugiej stro-
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ny, w charakterze miernikéw zdolnosci instytucjonalnych rozwigzan ad-
ministracji publicznej w danym kraju do implementacji sformalizowane-
go acquis communautaire.

Jednym z gtownych elementow sktadowych administracji publicznej,
m.in. wtasciwych ustaw substancjalnych i proceduralnych, jest stuzba cy-
wilna. Postepowanie stuzby cywilnej wzoruje sie na tych zasadach pra-
wa administracyjnego jako zasadach kierowniczych i wigzacych. Sub-
stancjalne i proceduralne ustawy administracyjne, ksztattowane we-
dtug konstytucji krajowych i europejskiego prawa administracyjnego,
zapewniajg instytucjonalne ramy prawne, w obrebie ktérych wadze
publiczne i pracownicy cywilni maja postepowacé w krajach cztonkow-
skich UE.

Jednoczesnie, wszystkie te elementy, rozwigzania prawne oraz poste-
powanie aktorow w sferze publicznej spoteczenstw europejskich wyzna-
czajg powstajagca wspdolng europejska przestrzen administracyjng i poli-
tyczng. Zaktada sie, ze uczestnicy gry w tej dziedzinie przyjmujg zbiér za-
sad, ktére rzadko majg charakter sformalizowany w ustawach pisa-
nych, nie sg usystematyzowane w kodeksie, ale ktére etycznie i praw-
nie sg wigzace i ktére horyzontalnie przenikajg wszelkie ustalenia ad-
ministracji publicznej. Zasady te stanowig to, co nazywamy niesfor-
malizowanym acquis communautaire. Ten niesformalizowany admini-
stracyjny acquis communautaire silnie wptywa na scementowanie po-
wstajgcej europejskiej przestrzeni administracyjnej oraz na europeizacje
krajowej administracji publicznej oraz prawa administracyjnego panstw
cztonkowskich UE.

Wnioski nasze, ktore ksztattujg tez naszag hipoteze roboczg, sg nastepu-
jace: Po pierwsze, zakres, w jakim ogélne zasady prawa administracyj-
nego inspiruja ustawodawstwo krajowe i s3 obecne w rzeczywistym
postepowaniu aktoréw publicznych, tj. poziom implementacji nie-
sformalizowanego acquis communautaire, stanowi wskazanie na i od-
powiada zdolnosci danego kraju do skutecznego przyjecia i urzeczy-
wistniania formalnego acquis communautaire. Po drugie, wymaga to
zwrocenia pilnej uwagi na rozwdéj krajowej stuzby cywilnej, poniewaz
stanowi ona decydujace narzedzie do zapewnienia badz przeszkodze-
nia w transferze tych zasad prawa administracyjnego do rzeczywi-
stych dziatari administracyjnych i proceséw podejmowania decyzji.
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Z uwagi na zakres tego opracowania, wydaje sie, ze wymaga sie aktua-
lizacji — w dajacym sie zaakceptowac zakresie — administracyjnych zasad
pewnosci, przewidywalnosci, odpowiedzialnosci, jawnosci, wydolnosci
1 skutecznosci, jesli administracja publiczna krajow kandydackich z Euro-
py Srodkowej i Wschodniej ma sprosta¢ wymaganiom przystapienia do
UE, zwtaszcza wymagan dyktowanych rzeczywistym stosowaniem acquis
communautaire. Zasady te nie dziatajg w oparciu o same dobre inten-
cje, lecz muszg by¢ uciele$nione w petni w codziennym postepowaniu
administracji publicznej za posrednictwem ustawodawstwa substan-
cjalnego, wtasciwych instytucji administracyjnych oraz zbioru warto-
$ci prawnych uciele$nionych w stuzbie cywilnej. Wymog ten dostarcza
dodatkowego powodu do dysponowania profesjonalng i stabilng stuzbg
cywilng. Nie tylko ze wiekszos¢ krajow cztonkowskich UE ma specjalne
unormowania dotyczace stuzby cywilnej, ale ich stuzby cywilne sg row-
niez zwigzane zasadami prawa administracyjnego zapewniajgcymi pew-
nos¢ ich administracji publiczne;j.
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3.2. Czes¢ II: Zasady prawa administracyjnego
a standardy stuzby cywilnej

1. Prawne struktury profesjonalnej stuzby cywilnej:
pracownicy panstwowi czy pracownicy cywilni?

Gtéwng rolg wspotczesnego paristwa w demokratycznej, opartej na go-
spodarce rynkowej rzeczywistosci, jest zapewnienie stusznych i réwnych
warunkow i standardéw jako podstawy codziennego zycia jednostek oraz
dziatalnosci gospodarczej jednostek i oséb prawnych. Podstawowym me-
chanizmemwykorzystywanym przez panstwojestprawo. Wydawanieiwy-
konywanie aktow parlamentu, ustawodawstwa delegowanego oraz in-
nych przepiséw, monitorowanie ich skutkéw i zapewnienie mechani-
zmow naprawy i dochodzenia roszczen stanowig istotne zadania wspoét-
czesnego panstwa.

Pierwsza rolg panstwa w dziedzinie zatrudnienia jest wiec uregulo-
wanie podstawowych stosunké$w miedzy pracodawcami a pracowni-
kami. Panistwo musi ustali¢ minimalne standardy celem ustanowienia
stusznych warunkow pracy dla wszystkich pracownikow, jak rowniez mu-
si okres$li¢ minimalne prawa i obowigzki obu stron stosunku zatrudnienia.

Panstwo odgrywa réwniez role pracodawcy. W tej drugiej swej roli,
w przeciwienstwie do swej pierwszej i ogolnej roli, panstwo jest odpowie-
dzialne za zapewnienie wydolnego, profesjonalnego i bezstronnego
sprawowania administracji publicznej. Ta odpowiedzialnos¢ za zarzg-
dzanie tworzy potrzebe specjalnych unormowan rzgdzacych pracowni-
kami panstwowymi: politykg zarzgdzania, naborem 1 karierg oraz syste-
mami zarzgdzania stuzacymi selekcji, rekrutacji, awansowi i wynagrodze-
niu, przy czym wszystko to ma na celu zagwarantowanie homogenicznej
iwysokiejjakosci personeluijego dziatalnosci we wszystkich branzachina
wszystkich poziomach rzgdzenia.

Scisle zwigzane ze swoja rolg jako pracodawcy, parnistwo ponosi réw-
niez odpowiedzialnos$é konstytucyjng za sprawowanie administracji
publicznej zgodnie z zasadami wpisanymi w konstytucje i w prawo ad-

170



Europejskie zasady administracji publicznej

ministracyjne. Nadto, panistwo musi zapewnic¢ sprawowanie administra-
cji publicznej zgodnie z takimi podstawowymi zasadami prawnymi.

Wspotczesna koncepcja administracji publicznej zawiera w sobie kon-
cepcje hierarchicznego delegowania kompetencji paristwowych na
rzecz jednostek funkcjonujacych w obrebie systemu publicznego.
Jednostki te, pracownicy cywilni, nie sg zatem li tylko pracownikami pan-
stwa, ale tez — w znaczacym zakresie — dzierzycielami kompetencji pan-
stwowych. Jako takie, rowniez oni muszg zapewniac, by zasady konstytu-
cji 1 prawa administracyjnego byty stosowane w codziennej dziatalnosci
administracji publicznej.

Prawo reguluje zazwyczaj stosunki miedzy pracownikami cywilny-
mi a paiistwem. Nawet gdyby niektore aspekty tych stosunkow byty requ-
lowane poprzez indywidualne czy zbiorowe uktady pracy, strony zaanga-
zowane w takie uktady nie mogg uwolnic sie od zasad konstytucji i prawa
administracyjnego. Zatem, bez wzgledu na zrédto praw regulujgcych sto-
sunki miedzy panstwem a pracownikami cywilnymi, ich tres¢ musi miec¢
na wzgledzie zbidr zasad prawa administracyjnego, w wyzej opisanym ro-
zumieniu, i naktadac je na urzednikéw publicznych. Wspotczesne konsty -
tucje zawierajg przepisy dotyczgce unormowania stuzby cywilnej bgdz
wrecz ustalajg ogolny model administracji publicznej. Wiekszos¢ sposrod
takich konstytucji wymaga specjalnego organu prawnego regulujagcego
specjalne tez stosunki miedzy pracownikami cywilnymi a panstwem. Np.
konstytucje Francji, Niemiec, Grecji, Wtoch, Portugalii i Hiszpanii obej-
mujg — bezposrednio bgdz posrednio — podstawowe zasady dotyczace
stuzby cywilnej.

Podobne standardy i warunki, lecz ré6zne modele profesjonalnej
stuzby cywilnej
Wspodtczesna, konstytucyjna stuzba cywilna w demokracji uwazana
jest za mozliwg tylko wtedy, gdy wchodzi w gre zespét warunkow:
+ Rozdziat miedzy sferg publiczng a sferg prywatna.
¢ Rozdziat miedzy polityka a administracja.
¢ Rozwdéj indywidualnej odpowiedzialnosci pracownikéw cywil-
nych poprzez przezwyciezenie poprzednich kolektywnych pro-
cesOw podejmowania decyzji. Wymaga to nalezycie wyksztat-
conych i dysponujacych umiejetnosciami menedzeréw pub-
licznych.

171



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

+ Wystarczajagca ochrona stanowiska pracy, stabilnosé¢ i poziom
wynagrodzenia, jak rdGwniez jasno okreslone prawa i obowigzki
pracownikow cywilnych.

¢ Oparte na podstawach merytorycznych rekrutacja i awanse.

Wszystkie te warunki przyczyniajg sie w znaczacym zakresie do za-
pewnienia dobrej stuzby cywilne;j.

Rozréznienie miedzy sferami publicznymi a prywatnymi jest tak stare
jak rozréznienie miedzy panstwem a spoteczenstwem. Zawiera ono w so-
bie uznanie, iz istnieje dziedzina, w ktorej interes publiczny musi przewa-
zac oraz ze ten interes publiczny musi by¢ wolny od ingerencji indywidu-
alnych interesow prywatnych. Implikuje ono réwniez, iz ta publiczna
dziedzina musi by¢ normowana specjalnymi zasadami prawnymi oraz ze
aktorzy funkcjonujacy w obrebie tej sfery publicznej — jako tacy — podle-
gaja tym zasadom.

Rozdziat miedzy politykg a administracjg zawiera w sobie podstawowe
zatozenie, ze — w granicach sfery publicznej — wchodzg w gre dwie gtow-
ne czesci, ktore — acz scisle wspotzalezne — majg odmienng lezgaca u ich
podtoza logike i majg rozne zrodia swej prawowitosci. Polityka opiera sie
na zaufaniu publicznym wyrazanym w wolnych wyborach politycznych
1jest potwierdzana po kazdym terminie politycznym. Administracja opie-
ra sie na wzgledach merytorycznych, a profesjonalna wydolnosc¢ pracow-
nikéw cywilnych weryfikowana jest w wolnej konkurencji o dostep do
stuzby cywilnej, zgodnie z warunkami ustalonymi przez prawo.

Wprowadzenie osobistej, indywidualnej odpowiedzialnosci za po-
dejmowane decyzje i dziatania implikuje uznanie faktu, Zze odpowie-
dzialnos¢ i kompetencje w sferze administracji publicznej musza byé
jasno okreslone. Istotne pojecie kompetentnego organu administra-
cyjnego oraz fakt, ze kazda decyzja administracyjna ma jasno okreslo-
ng przez prawo wtadze publiczng do rozliczenia sie z niej, stanowig
wyraz rozwoju pojecia odpowiedzialnosci indywidualnej.

Dziedzina administracji obstugiwana jest przez pracownikéw cywil-
nych (Beamte, fonctionnaires). Okreslajac swa stuzbe cywilng, kraje czton-
kowskie UE przyjety rézne podejscia, zwykle zakorzenione w historii
swych panstw i z biegiem czasu modyfikowane. Szereg krajoéw, jak Fran-
cja, Irlandia, Holandia, Hiszpania i Szwecja, majg stuzbe cywilng, ktora
ogarnia kazdego pracownika publicznego, poniewaz uwaza sie, ze kazdy
pracownik publiczny stanowi cze$¢ mechanizmu wykonawczego
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panstwa (szeroka koncepcja stuzby cywilnej), podczas gdy inne kraje,
jak Austria, Niemcy, Zjednoczone Kroélestwo 1 ostatnio Dania i Wtochy,
ograniczyty zakres koncepcji stuzby cywilnej do tzw. ,ydzennej admini-
stracji publicznej”, w istocie oznaczajacej te funkcje, ktére jedynie
panstwo jest uprawnione wykonywaé, stosownie do zwyktego po-
wszechnego rozumienia politycznego. W tym ostatnim przypadku, tyl-
ko profesjonalisci publicznego zarzgdzania i administracji oraz profesjo-
nalisci dzierzacy kompetencje panstwowe (np. policja, wtadze celne itp.)
sg pracownikami cywilnymi (ograniczony zakres koncepcji stuzby cywil-
nej). Posrdd krajow Europy Srodkowej i Wschodniej, Wegry i Polska stosu-
jg ograniczong koncepcje stuzby cywilnej, podczas gdy Litwa rozwaza za-
stosowanie koncepcji szerokiej.

Gdy koncepcja ma raczej waski zakres zastosowania, pracownikami
cywilnymi sg — co najmniej — ci wyposazeni we wtadze publiczng
i prawne kompetencje sprawowania kompetenciji publicznych, jak tez
proponowania polityki publicznej i narzedzi jej wykonywania, badz
doradzania w tym wzgledzie. OkresSlona w ten sposob stuzba cywilna
stanowi czes¢ wltadzy panstwowej, jest ona zintegrowana w sferze pub-
licznej i jest ksztattowana stosownie do rozwigzan konstytucji i prawa ad-
ministracyjnego. We wszystkich krajach cztonkowskich UE, nawet w tych,
w ktérych wykorzystywana jest ograniczona koncepcja stuzby cywilnej,
pewne podstawowe elementy zasad konstytucji i prawa administra-
cyjnego zostaty rozciggniete na pracownikéw panstwowych niebeda-
cych pracownikami cywilnymi, jak wymoég opartej na wzgledach me-
rytorycznych rekrutacji. Ma to, inter alia, na celu ogarniecie systemu za-
trudnienia publicznego jako catosci.

Niezaleznie od przypadku, ale w szczegdlnosci, gdy wykorzystywana
jest koncepcja ograniczona, by stuzba cywilna zdolna byta do wykonywania
jej zadan, musi wchodzi¢ w gre szereg warunkow. Stuzba cywilna musi
by¢ ksztattowana jako instytucja wymagajgca od swych cztonkéw spe-
cjalnego stopnia profesjonalizmu i integralnosci oraz dobrej znajomo-
$ci prawa administracyjnego i konstytucyjnego. Pracownicy cywilni
muszg podlega¢ zbiorowi warunkéw prawnych, ktére umozliwiajg im
skuteczne wykonywanie ich funkcji i kompetenciji, we wtasciwy i zgod-
ny z prawem sposéb, w skali wszystkich placéwek administracji pub-
licznej. Te warunki prawne odnosza si¢ w gtéwnej mierze do praw i obo-
wigzkoéw, stabilnosci profesjonalnej, ochrony przed ingerencjg poli-
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tyczna i przed ingerencja lobby, adekwatnego poziomu wynagrodzenia
w celu zredukowania prawdopodobienistwa korupcji, przepiséw dyscy-
plinarnych oraz opartej na wzgledach merytorycznych selekcji. Oparta
na wzgledach merytorycznych rekrutacja i awanse oznacza dobor najbar-
dziej dogodnych kandydatow do stuzby cywilnej, a przeciwstawia sie patro-
natowi i uktadom w wyposazaniu administracji publicznej w jej personel.

Wydawanie specjalnych unormowan dotyczgce stuzby cywilnej jest
najbardziej powszechnie wykorzystywanym sposobem tworzenia tych
wyzej omawianych warunkéw prawnych dla stuzby cywilnej, poniewaz
stuzba cywilna - jako dzierzyciel kompetencji publicznych - jest promi-
nentnym aktorem w obrebie sfery publicznej. Uwaza sie jg zatem jako wy-
magajaca specjalnego aktu parlamentu bgdz - jak w Zjednoczonym Kro6-
lestwie — specjalnej formy uregulowania przez wtadze wykonawczg (Roz-
porzgdzenie w sprawie Stuzby Cywilnej).

Jak juz stwierdzono, panstwo jest odpowiedzialne za profesjonalna,
bezstronna i wydolng administracje publiczna, podlegajaca rule of law.
Rola ta ma charakter nie tylko regulacyjny, ale tez menedzerski. Pan-
stwo musi zagwarantowacé¢ okreslong jakos¢ swego personelu oraz
réwng jakos$é standardéw we wszystkich placéwkach administracji
publicznej. W tym sensie, precyzyjnie prawnie okreslony i zarzgdzany sy-
stem stuzby cywilnej umozliwia panstwu osiagniecie adekwatnych stan-
dardow profesjonalizmu, stabilnosci, ciggtosci i jakosci stuzby publicznej
we wszystkich czesciach jego administracji publicznej. Wszystko to zakta-
da rowniez, ze klasa polityczna kraju jest wysoce swiadoma koniecznosci
dtugofalowego inwestowania w ludzi zdolnych do prowadzenia spraw
publicznych we wtasciwy profesjonalny sposob. Profesjonalizmu nie
mozna odrywac od stabilnosci i dtugofalowego przewidywania.

Jest kilka powodoéw, dla ktérych pracownicy panstwowi nie powinni
by¢ postrzegani jako li tylko pracownicy panstwa. Pracownicy pan-
stwowimusza osiagnac szereg zadan, ktére sg odmienne od zadan wy-
stepujacych w zwyczajnych stosunkach pracy. Posréd tych zadan
mozna wyliczy¢ nastepujace:

¢ Stworzenie mechanizméw kontroli i odpowiedzialnosci ce-
lem zapobiezenia naduzyciom kompetencji publicznych
i marnotrawienia zasobéw publicznych.

¢ Zapewnienie prawowitego charakteru administracji publicz-
nej w oczach obywateli i podatnikéw celem zbudowania za-
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ufania publicznego do administracji, a w koricu do panstwa
jako catosci.

¢ Odréznienie — na ile to tylko mozliwe - publicznej dziedziny
polityki od publicznej dziedziny administracji, poniewaz logi-
ka lezgca u podtoza kazdej z nich jest odmiennai - co za tym
idzie — odmienne sa, jak to juz wyzej wyjasniano, Zrédta ich
prawowitosci.

e Zapewnienie profesjonalnej ciggtosci administracji publicz-
nej i troska o okreslony styl postepowania we wszystkich
czesciach administracji, co czyni ja przewidywalna. Dla osiag-
niecia tego celu kluczowgq role odgrywaja wyzej opisane zasa-
dy prawa administracyjnego.

¢ Przyciggniecie najlepszych dostepnych kandydatéw w kraju
dla potrzeb stuzby cywilnej i utrzymanie ich przez rozsadny
okres rozwoju kariery i osobistego spetnienia sie.

Cele te s3 istotne dla ustaw dotyczacych stuzby cywilnej. Przeglad sta-
tus quo w krajach Europy Zachodniej dostarcza wizji rozwigzan, tj. roz-
nych modeli przystosowanych do utatwienia ich przyciggniecia.

W szeregu krajow UE wiekszo$é pracownikédw publicznych korzysta
zestatusupracownikéwcywilnych.Oznaczato,zerzagdzenisgoniwopar-
ciu o ustawe o stuzbie cywilnej i jej akty wykonawcze, nie za§ ogélne
pPrzepisy prawa pracy ustalajgce standardy minimalne dla potrzeb sto-
sunkéw umownych miedzy pracownikami a pracodawcami w sekto-
rze prywatnym. Tak jest w przypadku: Belgii, Francji, Grecji, Irlandii, Ho-
landii, Portugalii i Hiszpanii.

Szczegolny przypadek stanowi Zjednoczone Krolestwo: pracownicy
cywilni korzystaja ze specjalnych unormowan nadajacych im status pra-
cownikow cywilnych. Zasady konstytucyjne zastrzegajg jurysdykcje w tym
zakresie na rzecz rzagdu (Royal Prerogative). Wyjasnia to, inter alia, dlacze-
go nie ma w tym kraju ustawy o stuzbie cywilnej.

W innych krajach tylko czesc¢ statych pracownikéw rzgdowych ma status
pracownikow cywilnych. W Niemczech wchodzi w gre typowe rozréznie-
nie miedzy pracownikami cywilnymi, ktérymi sg pracownicy sprawujacy
wtadze publiczng czy kompetencje panstwowe (okoto 40% pracownikdw
publicznych), a resztg pracownikoéw, ktdrzy podlegaja przepisom prawa
pracy. Powodem jest to, ze konstytucja Niemiec przewiduje taki wtasnie
model, a kryterium dla przeprowadzenia linii podziatu miedzy Beamte (pra-
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cownikami cywilnymi) a Angestellte (pracownicy panstwowi) jest fakt spet-
niania funkcji implikujgcych sprawowanie wtadzy publicznej. Pracowni-
kéw cywilnych uwaza sie za ramie wykonawcze panstwa, zdolne do ob-
stugiwania niezaleznie od aktualnie funkcjonujgcego rzadu (zasada
neutralnosci politycznej) i odpowiedzialne za swoje wykonawstwo
przed prawem. Koncepcja ,sprawowania wtadzy publicznej” jest $cisle
zwigzana z zagadnieniami odnoszacymi sie do interesu, prawa i po-
rzadku narodowego, suwerennosci panstwa, wykonywania prawa itp.
Jednakze dwa najwyzsze szczeble profesorow uniwersyteckich to takze
pracownicy cywilni, aczkolwiek o specjalnym statusie. Pracownicy niebe-
dacy pracownikami cywilnymi uwazani sg po prostu za wykonujgcych za-
wod w publicznym sektorze gospodarki bgdz w obrebie stuzb publicznych
zapewnianych z budzetu paristwowego.

Model niemiecki, bliski modelowi Austrii i Luksemburga, przyjeta kil-
kadziesiagt lat temu Dania, a ostatnio takze Wtochy. We Wtoszech gtdwna
reforma miata miejsce w 1993 r. i teraz tylko pare tysiecy wyzszych urzed-
nikéw wchodzi w zakres ustawy o stuzbie cywilnej, pozostali zas podlega-
ja kodeksowi pracy i zbiorowym uktadom pracy.

Kryterium stosowania przepisow traktatu WE w sprawie swobodnego
przeptywu sity roboczej pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE takze
byta koncepcja wtadzy publicznej badz zabezpieczenia ogdlnych intere-
sOow panstwa czy rzadu lokalnego. Dlatego stanowiska w sektorze publicz-
nym muszg by¢ otwarte dla kazdego obywatela UE w ktorymkolwiek
z panstw cztonkowskich UE, za wyjatkiem jedynie tych stanowisk, ktory
wyraznie zastrzezone sg dla obywateli na mocy krajowych unormowan
dotyczacych stuzby cywilnej. Unormowania takie sg zgodne z orzeczni-
ctwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci tylko wtedy, gdy prze-
strzegajg tego podstawowego kryterium. Méwigc prosto, zwraca sie uwa-
ge na to, ze 60-90% stanowisk stuzby publicznej w panstwach cztonkow-
skich UE stoi dzisiaj otworem dla obywateli wszystkich parnistw cztonkow-
skich, co oznacza, ze tylko 10-40% stanowisk publicznych ma cokolwiek
wspdlnego z ,wykonywaniem kompetencji prawa publicznego i zabez-
pleczaniem ogolnych intereséw panstwa’, by uzy¢ sformutowania Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Zatem, unormowania dotyczace stuzby publicznej w krajach czton-
kowskich stanowig kluczowy uktad odniesienia w zakresie wykonywania
tych zasad prawa WE.
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2. Zarzadzanie stuzba cywilng w kontekscie ,admini-
stracji przez prawo”

Profesjonalni menedzerowie publiczni

Kraje Europy zachodniej od dawna uznawaty fakt, ze standardy zarza-
dzania oraz dziatalnosci menedzeréw publicznych majg kluczowe
znaczenie dla sukcesu tak ogélnego sprawowania administracji pub-
licznej, jak i przedsiewzieé na rzecz reformy administracji publicznej.

Doskonalenie sprawowania administracji publicznej oznacza dazenie do
wyzszych standardéw wydolnosci i skutecznosci w ramach rule of law. Wy-
maga to zazwyczaj delegowania i przekazywania odpowiedzialnosci na rzecz
menedzerow publicznych, czemu towarzysza mechanizmy kontroli ex ante
oraz ex post. W takiej sytuacji, jako$é menedzeréw publicznych, wyposazo-
nych w tego rodzaju kompetencje publiczne, nabiera najwyzszego zna-
czenia. Co wigcej, gdy prowadzenie polityki krajowej staje sie coraz bardziej
skomplikowane i coraz bardziej angazujgce wspotdziatanie miedzynarodo-
we, jak jest to w przypadku wszystkich panstw cztonkowskich UE, zapotrze-
bowanie na czotowych menedzerdw publicznych, z szerokimi perspektywa-
miizdolnoscig do koordynowania ich pracy tak z krajowymi, jak i miedzyna-
rodowymi instytucjami, staje sie coraz bardziej wyraziste.

Francja — ze swym systemem kariery oraz swymi corps — tradycyjnie
dysponuje oznaczonymi grupami wyzszych urzednikéw. Jednostki
u szczytu swej kariery w kazdym korpusie s zarzgdzane centralnie i wspo-
magane w rozwoju ich kariery poprzez szkolenie i mobilnos¢. Paristwo dys-
ponuje pulg kompetentnych jednostek, sposrod ktoérych moze wybierac,
gdy czotowe stanowisko ma by¢ zajete. Inne kraje ustanawiajg podobne
oznaczone grupy czotowych menedzerdw, ktorzy sg centralnie selekcjono-
wani, szkoleni i zarzgdzani. Holandia — z jej rozwinietg administracjg — roz-
wija Wyzszg Stuzbe Publiczng, z silnym akcentem na rozwdj profesjonalny
menedzerow oraz doskonalenie wydolnosci koordynacyjnej. Chociaz ten
rodzaj wyzszej stuzby cywilnej nie istnieje jeszcze w krajach Europy Srod-
kowej i Wschodniej, niektdre sposrod tych krajow stopniowo wprowadzajg
specjalng polityke i mechanizmy zarzgdzania dla najwyzszych urzednikow
rzgdowych. Wegry, Lotwa i1 Polska stanowig przyktady krajow, ktore aktual-
nie urzeczywistniajg reformy odnoszace sie do czotowych menedzerow,
aczkolwiek stosujg dos¢ odmienne podejscia. W poprzednich systemach
administracyjnych Europy Srodkowej i Wschodniej nie byto zadnego zro-
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zumienia dla wspodlnego stanu zawodu administracyjnego. Kazde stanowi-
sko w administracji panistwowej uwazano za stanowisko specjalistyczne
w zatrudniajgcej instytucji, z ograniczonymi widokami kariery na stanowi-
skach w innych instytucjach oraz bez wyrazistych kryteriéw profesjonal-
nych waznych dla danego stanowiska wszedzie w administracji panstwo-
wej. Nie troszczono sie o mobilnos¢ miedzy réznymi instytucjami i byto to
zjawiskiem rzadkim.

Z drugiej strony, fakt, ze koordynacja polityki i koordynacja miedzy in-
stytucjami byta dokonywana w obrebie struktury partii politycznej impli-
kowat, iz nie byto zapotrzebowania na generalnie kompetentnych lub me-
nedzerow z szerszymi perspektywami niz perspektywy ich wtasnej dzie-
dziny technicznej. Typ statych stanowisk menedzerskich, jaki mozna
spotka¢ na wyzszych szczeblach zachodnich stuzb cywilnych, byt — i na-
dal jest — prerogatywa klasy politycznej w wiekszosci krajow Europy Srod-
kowejiWschodniej. Niepolitycznie dobierani menadzerowiebyli —awwie-
lu przypadkach nadal sg — kompetentnymi specjalistami w obrebie swej
dziedziny doswiadczen, zapewniajacymi raczej wktad techniczny, a rzad-
ko zapewniajagcymi menedzerstwo i koordynacije.

Reformy stuzby cywilnej w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
winny mieé¢ na celu ustanowienie zawodu zarzgdzania publicznego
w ramach stuzby cywilnej. Obejmuje to dziatania w kilku dziedzinach:
szkolenie menedzeréw; wprowadzenie unormowan regulujgcych obo-
wigzki, odpowiedzialnos¢ i odpowiednie uprawnienia personelu w ob-
rebie specjalnych unormowan dotyczacych stuzby cywilnej; udoskona-
lenie systemu zarzadzania personelem i standardéw zarzadzania oraz,
nade wszystko, ustanowienie kontekstu administracyjnego, w ktérym
urzednicy i menedzerowie publiczni moga petni¢ swe obowigzki w pro-
fesjonalny, bezstronny, jawny i dajacy si¢ kontrolowac sposéb.

Kontekst ,Administracja przez prawo”
Na ten kontekst administracyjny sktada sie kilka czynnikow, z ktérych
najwazniejsze sg:
¢ Jako$¢ substancjalnego prawa regulujacego:
Prawo regulujgce zapewnia ramy podejmowania decyzji w ra-
mach danej dziedziny polityki (np. planowanie miast czy zagad-
nienia Srodowiskowe). Innymi stowy, stanowi ono narzedzie dla
urzednikow oraz zrodto informacji i przewidywania dla ludnosci.
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¢ Jako$¢ proceduralnego prawa administracyjnego:
Proceduralne prawo administracyjne zapewnia nalezyte proce-
dury dla administracyjnego podejmowania decyzji, dla koordy-
nacji i rownowazenia wtadz, dla stosunkoéw urzedniczych oraz
komunikacji z ludnoscig oraz dla umozliwienia kazdej stronie za-
interesowanej wystuchania lub odwotania sie.
o Jakos¢ odpowiedzialnosci finansowej i administracyjnej oraz
mechanizméw kontrolnych:
Ta praca na rzecz jawnosci zapewnia mozliwosci nadzorowania
finansowego i administracyjnego podejmowania decyzji oraz
zapewnia Srodki korekty, scigania i dochodzenia roszczen.
Jednoczeénie te trzy czynniki zapewniajg wartosci prawne oraz za-
sady, ktére w decydujacy sposéb przyczyniajg sie do ksztattowania
stanowiska i postepowania menedzeréw publicznych oraz pozostatej
czesci pracownikéw cywilnych funkcjonujacych w kontekscie admi-
nistracyjnym. Te zasady prawne okaza si¢ istotne w charakterze zasad
wiodacych dla podejmowania decyzji i postepowania; zredukujg one
prawdopodobienstwo decyzji arbitralnych, dopuszczajgc dyskrecjo-
nalne podejmowanie decyzji w prawnych ramach administracyjnych.
Wreszcie, zasady prawa administracyjnego silnie przyczynia sie do
potozenia podwalin dla profesjonalnej administracji publicznej.
Profesjonalizacja administracji publicznej jest wiec zadaniem o wiele
szerszym niz implementacja unormowan dotyczgcych stuzby cywilnej
i wprowadzenie udoskonalen w zakresie zarzgdzania personelem. Gdyby
kontekst, w ktorym urzednicy majg funkcjonowac, nie byt w ten sposdb
doskonalony, zmuszeni byliby oni nadal do podejmowania decyzji arbi-
tralnych, w warunkach niewystarczajacej komunikacji z opinig publiczng
oraz niewystarczajgcej koordynacji z innymi instytucjami, cho¢by nawet
znajdowaty sie w sytuacji, w ktdrej podlegajg one selekcji i podlegajg sy-
stematycznemu szkoleniu.

Homogeniczne zarzadzanie stuzba cywilna

Jednym z problemdw stanowigcych spadek po dawnych strukturach
administracyjnych w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej jest brak
koordynaciji i brak wspdélnych standardéw zarzgdzania personelem
w ramach administracji publicznej. Tej fragmentaryzacji nalezy zara-
dzi¢, a zarzadzanie personelem nalezy zharmonizowac¢ w ramach admi-
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nistracji publicznej dla zapewnienia, by dajacy sie przyja¢ poziom wspol-
nego prawa administracyjnego oraz standardow stuzby cywilnej mogt by¢
osiggniety i utrzymywany.

By to uczyni¢, inne pojecie stuzby cywilnej nalezy wzig¢ pod uwage.
Stuzbe cywilng nalezy uwazac¢ za funkcje wspdlnego zarzadzania w ramach
administracji publicznej. Ta wspolna funkcja ma na celu zapewnienie, by
zasady prawa administracyjnego, jak te wyzej wspomniane, oraz pod-
stawowe warunki, jak oparta na wzgledach merytorycznych rekrutacja
iawanse, stuszne traktowanie pod wzgledem wynagrodzen oraz réwne
prawa i obowigzki, byty homogenicznie upowszechniane, rozumiane
i podtrzymywane w ramach administracji publicznej jako catosci. Ta
wspolna funkcja wymaga pewnego rodzaju centralnej zdolnosci do zarza-
dzania stuzbg cywilna.

W szeregu krajow Europy Zachodniej, jak Francja, Portugalia i Hiszpa-
nia, specjalne ministerstwo administracji publicznej lub stuzby cywil-
nej ponosi odpowiedzialno$¢ za generalne aspekty zarzgdzania stuzbg
cywilng. Zazwyczaj polega to na przygotowywaniu projektow aktow
iunormowan dotyczacych stuzby cywilnej, organizowaniu lub monitoro-
waniu rekrutacji, koordynacji zasobow ludzkich w dziedzinie zarzgdzania,
negocjowaniu ze zwigzkami stuzby cywilnej w imieniu rzgdu oraz organi-
zowaniu i zarzgdzaniu generalng badz specjalng dziatalnoscia szkolenio-
wg za posrednictwem sprawnych organow, takich jak szkoty lub instytuty
administracji publicznej.

W innych krajach, takich jak Austria, Belgia, Niemcy, Irlandia i Holan-
dia, Ministerstwo Finanséw lub Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
sprawuje te role zarzgdzania stuzbg cywilna.

We Wtoszech i Szwecji zostata utworzona agencja specjalna dla po-
trzeb negocjowania ze zwigzkami stuzby cywilnej w imieniu rzgdu naro-
dowego, jak tez rzgdow lokalnych.

Odpowiedzialnos¢ oraz instytucjonalny charakter takiej zdolnosci do za-
rzgdzania stuzbg cywilng nalezy okresli¢c w ustawie o stuzbie cywilnej. Moze
to by¢ ciato przygotowujace decyzje premiera badz Rady Ministrow. Moze to
by¢ specjalne ministerstwo bgdz tez odrebna instytucja sktadajgca sprawo-
zdania premierowi. Mozliwych jest wiele rozwigzan instytucjonalnych. Rze-
czg istotng jest, by taka centralna zdolnosc zostata wyposazona w wystarcza-
jace kompetencji dla potrzeb horyzontalnego zarzadzania w skali admini-
stracji publiczne;.
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Whnioski

(...) Prawo administracyjne wyptywa z zasad konstytucyjnych, ktére
s3 gteboko zakorzenione w wartosciach kulturowych, spotecznych
i politycznych, wspétgrajacych na rzecz demokracji. Stuzba cywilna
jest jednym z gtéwnych elementé4w administracji publicznej; ale po-
niewaz jest ona takim gtéwnym elementem, czesto uwaza sie admini-
stracje publiczng i stuzbe cywilng za synonimy.

Prowadzi to do trzech zasadniczych wnioskdéw: po pierwsze, wartosci
stuzby cywilnej s prawnie wigzace; po drugie, unormowanie stuzby cy-
wilnej wykracza poza samo li tylko unormowanie stosunkéw pracy mie-
dzy panstwem a jego pracownikami — dotyczy ono normowania kompe-
tencji panistwa w szerokim sensie. Po trzecie, zasady prawa administra-
cyjnego inspirujg podejmowanie decyzji menedzeréw publicznych i rzg-
dza postepowaniem stuzby cywilnej jako catosci. Podobnie, zasady te sta-
nowig wskazania czy punkty odniesienia, w Swietle ktorych ustala sie dajgce
sie przyjac standardy dla potrzeb stuzby cywilnej i administracji publicznej
w panstwach cztonkowskich UE, jak tez w instytucjach UE.

Wartosci stuzby cywilnej s zasadami prawnie wigzacymi

Stuzba cywilna zwigzana jest zasadami wpisanymi w rozwigzania kon-
stytucyjne oraz w prawo administracyjne. Z tego punktu widzenia, mozna
powiedzie¢, ze wartosci stuzby cywilnej sa wartosciami prawnymi.
Wartosci prawne to nie to samo co wartosci etyczne, nawet chocby
w znacznym zakresie zachodzity one na siebie. Wartosci etyczne sa
wskazéwkami dziatania, a ich naruszenie wymaga podejscia spotecz-
nego. Wartosci prawne, w razie ich naruszenia, pociggajg konsekwen-
cje prawne w ramach przepiséw dyscyplinarnych prawa o stuzbie cy-
wilnej. Pracownicy cywilni zwiazani sa zasadami administracyjnymi
umocowanymi w ustawodawstwie.

Pracownicy cywilni sa nie tylko pracownikami panstwa
Pracownicy cywilni podlegajg zasadom prawnym oraz obowigzko-
wym normom, ktére wynikajg z ich specyficznego umiejscowienia w ra-
mach struktury hierarchicznej panstwa. Umiejscowienie to wyznacza
profesje, ktora zajmuje sie fundamentalnymi prawami swych wspotoby-
wateli. Unormowania dotyczace stuzby cywilnej nie tylko reguluja po
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prostu stosunki pracy miedzy pracodawca a jego pracownikami, jak to
czyni prawo pracy. Unormowania dotyczace stuzby cywilnej maja za
cel, z jednej strony, ochrone pracownikéw cywilnych w odgrywaniu
ich bardzo specjalnej roli w spoteczernistwach demokratycznych,
a z drugiej strony, uscislenie standardéw profesjonalnych koniecz-
nych z racji delikatnych zagadnien, ktérymi pracownicy cywilni majg
sie zajmowacé. Pracownicy cywilni sa aktorami sfery publicznej spote-
czenstwa, sfery, ktéra wchodzi w domene prawa publicznego.

Co za tym idzie, to prawo publiczne — a nie zwyczajne prawo pracy —
winno regulowac przekazywanie kompetencji dla podejmowania w imie-
niu panstwa decyzji, odpowiedzialnos¢ profesjonalnych pracownikow
panstwowych oraz mechanizmy stuzace kontroli sprawowania kompe-
tencji publicznych. Zatem, jest to gtéwny powdd dla dysponowania spe-
cjalng ustawa o stuzbie cywilnej jako sktadnikiem prawa administra-
cyjnego. W przeciwienstwie do warunkow zatrudnienia, spraw tych nie
mozna okresli¢ na umownej, indywidualnej podstawie.

Zasady prawa administracyjnego kreuja sprawy postepowania
stuzby cywilnej

System stuzby cywilnej unormowany ustawg o stuzbie cywilnej nie
wystarczy jednak dla uczynienia administracji publicznej profesjonal-
na, sprawna, skuteczna, bezstronng, przestrzegajaca rule of law i nale-
zycie funkcjonujaca. Konieczne jest réwniez dysponowanie substan-
cjalnym i proceduralnym ustawodawstwem administracyjnym o wy-
starczajacej jakosci. Ustawodawstwo takie ma nie tylko zapewnié pra-
cownikom cywilnym wazne narzedzie do petnienia ich obowigzkéw
oraz realizowania wyzej opisanych zasad prawa publicznego, ale tez
jasne procedury kierujace ich praca i zapewniajgce przewidywalnosé
ich dziatan i ich decyzji.

Dodatkowe ustawodawstwo proceduralne i substancjalne jest tez ko-
nieczne do zapewnienia wystarczajgcej wewnetrznej i zewnetrznej
kontroli administracji publicznej, zwtaszcza z punktu widzenia finan-
sOow publicznych, jakosci kontroli nadzoru proceduralnego, a nade
wszystko zapewnienia nalezycie funkcjonujacego systemu sgdowego
zdolnego do zapewnienia skutecznego odwotania sie — w trybie apela-
cji — od dziatan i decyzji administracyjnych. Wymog ten stuzy nie tylko
pewnosci prawnej i zaufaniu do administracji publicznej, ale tez zapew-
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nieniu wtasciwej ochrony prawnej indywidualnym prawom i prawowi-
tym oczekiwaniom.

Zasady prawa administracyjnego przyczyniajq sie do stworzenia
europejskiej przestrzeni administracyjnej

Wreszcie, zakres, w jakim caty kontekst administracyjny w danym kraju,
wigczajgc w to stuzbe cywilng, odpowiada wspodlnie przyjetym standardom,
jakie sg ksztattowane i mierzone w relacji do podzielanych wspodlnie zasad
prawa administracyjnego, nabiera pierwszorzednego znaczenia w osigga-
niu przez kraje kandydackie ich celu przystgpienia do UE badz, innymi sto-
wy, w stawaniu sie pelnoprawnymi graczami w ramach europejskiej prze-
strzeni administracyjne;j.
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4.1. Karta praw podstawowych UE

Art. 41: Prawo do dobrej administracji

1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy przezinstytucje, organyijednostkiorganizacyjne Uniiwroz-
sagdnym terminie.

2. Prawo to obejmuje:

e prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete
indywidualne srodki moggace negatywnie wptynac¢ na jego sytu-
acje;

o prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowa-
niu uprawnionych interesow poufnosci oraz tajemnicy zawodo-
wej 1 handlowej;

* obowigzek uzasadniania swoich decyzji przez administracje.

3. Kazdy ma prawo domagania sie od Unii naprawienia, zgodnie z za-
sadami ogolnymi wspolnymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wy-
rzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich
funkcji.

4. Kazdy moze zwrdcic sie na pismie do instytucji Unii w jednym z je-
zykow traktatow i musi otrzymac odpowiedz w tym samym jezyku.
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4.2. Europejski kodeks dobrej praktyki
administracyjnej (Parlament Europejski,
wrzesien 2001 r.)

Art. 1: Przepisy ogdlne

W swoich kontaktach z jednostkg instytucje i ich urzednicy przestrze-
gaja zasad zapisanych w Europejskim kodeksie dobrej praktyki admini-
stracyjne].

Art. 2: Zakres podmiotowy

1. Kodeks obowigzuje wszystkich urzednikéw i innych pracownikow,
ktérzy podlegajg przepisom regulaminu pracowniczego lub przepisom sto-
sujacym sie do pozostatych pracownikoéw, w zakresie ich kontaktow z jed-
nostky. Pojecie ,urzednika” dotyczy w dalszym ciggu zarowno urzednikow,
jak i pozostatych pracownikow.

2. Instytucje i ich administracje podejmg niezbedne dziatania w celu
zapewnienia stosowania przepisow niniejszego Kodeksu roéwniez przez
osoby dla nich pracujace, na przyktad osoby zatrudnione w ramach umow
cywilnoprawnych, rzeczoznawcow oddelegowanych przez krajowe stuz-
by publiczne, a takze praktykantow.

3. Pojecie ,jednostka” odnosi sie do oséb fizycznych i prawnych, bez
wzgledu na to, czy ich miejsce zamieszkania lub zarejestrowanej siedziby
znajduje sie na terytorium jednego z panstw cztonkowskich, czy tez nie.

4. W rozumieniu niniejszego Kodeksu:

e pojecie ,instytucji” obejmuje instytucje, organy i jednostki orga-
nizacyjne Unii Europejskiej;

e pojecie ,urzednika"” obejmuje urzednikoéw i pozostatych funkcjo-
nariuszy Unii Europejskie;j.

Art. 3: Zakres rzeczowy
1. Niniejszy Kodeks zawiera ogolne zasady dobrej praktyki administra-
cyjnej, ktére majg zastosowanie do wszystkich kontaktéw instytuciji i ich
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administracji z jednostka, chyba ze kontakty te podlegajg przepisom
szczegolnym.

2. Zasady przedstawione w niniejszym Kodeksie nie obowigzujg w od-
niesieniu do relacji miedzy instytucja a zatrudnionymi w niej urzednika-
mi. Stosunki te podlegajg przepisom regulaminu pracowniczego.

Art. 4: Zasada rzadéw prawa

Urzednik dziata zgodnie z prawem oraz stosuje przepisy i procedury
okreslone w aktach prawnych Unii Europejskiej. Urzednik zwraca w szcze-
golnosci uwage na to, aby decyzje dotyczgce praw lub intereséw jedno-
stek miaty podstawe prawng, a ich tres¢ byta zgodna z obowigzujgcymi
przepisami prawnymi.

Art. 5: Zasada niedyskryminacji

Przy rozpatrywaniu wnioskéw jednostek i przy podejmowaniu decyzji
urzednik zapewnia przestrzeganie zasady rownego traktowania. Pojedyn-
cze osoby znajdujgce sie w takiej samej sytuacji sg traktowane w porow-
nywalny sposob.

2. W przypadku réznic w traktowaniu urzednik zapewnia, by takie nie-
rowne traktowanie byto usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wtas-
ciwosciami danej sprawy.

3. Urzednik powstrzymuje sie w szczegolnosci od wszelkiego nie-
usprawiedliwionego nieréwnego traktowania jednostek ze wzgledu na
ich narodowos¢, pte¢, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub spo-
teczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub wyznanie, przekonania poli-
tyczne lub inne, przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej, posiadang
wtasnos¢, urodzenie, inwalidztwo, wiek lub orientacje seksualng.

Art. 6: Zasada proporcjonalnosci

1. W toku podejmowania decyzji urzednik zapewnia, ze podjete dziata-
nia bedg proporcjonalne do wyznaczonego celu. Urzednik w szczegolno-
$ci unika ograniczania praw obywateli lub naktadania na nich obcigzen,
jezeli te ograniczenia badZ obcigzenia bytyby niewspdtmierne do celu
prowadzonych dziatan.

2. W toku podejmowania decyzji urzednik ma na uwadze sprawiedliwe
wywazenie intereséw osob prywatnych i ogdlnego interesu publicznego.
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Art. 7: Zakaz naduzycia uprawnien

Urzednik korzysta z przystugujacych mu uprawnien wytacznie dla
osiggniecia celdw, dla ktérych uprawnienia te zostaty powierzone moca
odnosnychprzepisow.Urzednikwszczegolnosciunikakorzystaniazupraw-
nien dla osiagniecia celéw, dla ktérych brak podstawy prawnej lub ktére
nie sg uzasadnione interesem publicznym.

Art. 8: Zasada bezstronnosci i niezaleznosci

1. Urzednik jest bezstronny i niezalezny. Urzednik powstrzymuje sie od
jakichkolwiek arbitralnych dziatan, ktore mogtyby miec negatywny wptyw
na sytuacje jednostek, jak rowniez od wszelkich form uprzywilejowanego
traktowania, bez wzgledu na motywy takiego postepowania.

2. W swoim postepowaniu urzednik nigdy nie kieruje sie interesem
osobistym, rodzinnym badz narodowym, ani tez naciskami politycznymi.
Urzednik nie bierze udziatu w podejmowaniu decyzji, w ktorej on sam al-
bo bliski cztonek jego rodziny miatby interes finansowy.

Art. 9: Zasada obiektywizmu

W toku podejmowania decyzji urzednik bierze pod uwage wszystkie
istotne czynniki i przypisuje kazdemu z nich nalezyte znaczenie. Urzed-
nik nie uwzglednia zadnych okolicznosci niezwigzanych ze sprawa.

Art. 10: Prawnie uzasadnione oczekiwania, konsekwentne dziata-
nie i doradztwo

1. Urzednik dziata w ramach swojej praktyki administracyjnej konse-
kwentnie, a takze w sposob zgodny z dziatalnoscig administracyjng insty-
tucji. Urzednik przestrzega praktyk administracyjnych obowigzujgcych
w instytuciji, o ile nie zaistniejg prawnie uzasadnione powody, ktére uspra-
wiedliwiajg odstgpienie w danym przypadku od tych praktyk. Powody te
nalezy przedstawic¢ na pismie.

2. Urzednik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostek,
ktére wynikajg z dziatan podejmowanych przez dane instytucje w prze-
sztosci.

3. Jesli zajdzie taka koniecznos¢, urzednik stuzy jednostce porada
w kwestii mozliwego postepowania w sprawie, ktéra wchodzi w zakres je-
go obowigzkow, a takze w kwestii sposobow rozstrzygniecia danej sprawy.
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Art. 11: Zasada uczciwosci
Urzednik dziata w sposdb bezstronny, uczciwy i rozsadny.

Art. 12: Zasada uprzejmosci

1. Urzednik jest ustuzny, zachowuje sie wtasciwie i uprzejmie i pozosta-
je dostepny w kontaktach z ogdtem spoteczenstwa. Odpowiadajac na ko-
respondencije, rozmowy telefoniczne i poczte elektroniczng, urzednik sta-
ra sie by¢ w jak najwiekszym stopniu pomocny, a takze udziela odpowie-
dzi na skierowane do niego pytania w sposéb mozliwie najbardziej wy-
czerpujacy i doktadny.

2. Jezeli w danej sprawie urzednik nie jest wtasciwy, kieruje on obywa-
tela do urzednika wtasciwego.

3. W przypadku popetnienia btedu, ktéry narusza prawa lub interesy
jednostki, urzednik sktada stosowne przeprosiny i stara sie skorygowac
negatywne skutki popetnionego przez siebie btedu w mozliwie najwtas-
ciwszy sposob, informujgc jednoczesnie o ewentualnych mozliwosciach
odwotania sie zgodnie z art. 19 Kodeksu.

Art. 13: Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela

Urzednik czuwa nad tym, aby kazdy obywatel Unii Europejskiej lub
kazda pojedyncza osoba, ktéra wystosuje do instytucji pismo w jednym
z jezykow traktatu, otrzymata odpowiedz w tym samym jezyku. Ta sama
zasada obowigzuje w miare mozliwosci rowniez w odniesieniu do oséb
prawnych, takich jak stowarzyszenia (organizacje pozarzagdowe) oraz pod-
mioty gospodarcze.

Art. 14: Potwierdzenie odbioru i wskazanie wtasciwego urzednika

1. W terminie 2 tygodni wydaje sie potwierdzenie odbioru kazdego pis-
ma lub skargi skierowanej do instytucji, chyba ze w tym terminie mozliwe
jest przekazanie merytorycznie uzasadnionej odpowiedzi.

2. W odpowiedzi lub potwierdzeniu odbioru podaje sie nazwisko i nu-
mer telefonu urzednika zajmujgcego sie dang sprawa oraz jego stanowi-
sko stuzbowe.

3. Nie ma konieczno$ci przekazywania potwierdzenia odbioru ani od-
powiedzi w przypadkach, gdy pisma lub skargi kierowane do instytucji sg
nadmiernie liczne, powtarzajg sie lub sg bezprzedmiotowe.
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Art. 15: Zobowigzanie do przekazania sprawy do wtasciwej jed-
nostki organizacyjnej instytucji

1. W przypadku, gdy pismo lub skarga adresowane do instytucji sg kie-
rowane lub przekazane do dyrekcji generalnej, dyrekcji lub wydziatu, ktore
nie sg upowaznione do rozpatrzenia pisma lub skargi, ich jednostki orga-
nizacyjne czuwaja nad tym, aby wtasciwe akta zostaty bezzwtocznie prze-
kazane do wtasciwej jednostki organizacyjnej instytuc;ji.

2. Jednostka organizacyjna, do ktorej pierwotnie wptyneto pismo lub
skarga, informuje wnoszacego o dalszym przekazaniu sprawy i podaje na-
zwisko oraz numer telefonu urzednika, do ktdrego akta zostaty skierowane.

3. Urzednik informuje obywatela lub stowarzyszenie o ewentualnych
btedach lub brakach wystepujgcych w dokumentach, a takze umozliwia
ich skorygowanie.

Art. 16: Prawo do wystuchania i do ztozenia oswiadczen

1. W przypadkach dotyczgcych praw lub interesow jednostek urzednik
zapewnia przestrzeganie prawa do obrony na kazdym etapie postepowa-
nia zmierzajgcego do podjecia decyzji.

2. W przypadkach, w ktérych wydana ma zosta¢ decyzja dotyczgca
praw lub interesow jednostki, ma ona prawo przed podjeciem decyzji
przedstawic¢ swoje uwagi na pismie i w razie potrzeby przedstawic¢ ustnie
swoje spostrzezenia.

Art. 17: Stosowny termin podjecia decyzji

1. Urzednik czuwa nad tym, aby w sprawie kazdego wniosku lub skargi
skierowanej do instytucji zostata podjeta decyzja w stosownym terminie,
bezzwtocznie i w zadnym razie nie pdzniej niz 2 miesigce od daty wptynie-
cia danego wniosku lub skargi. Taka sama zasada obowigzuje w odniesie-
niu do odpowiedzi na pisma jednostek i do udzielania odpowiedzi na no-
tatki administracyjne przekazywane przez urzednika swoim przetozonym
wraz z prosbg o wydanie polecen w sprawie podjecia niezbednych decyzji.

2. Jezeli ze wzgledu na ztozony charakter sprawy decyzja w sprawie
wniosku lub skargi nie moze zosta¢ wydana w podanym powyzej termi-
nie, urzednik informuje o tym wnoszacego wniosek lub skarge mozliwie
jak najszybciej. W takim przypadku wnoszacy jest informowany o osta-
tecznej decyzji w mozliwie najkrotszym terminie.
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Art. 18: Obowigzek uzasadnienia decyzji

1. W odniesieniu do kazdej wydanej przez instytucje decyzji, ktdéra mo-
ze mie¢ negatywny wptyw na prawa lub interesy jednostki, podaje sie po-
wody, na ktérych zostata ona oparta; w tym celu nalezy jednoznacznie
podac istotne fakty i podstawe prawng podjetej decyzji.

2. Urzednik odstepuje od wydania decyzji, ktdre opieratyby sie na nie-
wystarczajacych lub niejasnych podstawach lub ktore nie zawieratyby in-
dywidualnej argumentacji.

3. W przypadku, gdy ze wzgledu na duzg liczbe jednostek, ktérych do-
tyczg podobne decyzje, nie ma mozliwosci przedstawienia szczegoto-
wych powoddw podjecia decyzji i w zwigzku z powyzszym przekazywane
sg odpowiedzi standardowe, urzednik dostarcza indywidualng argumen-
tacje w pozniejszym terminie obywatelowi, ktory zwrdci sie z wyrazng od-
nosng prosba.

Art. 19: Informacja o mozliwosciach odwotania

1. Wydana przez instytucje decyzja, ktoéra moze miec¢ negatywny wptyw
na prawa lub interesy jednostki, zawiera informacje o mozliwosciach zto-
zenia odwotania od wydanej decyzji. Podaje sie w szczegodlnosci informa-
cje nastepujace: rodzaj Srodkow odwotawczych, organy, do ktérych moz-
na wnosic¢ ewentualne odwotania, a takze terminy ich wnoszenia.

2. Decyzje zawierajg w szczegolnosci informacje o mozliwosci wszcze-
cia postepowan sgdowych, a takze wniesienia skarg do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich, zgodnie z warunkami ustalonymi odpo-
wiednio w art. 253 1 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Art. 20: Powiadomienie o podjetej decyzji

1. Urzednik zapewnia, ze decyzje dotyczace praw lub intereséw jedno-
stek zostajg przekazane zainteresowanym jednostkom na pismie natych-
miast po podjeciu tych decyzji.

2. Urzednik powstrzymuje sie od powiadomienia innych jednostek
o podjetej decyzji dopoty, dopdki nie zostanie powiadomiona o tej decyzji
jednostka, ktérej decyzja dotyczy.

Art. 21: Ochrona danych
1. Urzednik wykorzystujgcy dane osobowe obywatela uwzglednia sfere
prywatnosci i nietykalnos¢ osobistg, zgodnie z postanowieniami rozpo-
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rzagdzenia (WE) nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia
2000 r. o ochronie 0sdb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych przez instytucje i organy wspolnotowe o swobodnym prze-
ptywie takich danych.

2. Urzednik w szczegolnosci odstapi od przetwarzania danych osobo-
wych do celow niezgodnych z prawem oraz przekazania takich danych
osobom nieupowaznionym.

Art. 22: Wnioski o udzielenie informacji

1. W przypadku, gdy urzednik jest odpowiedzialny za dang sprawe,
udostepnia zainteresowanym jednostkom zgdane przez nie informacije.
Jesli zaistnieje taka potrzeba, urzednik udziela w zakresie swoich kompe-
tencji porady dotyczacej wszczecia ewentualnego postepowania admini-
stracyjnego. Urzednik dba o to, aby przekazana informacja byta jasna
1 zrozumiata.

2. W przypadku, gdy zgtoszona ustnie prosba o udzielenie informacji
jest zbyt skomplikowana lub zbyt obszerna, urzednik sugeruje zgtaszaja-
cemu sformutowanie wniosku na pismie.

3. Jezeli urzednik nie moze udostepnic¢ zgdanej informaciji ze wzgledu
na jej poufny charakter, informuje zainteresowang jednostke zgodnie
z art. 18 niniejszego Kodeksu o przyczynach, z powodow ktdrych zgdana
informacja nie moze by¢ przekazana.

4. W przypadku, gdy do urzednika kierowane sg prosby o udzielenie in-
formacji w sprawach, za ktore nie jest on odpowiedzialny, urzednik kieru-
je zgtaszajgcego do wtasciwej osoby, jednoczesnie podajac jej nazwisko
inumer telefonu. Jezeli jednostka zgtasza prosbe o przekazanie informacji
dotyczacych innej instytucji Unii Europejskiej, urzednik kieruje zgtaszajg-
cego do tej instytucji.

5. W razie potrzeby urzednik, w zaleznosci od tresci wniosku, kieruje
jednostke, ktéra wystapita o udzielenie informacji, do jednostki organiza-
cyjnej instytucji odpowiedzialnej za informowanie obywateli.

Art. 23: Wnioski o umozliwienie dostepu do dokumentéow

1. Urzednik rozpatruje zadania dostepu do dokumentéw zgodnie
Z przepisami przyjetymi przez instytucje oraz zgodnie z zasadami ogolny-
mi i ograniczeniami okreslonymi w rozporzadzeniu (WE) nr 1049/2001.
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2. Jezeli urzednik nie moze spetnic ustnej prosby o umozliwienie pub-
licznego dostepu do dokumentdw, sugeruje obywatelowi sformutowanie
odpowiedniego wniosku na pismie.

Art. 24: Prowadzenie rejestrow

Jednostki organizacyjne instytucji prowadzg stosowne rejestry poczty
przychodzacej i wychodzacej, przekazywanych im dokumentow oraz
podjetych przez nie dziatan.

Art. 25: Informacje o Kodeksie

1. Instytucja podejmuje skuteczne dziatania majgce na celu poinfor-
mowanie jednostek o prawach im przystugujgcych w ramach niniejszego
Kodeksu. W miare mozliwosci instytucja udostepnia tekst Kodeksu w for-
mie elektronicznej na swojej stronie internetowej.

2. Komisja, w imieniu wszystkich instytucji, publikuje Kodeks i rozpro-
wadza go wsrod obywateli w formie broszury informacyjne;j.

Art. 26: Prawo do ztozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich

Jakiekolwiek zaniedbania dotyczgace wypetnienia zasad przedstawio-
nych w niniejszym Kodeksie, ktérego dopusci sie instytucja lub urzednik,
moze byc¢ przedmiotem skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywa-
telskich zgodnie z art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
i zgodnie ze Statutem Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

Art. 27: Kontrola stosowania postanowien Kodeksu

Po 2 latach stosowania kazda instytucja kontroluje sposéb wykonywa-
nia przez siebie postanowien Kodeksu. O wynikach tej kontroli instytucja
powiadomi Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
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4.3. Rekomendacja CM/Rec(2007)7

Komitetu Ministréw dla panstw cztonkowskich w spra-
wie dobrej administracji z 20 czerwca 2007 r.

Komitet Ministréw — na podstawie postanowien art. 15/b/ Statutu Rady
Europy -

Zwazywszy na Rekomendacje 1615(2003) Zgromadzenia Parlamentar-
nego, ktéra wzywa Komitet Ministrow do zaprojektowania modelowego
tekstu podstawowego prawa jednostki do dobrej administracji oraz
jednolitego, wszechstronnego i skonsolidowanego modelowego ko-
deksu dobrej administracji, opartego w szczegdlnosci na Rekomendacji
Komitetu Ministréw nr R(80)2 i Rezolucji (77)31 oraz na Europejskim ko-
deksie dobrego postepowania administracyjnego (2001 r.), w celu zdefi-
niowania podstawowego prawa do dobrej administracji, a przez to uta-
twienia jego skutecznego urzeczywistniania w praktyce;

Zwazywszy na Rezolucje (77)31 Komitetu Ministrow w sprawie ochro-
ny jednostki w kontekscie aktéw wtadz administracyjnych;

Zwazywszy na Rekomendacje nr R(80)2 Komitetu Ministréw dotyczaca
wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych przez wtadze admini-
stracyjne;

Zwazywszy na Rekomendacje R(81)19 Komitetu Ministréw w sprawie
dostepu do informacji posiadanej przez wtadze publiczne;

Zwazywszy na Rekomendacje R(84)15 Komitetu Ministréw dotyczaca
odpowiedzialno$ci publicznej;

Zwazywszy na Rekomendacje R(87)16 Komitetu Ministréw w sprawie
procedur administracyjnych dotyczacych wielkiej liczby oséb;

Zwazywszy na Rekomendacje R(91)10 Komitetu Ministréw w sprawie
komunikowania stronom trzecim danych osobistych posiadanych
przez wtadze publiczne;

Zwazywszy na Rekomendacje R(2000)6 Komitetu Ministréw w sprawie
statusu urzednikéw publicznych w Europie;
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Zwazywszy na Rec(2000)10 Komitetu Ministréw w sprawie kodekséw
postepowania urzednikéw publicznych;

Zwazywszy na Rekomendacje Rec(2002)2 Komitetu Ministréw w spra-
wie dostepu do dokumentéw urzedowych;

Zwazywszy na Rekomendacje Rec(2003)16 Komitetu Ministréw w spra-
wie wykonywania decyzji administracyjnych i sgdowych w dziedzinie
prawa administracyjnego;

Zwazywszy na Rekomendacje Rec(2004)20 Komitetu Ministrow w spra-
wie sgdowego nadzoru nad aktami administracyjnymi,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
miedzy jej cztonkami;

Zwazywszy, ze wtadze publiczne odgrywajg kluczowg role w demokra-
tycznych spoteczenstwach, ze sa one aktywne w licznych sferach; ze ich
dziatalnos¢ dotyka praw i interesdw osob prywatnych; ze ustawodaw-
stwo krajowe irézne instrumenty miedzynarodowe, zwtaszcza instru-
menty Rady Europy, zapewniajg tym osobom pewne prawa w stosun-
ku do administracji oraz ze Europejski Trybunat Praw Cztowieka stoso-
wat Konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
do ochrony oséb prywatnych w ich stosunkach z administracja,;

Zwazywszy, ze wtadze publiczne muszg zapewnia¢ osobom prywat-
nym pewnag liczbe ustug oraz wydawac instrukcje i przepisy oraz ze — gdy
wymaga sie od wtadz publicznych podjecia dziatania — musza one to czy-
ni¢ w rozsgdnym terminie;

Zwazywszy, ze przypadki ztego administrowania, czy to w rezulta-
cie bezczynno$ci urzedowej, zwtok w podjeciu dziatania albo podjecia
dziatania z naruszeniem urzedowych obowigzkéw, musza podlegaé
sankcjom za posrednictwem wtasciwych procedur, ktére moga obej-
mowa¢ procedury sgdowe;

Zwazywszy, ze dobra administracja musi by¢ zapewniona poprzez
jakoé¢ ustawodawstwa, ktére musi by¢ wtasciwe i spdjne, jasne, tatwo
zrozumiate i dostepne;

Zwazywszy, ze dobra administracja oznacza, ze ustugi musza odpo-
wiada¢ podstawowym potrzebom spoteczenstwa;

Zwazywszy, ze w wielu sytuacjach dobra administracja obejmuje
osiggniecie wtasciwej réwnowagi miedzy prawami oséb bezposred-
nio dotknietych dziataniem panstwa, z jednej strony, a ochrong inte-
reséw wspolnoty jako catosci, a zwtaszcza oséb stabych lub uposle-
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dzonych, z drugiej strony, oraz uznajac, ze procedury majace chronié
interesy jednostek w ich stosunkach z paristwem w niektérych oko-
licznosciach powinny chroni¢ interesy innych oséb badz szerszej
wspdlnoty;

Zwazywszy, ze dobra administracja stanowi aspekt dobrego rzgdzenia;
ze w istocie nie dotyczy rozwigzan prawnych, ze zalezy od jakosci organi-
zacji i zarzadzania; ze musi to odpowiada¢ wymaganiom efektywnosci,
wydolnosci i znaczenia dla potrzeb spoteczenistwa; ze musi utrzymywac,
wzmacniac i zabezpieczac¢ wtasnosc¢ publiczng oraz inne interesy publicz-
ne; ze musi by¢ zgodna z wymaganiami budzetowymi oraz ze musi prze-
ciwstawiac sie wszelkim probom korupcji;

Zwazywszy, ze dobra administracja zalezy od adekwatnych zasobéw
ludzkich dostepnych wtadzom publicznym oraz od jakosci i wtasciwe-
go szkolenia urzednikéw publicznych;

Zwazywszy, ze administracja wykonuje swoje prerogatywy wtadzy
publicznej w celu spetnienia wymaganych od niej zadan, ze kompetencje
te moga jednak — bedac uzyte w niewtasciwy lub ekscesywny sposéb -
naruszaé prawa oséb prywatnych;

Zwazywszy, ze jest pozgdane kojarzy¢ rézne uznane prawa w stosunku
do wtadz publicznych z prawem do dobrej administracji i wyjasniac jego
tre$¢, idac za przyktadem Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
(2000 1),

Zwazywszy, ze wymogiprawa do dobrejadministracji moznawzmoc-
ni¢ poprzez ogélny dokument prawny; ze wymogi te wyptywaja z fun-
damentalnych zasad rzagdéw prawa, takich jak zasady legalnosci, réw-
nosci, bezstronnosci, proporcjonalnosci, pewnosci prawnej, podejmo-
wania dziatania w rozsadnych terminach, partycypacji, poszanowania
prywatnosci i jawnosci oraz ze przewidujg one procedury stuzace
ochronie praw i interesé6w oséb prywatnych, informowania ich i uzdal-
niania do partycypacji w przyjmowaniu decyzji administracyjnych -

Zaleca, by rzady panstw cztonkowskich:

+ promowaty dobrg administracje w ramach zasad rzgdéw prawa
i demokracji;

¢ promowaty dobrg administracje poprzez organizacje i funkcjo-
nowanie wtadz publicznych zapewniajgcych wydolnos¢, sku-
tecznosc¢ i poszanowanie pienigdza. Zasady te wymagajg, by pan-
stwa cztonkowskie:
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— zapewniaty ustalenie celow i wskaznikow wykonania pozgda-
nych w celu regularnego monitorowania i pomiaru stopnia re-
alizacji tych celow przez administracje i jej urzednikow pub-
licznych;

— zmuszaty wtadze publiczne do regularnego sprawdzania w ra-
mach prawa, czy ich ustugi zapewniane sg po wtasciwych
kosztach oraz czy mozna je zastapic¢ badz wycofac;

- zmuszaty administracje do poszukiwania najlepszych srodkéw
uzyskiwania najlepszych rezultatow;

— prowadzity wtasciwe wewnetrzne i zewnetrzne monitorowanie
administracji oraz dziatania jej urzednikéw publicznych;

o promowaty prawo do dobrej administracji w interesie wszystkich
poprzez przyjmowanie — gdzie to jest wtasciwe - standardow
ustalonych w modelowym kodeksie dotgczonym do niniejsze]j
rekomendacji, zapewniajgc ich skuteczne urzeczywistnianie
przez urzednikéw panstw cztonkowskich i robigc wszystko, co
jest dozwolone w konstytucyjnej i prawnej strukturze panstwa,
dla zapewnienia, by samorzady regionalne i lokalne przyjmowaty
takie same standardy.

Zatacznik
Kodeks dobrej administracji

Art. 1. Zakres
1. Niniejszy Kodeks umocowuje zasady i normy, ktére powinny sto-
sowac wtadze publiczne w swoich stosunkach z osobami prywatnymi
w celu osiggniecia dobrej administracji.
2. Dla celéw niniejszego Kodeksu ,,wtadze publiczne” nalezy pojmo-
wac jako oznaczajace:
» wszelkg jednostke prawa publicznego jakiegokolwiek rodzaju,
w tym panstwo, wtadze lokalne i autonomiczne, zapewniajgcg
ustugi publiczne badz dziatajagcg w interesie publicznym,;
+ wszelkg jednostke prawa prywatnego spetniajgca prerogatywy
wtadzy publicznej odpowiedzialng za zapewnienie ustug pub-
licznych badz dziatanie w interesie publicznym.
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3. Dla celéw niniejszego Kodeksu ,,osoby prywatne” nalezy pojmowac
jako oznaczajgce jednostki i osoby prawne w rozumieniu prawa prywat-
nego, ktére sg podmiotem dziatan wtadz publicznych.

Dziat I: Zasady dobrej administracji

Art. 2. Zasada legalnosci

1. Wtadze publiczne powinny dziataé¢ zgodnie z prawem. Nie mogg
one podejmowac Srodkoéw arbitralnych, nawet podczas wykonywania
swych kompetencji dyskrecjonalnych.

2. Powinny one przestrzegaé prawa krajowego, prawa miedzynaro-
dowego oraz zasad ogdélnych prawa rzadzacych ich organizacja, funk-
cjonowaniem i dziatalnoscia.

3. Powinny one dziata¢ zgodnie z normami okreslajagcymi ich kompe-
tencje oraz procedurami okreslonymi w dotyczacych ich przepisach.

4. Powinny one wykonywac¢ swoje kompetencje jedynie pod warun-
kiem, ze ustalone fakty i stosujgce sie prawo dajg im tytut do tego oraz
wytacznie w celu, dla ktérego zostaty one im nadane.

Art. 3. Zasada réwnosci

1. Wtadze publiczne bedg dziataé¢ zgodnie z zasadg réwnosci.

2. Powinny one traktowac osoby prywatne, ktore znajdujg sie w takiej
samej sytuacji, w taki sam sposodb. Nie powinny one stosowaé dyskry-
minacji pomiedzy osobami prywatnymi na podstawach takich, jak
pteé, pochodzenie etniczne, przekonania religijne badz inne. Wszel-
ka odmienno$é¢ traktowania powinna by¢ obiektywnie usprawiedli-
wiona.

Art. 4. Zasada bezstronnosci

1. Wtadze publiczne powinny dziata¢ zgodnie z zasada bezstronnosci.

2. Powinny one dziata¢ obiektywnie, majac na wzgledzie jedynie istot-
ne sprawy.

3. Nie powinny one dziata¢ w sposob stronniczy.

4. Powinny one zapewniaé, by ich urzednicy publiczni wykonywali
swe obowigzki w sposéb bezstronny, bez wzgledu na ich osobiste prze-
konania i interesy.
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Art. 5. Zasada proporcjonalnosci

1. Wtadze publiczne powinny dziata¢ zgodnie z zasadg proporcjo-
nalnosci.

2. Powinny one naktada¢ $rodki godzace w prawa lub interesy oséb
prywatnych jedynie tam, gdzie jest konieczne oraz w zakresie wyma-
ganym dla osiagniecia realizowanego celu.

3. Wykonujac swe kompetencje dyskrecjonalne, powinny one utrzy-
mywac wtasciwg rownowage miedzy jakimikolwiek szkodliwymi skutka-
mi, jakie ich dyskrecjonalna kompetencja ma dla praw lub intereséw oséb
prywatnych, a celami, ktére one realizujg. Zadne podejmowanie przez nie
Srodki nie moga by¢ ekscesywne.

Art. 6. Zasada pewnosci prawnej

1. Wtadze publiczne powinny dziataé¢ zgodnie z zasada pewnosci
prawnej.

2. Nie mogg one podejmowac¢ zadnych srodkéw retroaktywnych,
chyba ze w prawnie usprawiedliwionych okolicznosciach.

3. Nie mogg one naruszaé¢ praw nabytych oraz prawomocnych sy-
tuacji prawnych, chyba ze jest to bezwzglednie konieczne w interesie
publicznym

4. W niektorych przypadkach moze sie to okazac konieczne, zwtaszcza
tam, gdzie naktadane sg nowe obowigzki, dla zapewnienia rozwigzan
przejsciowych badz w celu uzyskania rozsgdnego czasu dla wprowadze-
nia w zycie takich obowigzkdw.

Art. 7. Zasada podejmowania dziatania w rozsagdnym terminie
Wtadze publiczne powinny dziataé¢ i wykonywaé swoje obowigzki
w rozsadnym czasie.

Art. 8. Zasada partycypacji

O ile podjecie dziatania nie jest naglaco wymagane, wtadze publiczne
powinny zapewniaé osobom prywatnym sposobnos$é uczestnictwa
wtasciwymi srodkami w przygotowywaniu i urzeczywistnianiu decy-
zji administracyjnych, ktére dotykajq ich praw lub intereséw.
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Art. 9. Zasada poszanowania prywatnosci

1. Wtadze publiczne powinny wykazywaé poszanowanie prywatno-
§ci, zwtaszcza w zwigzku z przetwarzaniem danych osobistych.

2. Gdy wtadze publiczne upowaznione sg do przetwarzania danych
osobistych lub prowadzenia zbioru danych, zwtaszcza w sposob elektro-
niczny, muszg one podjaé¢ wszelkie kroki konieczne dla zagwarantowa-
nia prywatnosci.

3. Normy rzadzace ochrong danych osobistych, zwtaszcza jesli cho-
dzi o prawo dostepu do danych osobistych i zapewnienie rektyfikacji lub
usuniecia wszelkich danych, ktore sg nieprecyzyjne albo ktére nie powin-
ny byc¢ rejestrowane, znajdujg zastosowanie do danych osobistych
przetwarzanych przez wtadze publiczne.

Art. 10. Zasada transparentnosci

1. Wtadze publiczne powinny dziataé¢ zgodnie z zasada transparen-
tnosci.

2. Beda one zapewniaty, by osoby prywatne byty informowane, wtas-
ciwymi srodkami, o ich dziataniach oraz decyzjach, co moze obejmo-
wa¢ publikacje dokumentéw urzedowych.

3. Bedg one szanowaty prawa dostepu do dokumentéw urzedowych,
stosownie do norm rzgdzacych ochrong danych osobistych.

4. Zasada transparentnosci nie stoi na przeszkodzie prawnie chro-
nionej tajemnicy.

Dziat II: Normy rzadzace decyzjami administracyjnymi

Art. 11. Definicje

1. Dla celéw niniejszego Kodeksu ,decyzje administracyjne” beda
oznaczatly regulacyjne badz nieregulacyjne decyzje podejmowane
przez wtadze publiczne przy wykonywaniu prerogatyw kompetencji
publicznych.

2. Decyzje regulacyjne sktadajg sie z norm znajdujacych zastosowanie
powszechne.

3. Decyzje nieregulacyjne mogg miec charakter indywidualny lub inny.
Decyzje indywidualne to decyzje adresowane wytacznie do jednej lub
wiecej jednostek.
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Art. 12. Inicjatywa w sprawie decyzji administracyjnych

Decyzje administracyjne mogg by¢ podejmowane przez wtadze pub-
liczne badz to z ich wtasnej inicjatywy, badz tez na wniosek oséb pry-
watnych.

Art. 13. Wnioski oséb prywatnych

1. Osoby prywatne majg prawo zadania od wtadz publicznych podje-
cia decyzji indywidualnych lezacych w ramach ich kompetencii.

2. Decyzje w odpowiedzi na wnioski do wtadz publicznych powinny
by¢ podejmowane w rozsgdnym czasie, ktory moze zostac¢ prawnie usta-
lony. Nalezy przewidzie¢ srodki na wypadek braku podjecia jakichkolwiek
tego rodzaju decyzji.

3. Gdy taki wniosek zostaje wniesiony do wtadzy niemajgcej odnosnej
kompetencji, adresat powinien — gdzie to tylko mozliwe — skierowaé go
do kompetentnej wtadzy i powiadomié¢ wnioskodawce, Ze tak uczynit.

Art. 14. Prawo oséb prywatnych do wystuchania w zwigzku z decy-
zjami indywidualnymi

Jesli wtadza publiczna zamierza podjac¢ decyzje indywidualng, ktdra
w bezposredni i szkodliwy sposdb dotyka praw osdb prywatnych, o ile nie
zostata juz im zapewniona sposobnosc¢ wyrazenia ich poglagddow, osoby ta-
kie powinny - jesli nie jest to oczywiscie zbedne — dysponowacé sposob-
noscig wyrazenia ich pogladéw w rozsadnym czasie oraz w sposéb
przewidziany przez prawo krajowe, w razie koniecznosci z pomoca
wybranej przez nie osoby.

Art. 15. Prawo oséb prywatnych do zaangazowania w niektérych
decyzjach nieregulacyjnych

1. Jesli wtadza publiczna proponuje podjecie decyzji nieregulacyjnej,
ktéra moze dotykac¢ nieokreslonej liczby oséb, powinna ona ustanowié
procedury pozwalajgce na ich uczestnictwo w procesie podejmowa-
nia decyzji, takie jak: spostrzezenia na pismie, przestuchania, przedstawi-
cielstwo w organie doradczym kompetentnej wtadzy, konsultacje i bada-
nia publiczne.

2. Osoby zainteresowane takimi procedurami powinny by¢ w spo-
séb jasny informowane o odnoénych propozycjach i dysponowacé spo-
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sobnoscia petnego wyrazenia swoich pogladéw. Postepowanie po-
winno mieé miejsce w rozsadnym czasie.

Art. 16. Udziat oséb prywatnych w kosztach decyzji administra-
cyjnych
Jesli wchodzi w gre ponoszenie kosztéw przez osoby prywatne na
rzecz wtadz publicznych w zwigzku z decyzjami administracyjnymi, kosz-
ty takie powinny by¢ stuszne i rozsadne.

Art. 17. Forma decyzji administracyjnych

1. Decyzje administracyjne powinny byc¢ sformutowane w sposéb pro-
sty, jasny i zrozumiaty.

2. Kazda podejmowana decyzja administracyjna powinna byc¢ zaopa-
trzona we wtasciwe uzasadnienie, okreslajace podstawy faktyczne
i prawne, w oparciu o ktdre decyzja jest podejmowana, przynajmniej
w sprawach, ktoére dotykajg praw indywidualnych.

Art. 18. Publikacja decyzji administracyjnych

1. Decyzje administracyjne powinny by¢ publikowane w celu umozli-
wienia osobom zainteresowanym tymi decyzjami dysponowania $ci-
sta i wyczerpujaca wiedzg o nich. Publikacja moze nastgpi¢ w trybie no-
tyfikacji osobistej albo moze miec¢ charakter ogdlny.

2. Osoby zainteresowane decyzjami indywidualnymi nalezy osobiscie
powiadamiaé, z wytgczeniem okolicznosci wyjgtkowych, w ktoérych moz-
liwe sg jedynie metody publikacji ogdlnej. We wszystkich przypadkach
nalezy wskazaé procedury apelacyjne, w tym terminy.

Art. 19. Wejscie w zycie decyzji administracyjnych

1. Decyzje administracyjne nie powinny mieé skutku retroaktyw-
nego z punktu widzenia daty ich przyjecia lub publikacji, chyba ze
w prawnie usprawiedliwionych okolicznosciach.

2. Poza przypadkami naglacymi, decyzje administracyjne nie powin-
ny dziataé, zanim nie zostana we wtasciwy sposéb opublikowane.

Art. 20. Wykonanie decyzji administracyjnych
1. Wtadze publiczne bedg ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za wykonanie
decyzji administracyjnych wchodzacych w zakres ich kompetencji.
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2. Co do zasady, powinien by¢ ustanowiony wtasciwy system sankcji
administracyjnych i karnych, w celu zapewnienia, by osoby prywatne
przestrzegaty decyzji wtadz publicznych.

3. Wtadze publiczne zapewnig osobom prywatnym rozsadny czas na
wykonanie natozonych na nie obowigzkéw, poza przypadkami naglacy-
mi, w ktérych powinny one w sposob nalezyty stwierdzi¢ przyczyny tego.

4. Przymusowa egzekucja przez wtadze publiczne powinna by¢ wy-
raznie przepisana prawem. Osoby prywatne podlegajace egzekuciji de-
cyzji s informowane o procedurze i jej przyczynach. Srodki egzekucji
pPrzymusowej musza mie¢ charakter proporcjonalny.

Art. 21. Zmiany indywidualnych decyzji administracyjnych

Witadze publiczne moga zmieniaé badz uchyla¢ indywidualne decyzje
administracyjne, jesli jest to konieczne w interesie publicznym, ale czynigc
tak, powinny one mieé¢ na wzgledzie prawa i interesy oséb prywatnych.

Dziat III: Apelacje

Art. 22. Apelacje przeciwko decyzjom administracyjnym

1. Osoby prywatne beda miaty tytut do ubiegania sie — bezposrednio
badz w drodze wyjatku — o nadzér sadowy nad decyzjg administracyj-
na, ktéra bezposrednio dotyka ich praw i intereséw.

2. Co do zasady, powinny by¢ mozliwe — przed nadzorem sgdowym -
apelacje administracyjne. W niektorych przypadkach moga one miec¢
charakter obowigzkowy. Mogg one dotyczy¢ apelacji co do meritum badz
apelacji co do legalnosci decyzji administracyjnej.

3. Osoby prywatne nie powinny doznawac zadnej szkody ze strony
wtadz publicznych w zwigzku z apelowaniem przeciwko decyzji admini-
stracyjne;j.

Art. 23. Odszkodowanie

1. Wtadze publiczne zapewnig roszczenie osobom prywatnym, ktére
doznajg szkéd w wyniku bezprawnych decyzji administracyjnych albo
niedbalstwa po stronie administracji lub jej urzednikéw.

2. Przed ztozeniem w sgdzie przeciwko wtadzom publicznym wniosku
o odszkodowanie, od 0séb prywatnych nalezy najpierw wymagac przed-
tozenia ich sprawy do zainteresowanej wtadzy.
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3. Orzeczenia sagdéw przeciwko wtadzom publicznym w sprawie od-
szkodowania tytutemn doznanych szkod beda podlegaty wykonaniu
w rozsadnym czasie.

4. Gdzie to wtasciwe, mozliwe bedzie wszczynanie — przez wtadze pub-
liczne albo przez szkodliwie dotkniete osoby prywatne — postepowania
przeciwko urzednikom publicznym tytutem osobistym.
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5.1. Rezolucja (77)31 Komitetu Ministréw Rady
Europy o ochronie jednostki przed aktami
administracyjnymi przyjeta 28 wrzesnia
1977 r.

Komitet Ministréw,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest urzeczywistnianie wiekszej jed-
nosci jej cztonkow;

Zwazywszy, ze — mimo roznic miedzy systemami administracyjnymi
i prawnymi panstw cztonkowskich - istnieje szeroka zgoda co do funda-
mentalnych celdw dajacych sie osiggnac¢ poprzez normy dotyczace po-
stepowania administracyjnego, zwtaszcza co do wymogu zagwarantowa-
nia poszanowania stusznosci w stosunkach miedzy jednostka a admini-
stracja;

Zwazywszy, ze pozadane jest, by akty administracyjne byty podejmo-
wane w warunkach wtasciwych do realizacji tych celow;

ZwWazywszy, ze — Z uwagi na rozwoj wspotdziatania i wzajemnej pomo-
cy administracyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi oraz wzrastajagcy
rozmiar miedzynarodowego ruchu osobowego — stosowne jest osiggnac
wspolny poziom ochrony we wszystkich panstwach cztonkowskich,;

Zaleca rzgdom panstw cztonkowskich:

a) inspirowac sie w ich prawie i praktyce administracyjnej zasadami
ogtoszonymi w zatgczniku do niniejszej rezoluciji;

b) informowac¢ w stosownym czasie Sekretarza Generalnego Rady Eu-
ropy o wszelkim waznym rozwoju zaistniatym w dziedzinach, kto-
rych dotyczy niniejsza rezolucja;

Zleca Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy przekazac tres¢ niniej-

szej rezolucji do wiadomosci rzgddow Finlandii i Hiszpanii.

Zatacznik do Rezolucji (77)31

Nizej ogtoszone zasady stosujg sie do ochrony osob, fizycznych lub
prawnych, w postepowaniu administracyjnym odnos$nie do kazdego
Srodka lub decyzji o charakterze indywidualnym, podjetych w wykonaniu
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kompetencji publicznej i mogacych powodowac bezposrednie skutki dla
praw, wolnosci lub intereséw tych osdb (akty administracyjne).

Przy wprowadzaniu tych zasad w zycie trzeba nalezycie uwzgledniac¢
wymagania dobrej i skutecznej administracji, jak rowniez interesy oséb
trzecich i wazne interesy publiczne. Gdy wymogi takie nakazujg zmodyfi-
kowanie badz wykluczenie jednej lub wiecej sposrdd tych zasad, czy to
w przypadkach szczegdlnych czy w specyficznych dziatach administracji
publicznej, nalezy mimo wszystko starac sie, zgodnie z fundamentalnymi
celami niniejszej rezolucji, o zagwarantowanie poszanowania maksimum
stusznosci.

I. Prawo do postuchania

1. W stosunku do kazdego aktu administracyjnego mogacego godzic
W jego prawa, wolnosci lub interesy zainteresowany moze przedstawic
fakty i argumenty, jak rdwniez - zaleznie od przypadku — zaoferowac
srodki dowodowe, ktdore wtadza administracyjna wezmie pod uwage.

2. W odpowiednich przypadkach zainteresowany jest informowany —
w stosownym czasie i w sposoéb wtasciwy dla sprawy — o prawach, o kto-
rych mowa w poprzednim paragrafie.

II. Dostep do elementéw informacji

Zanim dojdzie do aktu administracyjnego, zainteresowany na jego zg-
danie jest informowany wszelkimi wtasciwymi srodkami o wszystkich
stojgcych do dyspozycji elementach, zaleznie od ktérych akt ten zostanie

podjety.

III. Pomoc i przedstawicielstwo
W postepowaniu administracyjnym zainteresowany moze korzystac
z pomocy lub przedstawicielstwa.

IV. Uzasadnienie aktéw administracyjnych

Gdy akt administracyjny moze godzi¢ w jego prawa, wolnosci lub inte-
resy, zainteresowany jest informowany o motywach, na ktérych akt ten
sie opiera. Informacja taka jest udzielana czy to przez wskazanie moty-
wow w akcie, czy tez — na zgdanie zainteresowanego — przez zakomuni-
kowanie mu ich na pismie w rozsagdnym terminie.
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V. Wskazanie srodkéw odwotawczych

Gdy akt administracyjny, ktory jest komunikowany na pismie, godzi
w prawa, wolnosci lub interesy zainteresowanego, wskazuje on zwyczajne
Srodki odwotawcze, ktorych przedmiotem moze on by¢, jak rodwniez
udzielony dla korzystania z nich termin.
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5.2. Rekomendacja nr R (80) 2 Komitetu
Ministrow Rady Europy dotyczaca
wykonywania dyskrecjonalnych
kompetencji administracji przyjeta
11 marca 1980 r.

Komitet Ministrow, na mocy art. 15b. Statutu Rady Europy,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest urzeczywistnianie wiekszej jed-
nosci jej cztonkow;

Zwazywszy, ze administracja dziata w coraz to liczniejszych dziedzi-
nach i ze z tej racji jest czesto zmuszona do wykonywania kompetencji
dyskrecjonalnych,;

Zwazywszy, ze pozadane jest ustalenie zasad wspolnych dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich, ktére bytyby w stanie zapewnic¢ wzmocniong
ochrone praw, wolnosci i intereséw osob fizycznych lub prawnych, majac
na wzgledzie zapobiezenie jakiemukolwiek dziataniu arbitralnemu badz
stanowigcemu naduzycie wtadzy dyskrecjonalnej, chyba ze stwarzatoby
to powazng przeszkode dla realizacji przez wtadze administracyjng celuy,
przez wzglad na ktéry kompetencja ta zostata przyznana;

Przypominajgc zasady ogolne dotyczgce ochrony jednostki przed ak-
tami administracyjnymi okreslone w jego Rezolucji (88)31;

Podkreslajac, ze pozadane jest uzupetnienie tamtej rezolucii, jesli cho-
dzi o jej zastosowanie wobec aktéw podejmowanych w wykonaniu kom-
petencji dyskrecjonalnych;

Zaleca rzagdom panstw cztonkowskich:

e inspirowac sie w prawie i praktyce administracyjnej zasadami
ogtoszonymi w zatgczniku do niniejszej rekomendacji;

» informowac¢ w odpowiednim czasie Sekretarza Generalnego Ra-
dy Europy o wszelkim waznym rozwoju zaistniatym w dziedzi-
nach, do ktérych niniejsze rekomendacja sie odnosi;

Zleca Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy przekazanie tresci ni-
niejszej rekomendacji do wiadomosci rzgdu Finlandii.
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Zatacznik do rekomendacji: Zasady rzadzace wykonywaniem
dyskrecjonalnych kompetencji administracji

I. Pole zastosowania i definicje

Zasady ogtoszone ponizej stosujg sie do ochrony praw, wolnosciiinte-
resOw 0sob przed aktami administracyjnymi podejmowanymi w wykona-
niu kompetencji dyskrecjonalnych.

Przez ,akt administracyjny” rozumie sie, zgodnie z Rezolucja (77)31,
wszelki srodek lub decyzje o charakterze indywidualnym, podjety w wy-
konaniu wtadzy publicznej, a mogacy powodowac bezposrednie skutki
w sferze praw, wolnosci lub intereséw osob fizycznych lub prawnych.

Przez ,kompetencje dyskrecjonalng” rozumie sie kompetencje, ktéra
przyznaje wtadzy administracyjnej pewien zakres oceny co do podjecia de-
cyzji, pozwalajac jej dokonywac wyboru — sposrod wielu rozwigzan praw-
nie uzasadnionych - takiego, ktore wydaje si¢ jej najbardziej stosownym.

Wprowadzajac te zasady w zycie, trzeba nalezycie bra¢ pod uwage wy-
magania dobrej i skutecznej administracji, jak rowniez interesy osob trze-
cich oraz wazne interesy publiczne. Gdy takie wymagania lub interesy na-
kazujg zmodyfikowanie lub wykluczenie jednej lub wiecej sposrod tych
zasad, w przypadkach szczegdlnych badz w specyficznych dziatach admi-
nistracji publicznej, nalezy mimo wszystko starac¢ sie szanowac ducha ni-
niejszej rekomendaciji.

I1. Zasady podstawowe

Wykonujac kompetencje dyskrecjonalne wtadza administracyjna:

1. nie kieruje sie celem innym niz ten, przez wzglad na ktéry ta kompe-
tencja zostata jej przyznana;

2. postepuje obiektywnie i bezstronnie, majgc na uwadze li tylko sto-
sowne elementy wtasciwe dla danego przypadku;

3. przestrzega zasady rownosci wobec prawa, unikajgc wszelkiej dys-
kryminacji;

4. utrzymuje stuszng relacje miedzy ciosami, jakie wymierza w prawa,
wolnosci lub interesy osob, a celem, ktory urzeczywistnia;

5) podejmuje swojg decyzje w terminie rozsagdnym z punktu widzenia
odnosnej sprawy;
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6. stosuje ogodlne dyrektywy administracyjne w sposob konsekwentny
1 staty, zawsze biorgc pod uwage szczegolne okolicznosci kazdego przy-
padku.

ITI. Tryb postepowania

Poza zasadami sprawiedliwego postepowania administracyjnego
ogtoszonymi przez Rezolucje (77)31 i stosujagcymi sie wobec aktéw admi-
nistracyjnych w ogole, nastepujgce zasady odnoszg sie w sposob specy-
ficzny do podejmowania aktéw administracyjnych w wykonaniu kompe-
tencji dyskrecjonalnych.

7. Ogdlne dyrektywy administracyjne, ktére rzadza wykonywaniem
kompetencji dyskrecjonalnych, s3a:

» albo podane do wiadomosci publicznej;

¢ albo komunikowane — we wtasciwy sposob i w koniecznym stop-
niu - zainteresowanemu, ktéry tego zgda, czy to przed czy tez po
podjeciu aktu, ktory go dotyczy.

8. Gdy wtadza administracyjna, w wykonaniu kompetencji dyskrecjo-
nalnych, odstepuje od ogdlnej dyrektywy administracyjnej poprzez akt
mogacy ugodzi¢ w prawa, wolnosci lub interesy zainteresowanego, osoba
taka jest informowana o powodach takiej decyzji.

Informacja taka jest udzielana czy to przez wskazanie motywow w sa-
mym akcie, czy tez — na zgdanie zainteresowanego — przez zakomuniko-
wanie mu na pismie w rozsgdnym terminie.

IV. Kontrola

9. Akt administracyjny podjety w wykonaniu kompetencji dyskrecjo-
nalnej podlega kontroli legalnosci przed sagdem badz innym niezawistym
organem.

Kontrola taka nie wyklucza mozliwosci kontroli uprzedniej sprawowa-
nej przez kompetentng wtadze administracyjng dokonujgca oceny co do
prawa i co do stosownosci.

10. Gdy prawo nie okresla zadnego terminu dla podjecia decyzji w wy-
konaniu kompetencji dyskrecjonalneji gdy wtadza administracyjna w roz-
sadnym terminie decyzji nie podejmuje, jej bezczynnos¢ moze byc¢ pod-
dana kontroli wtadzy w tym celu kompetentne;].
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11. Sad lub inny organ niezawisty, ktory kontroluje wykonywanie kom-
petencji dyskrecjonalnej, dysponuje kompetencjg otrzymywania infor-
macji, jakie sg konieczne dla wykonania jego funkciji.

Wyjasnienie motywoéw

1. Podstawa zbieznej inicjatywy wszystkich panstw cztonkowskich co do
wypracowania rekomendacji dotyczacej wykonywania kompetencji dys-
krecjonalnych znajduje sie w art. 1 Statutu Rady Europy, ktéry powierza or-
ganizacji misje m.in. w dziedzinie prawa, administracji i praw cztowieka.

2. We wspotczesnym spoteczenstwie dziatanie administracyjne wy-
wiera coraz to wiekszy wptyw na zycie obywateli, przy czym wszyscy oni
— w taki czy inny sposdb - sg zainteresowani decyzjami wtadz admini-
stracyjnych.

W niektorych dziedzinach sens decyzji administracyjnej jest okreslony
Zawczasu, w Sposob precyzyjny, przez prawo i regulaminy. W innych dzie-
dzinach prawo pozostawia administracji pewien zakres oceny i ogranicza
sie do okreslenia jego granic; wtedy administracja dysponuje dyskrecjo-
nalng kompetencija.

Wtadza administracyjna, ktéra wykonuje dyskrecjonalng kompetencje,
zobowigzana jest nie tylko do poszanowania stosujgcych sie ustaw i regu-
lamindw, lecz takze do dziatania w sposdb rozsgdny i sprawiedliwy.

Wrysitki w tym kierunku sg ciggle podejmowane w licznych panstwach
cztonkowskich.

By nadac¢ tym wysitkom wspolne ramy europejskie, Komitet Ministrow
Rady Europy postanowit w lutym 1977 r. wpisac ten przedmiot do progra-
mu pracy prganizacji.

3. We wrzesniu 1978 r. Komitet Ministrow zlecit Komitetowi Ekspertow
do spraw Prawa Administracyjnego (CJ-DA) wypracowanie projektu rezo-
lucji dotyczacej wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych (...).

4. Komitet opart swe dyskusje i rekomendacje na studium poréwnaw-
czym ustaw, praktyk administracyjnych i orzecznictwa panstw cztonkow-
skich. Mimo rozbieznosci systemow i poje¢ prawnych, ujawnita sie szero-
ka zgoda co do celdw, jakie powinno sie osiggnac, co pozwolito Komiteto-
wi doj$¢ do wypracowania wspolnych rozwigzan (...).
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Rozwazania ogélne

6. Rekomendacja dotyczaca wykonywania kompetencji dyskrecjonal-
nych wzywa rzady panstw cztonkowskich do inspirowania sie w ich pra-
wie i praktyce zasadami ogtoszonymi w jej zatgczniku. Zasady te biegng
wzdtuz trzech osi:

» zasady podstawowe rzgdzace wykonywaniem kompetencji dys-
krecjonalnych (pkt II);

» procedura wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych (pkt III);

» kontrola wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych (pkt IV).

7. Wyrazenie ,inspirowanie sie” figurujgce w dyspozycji rekomendaciji
zostato uzyte, by pozostawic¢ panstwom maksimum wolnosci w wyborze
srodkéw wprowadzanych w zycie dla zapewnienia zgodnosci — co do
podstawy wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych - z zasadami,
ktdre stanowiag przedmiot rekomendacji. Z tegoz powodu termin ,zasada”
oznacza preferencje w stosunku do terminu ,norma“, skoro celem reko-
mendacji nie jest urzeczywistnienie — poprzez przyjecie konkretnych
norm jednolitych — harmonizacji réznych ustawodawstw krajowych, lecz
raczej uzyskanie powszechnego uznania pewnych zasad wspdlnych
w ustawodawstwie i praktyce panstw cztonkowskich.

8. Niektdre zasady zawarte w niniejszej rekomendacji majg zakres
o charakterze ogoélnym i stosujg sie do wszystkich aktow administracyj-
nych, ale nabierajg znaczenia specjalnego, gdy chodzi o akty podejmowa-
ne w wykonaniu kompetencji dyskrecjonalnych.

9. Ogot zasad poprzedza nota wprowadzajgca, ktorej celem jest delimi-
tacja pola zastosowania rekomendacji, okreslenie koncepcji, ktdre stano-
wig jej przedmiot, oraz dostarczenie kilku wskazan co do sposobu, w jaki
zasady te mogg by¢ wprowadzane w zycie.

10. Rekomendacja stosuje sie do aktow administracyjnych podejmo-
wanych w wykonaniu kompetencji dyskrecjonalnych. Termin ,akt admi-
nistracyjny” ma $cisle ten sam sens, co w Rezolucji (77)31. Akt taki winien
by¢ podjety w wykonaniu wtadzy publicznej; podobnie jak w tamtej rezo-
lucji, procedury prawne, badania dotyczgce badania przed sagdem naru-
szen karnych oraz aktywnos¢ legislacyjna (tj. przyjmowanie ustaw i requ-
laminoéw) znajduja sie poza polem zastosowania niniejszej rekomendacji.
Skadinad, kwestie odnoszace sie do postepowania i organizacji wewnetrz-
nej administracji pozostajg poza ramami rekomendacji.
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11. Warto podkresli¢, ze wykonywanie kompetencji dyskrecjonalnych
zaktada w niektdrych przypadkach wybdr miedzy dziataniem a powstrzy-
maniem sie od dziatania.

12. Rekomendacja nie stosuje sie do aktow administracyjnych wtedy,
gdy ustawodawca uzywa kompetencji prawnej, zwanej nieokreslong. Ta
kategoria kompetencji prawnych nie jest szczegétowo zdefiniowana przez
samego ustawodawce, a jednak dysponuje sensem obiektywnym, ktéry
witadza administracyjna powinna zidentyfikowa¢ w indywidualnych
przypadkach.

13. Ostatni paragraf noty wprowadzajgcej zawiera dyspozycje ogolna,
ktora odnosi sie do ogotu zasad. Ma ona na wzgledzie zapewnienie, by
dziatanie zasad pozostawato w zgodzie z wymaganiami dobrej i skutecz-
nej administracji, jak rowniez, by ich stosowanie nie godzito w interesy
0sdb trzecich (np. poufny charakter informacji otrzymywanych przez
wtadze administracyjna) badzZ wazne interesy publiczne (np. bezpieczen-
stwo panstwa, utrzymanie porzgdku, zdrowie publiczne). W okreslonych
przypadkach wyzsze interesy osoby zainteresowanej rowniez moga
usprawiedliwi¢ modyfikacje w dziataniu tych zasad.

14. Dla zapewnienia najwyzszej elastycznosci w dziataniu tych zasad
dyspozycja ogolna zostata uzupetniona klauzulg, ktéra otwiera mozliwosc¢
modyfikowania lub niestosowania pewnych zasad w przypadkach szcze-
golnych badz w specyficznych dziatach administracji publicznej (np. co
do niektérych ustug publicznych lub niektérych instytucji majacych
szczegolny rezim dyscyplinarny albo tez do egzamindw), zawsze jednak
z podkresleniem potrzeby osiggniecia fundamentalnych celow niniejszej
rekomendaciji. Jak by nie byto, w przypadku niektorych zasad fundamen-
talnych Komitet uwazat, ze raczej nie powinny one dawac miejsca tego ro-
dzaju modyfikacjom lub niestosowaniu.

15. Warto przypomnie¢, ze niniejsza rekomendacja ogtasza zasady, kto-
re wszystkie panstwa cztonkowskie akceptujg jako wspolne normy mini-
malne. Zadna dyspozycja niniejszej rekomendacji nie moze by¢ interpre-
towana jako stanowigca przeszkode dla paristwa w wykraczaniu ponad te
normy minimalne bgdz jako sugerujgca ograniczenie gwarancji juz przez
panstwo cztonkowskie przyznane;j.
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Komentarze dot. zatacznika

A. Zasady fundamentalne

16. Chodzi o obowigzki spoczywajace na administracji, gdy wykonuje
ona kompetencje dyskrecjonalne. Ich celem jest zapewnienie, by przy-
znana przez ustawodawstwo kompetencja oceny byta wykonywana w spo-
sOb sprawiedliwy i stuszny, nie zas§ w sposob arbitralny czy stanowiacy
naduzycie.

Zasada 1: Cel kompetencji dyskrecjonalnej

17. Zasada ta podkresla, ze wtadza administracyjna, ktdrej przyznana
zostata kompetencja dyskrecjonalna, powinna sie kierowac¢ — jako celem
kierunkowym - jedynie celem czy celami, przez wzglad na ktore kompe-
tencja ta zostata przyznana. Jezeli jednak akt administracyjny jest taki, ze
wytwarza skutki drugorzedne niezgodne z celami, przez wzglad na ktore
kompetencja dyskrecjonalna zostata przyznana, te drugorzedne skutki nie
powinny byc¢ brane pod uwage, jesli chodzi o prawidtowos¢ aktu admini-
stracyjnego.

18. Dla stosowania tej zasady pozadane jest, by realizowany cel i cha-
rakter kryteriéw branych pod uwage w wykonaniu kompetencji dyskre-
cjonalnej miaty charakter jawny. W niektdérych przypadkach intencja usta-
wodawcy w oczywisty sposéb wynika z samego tekstu, ale w innych osta-
teczny cel przyznanej kompetencji nie jest tak oczywisty. Przy tworzeniu
kompetenciji dyskrecjonalnej bytoby pozadane, by — w zaleznosci od da-
nego systemu prawnego - realizowany cel byt oznaczany w sposéb moz-
liwie najbardziej jasny, czy to w samym tekscie dyspozycji prawnych, kto-
re te kompetencje przyznaja, czy tez w jego tytule lub we wstepie badz
wreszcie w wyjasnieniu motywow, jakie mu towarzyszg. Gdy ustawodaw-
stwo nie precyzuje tego wyraznie, kompetencja taka w kazdym przypadku
powinna by¢ wykonywana w celu interesu powszechnego.

Zasada 2: Obiektywnos¢ i bezstronnos¢

19. Obiektywnos¢ i bezstronnos¢ w wykonywaniu kompetencji dys-
krecjonalnej pociggajg za sobg obowigzki wtadzy administracyjnej co do
uwzgledniania wszystkich istotnych elementéw sprawy i tylko ich, sto-
sownie do znaczenia przynaleznego kazdemu z nich, nieprzyjmowania
czy odrzucania w nieprawidtowy sposob ktéregokolwiek z tych elemen-
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tow, jak tez unikania wszelkich rozwazan niewtasciwych czy obcych
z punktu widzenia podejmowanej decyzji.

20. Termin ,elementy” zostat przyjety w taki sposob, by obejmowac
jednoczesdnie fakty i postawy prawne aktu administracyjnego. ,Stosowne
elementy” obejmujg fakty, wzgledy i podstawy prawne, ktérych uwzgled-
nienie w konkretnym przypadku nalezy do wtadzy administracyjnej.

21. Wtadza administracyjna stara sie poznac¢ wszystkie czynniki, ktére
w stosunku do danego przypadku podlegajg rozwazeniu, w razie potrzeby
ze swej wtasnej inicjatywy, np. za pomocga stosownych dokumentdw, in-
formacji zakomunikowanych przez zainteresowane strony lub przez stro-
ny trzecie albo opinie ekspertéw. Do niej wiec nalezy — w zastosowaniu
zasady II Rezolucji (77)31 — zezwolenie zainteresowanemu na wglad w ele-
menty, ktére w ten sposdb zgromadzita.

Zasada 3: Ré6wnos¢ wobec prawa

22. Celem tej zasady jest zapobiezenie traktowaniu dyskryminacyjne-
mu, z zapewnieniem, by osoby znajdujgce sie w takich samych sytuacjach
faktycznych lub prawnych korzystaty z podobnego traktowania w wyko-
naniu danej kompetencji dyskrecjonalnej.

23. Gdy odmiennos¢ traktowania opiera sie na motywach rozsagdnych
mogacych jg usprawiedliwia¢ w sposob obiektywny przez wzglad na reali-
zowany cel, zasada rownosci wobec prawa nie podlega naruszeniu, nie za-
chodzi wtedy dyskryminacja, chyba ze odmiennosci traktowania brakuje
rozsgdnego usprawiedliwienia w stosunku do celu i skutkdéw rozwazanego
Srodka. Zasada ta nie wyklucza ewentualnej modyfikacji przez administra-
cje jej postepowania z racji motywow interesu powszechnego albo gdy
wczesdniejsza praktyka okazuje sie bezprawna lub staje sie niewtasciwa.

Zasada 4: Proporcjonalnosé

24. Zasada ta — ktdra znajduje zastosowanie, gdy akt administracyjny
podjety w wykonaniu kompetencji dyskrecjonalnej naktada ograniczenia
na prawa, wolnosci lub interesy jednostki — ma na wzgledzie zapewnienie
rozsgdnego stosunku miedzy wchodzgcymi w gre interesami, np. intere-
sem powszechnym, z jednej strony, a partykularnymi interesami jedno-
stek, z drugiej strony. Podkresla ona, ze wtadza administracyjna, ktéra
dysponuje kompetencjg dyskrecjonalng, nie moze naktadac¢ na jednostke
ograniczen nadmiernych w stosunku do realizowanego celu. Ostatecznie,
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zasada ta wzywa administracje do powstrzymania sie od dziatania w przy-
padkach, w ktoérych jakiekolwiek dziatanie wyrzgdzatoby obywatelowi
szkode nieproporcjonalng z punktu widzenia realizowanego celu.

25. Wiekszos¢ europejskich systemow prawa administracyjnego uzna-
je zasade rozsgdnej rownowagi miedzy realizowanym celem a srodkami
uzywanymi dla tego celu. W niektorych krajach jest ona znana pod nazwg
,Zasady proporcjonalnosci’; w innych koncepcja proporcjonalnosci nie
jest znana jako taka, ale dopuszcza sie jej tresc.

Zasada 5: Rozsadny termin

26. Zasada ta stanowi szczegdlny interes w przypadku dziatalnosci wy-
magajacej dla jej legalnego wykonania upowaznienia administracyjnego.
W takich przypadkach dla osoby ubiegajgcej sie o takie upowaznienie
istotne jest dysponowanie ustaleniem jak najlepszych terminoéw dla decy-
zji kompetentnej wtadzy dotyczacej przyznania upowaznienia. Gdy zaden
termin dla takiej decyzji nie jest wskazany, obywatel moze sie znalez¢ w sy-
tuacji niepewnosci przez niedajacy sie okresli¢ czas. Sytuacja taka moze
powodowac¢ dlan znaczne trudnosci o charakterze praktycznym i moze
stanowi¢ zamaskowang forme arbitralnosci. Tak samo sie dzieje, gdy -
przygotowujac sie w konkretnym przypadku do dziatania — wtadza admi-
nistracyjna wytwarza niepewnosc¢ co do zasiegu praw, wolnosci lub inte-
resow obywatela.

27.To, co w danym przypadku stanowi termin rozsgdny, zalezy od sze-
regu czynnikow, zwitaszcza od ztozonosci danej sprawy, stopnia nagtosci
podejmowania decyzji oraz liczby wchodzacych w gre oséb. Na niwie euro-
pejskiej bogate orzecznictwo organdéw oparte na ,Europejskiej konwencji
praw cztowieka” daje wskazania co do sposobu, w jaki pojecie rozsgdnego
terminu winno by¢ oceniane, m.in. w dziedzinie administracyjnej (...).

28. Stosowanie tej zasady uzupetnione jest dyspozycjami zasady 10.,
zgodnie z ktorymi wstrzymywanie sie wtadzy administracyjnej ponad
rozsadny czas moze zosta¢ poddane kontroli wtadzy dla tego celu kompe-
tentnej.

29. Jak by nie byto, konsekwencje uptywu rozsgdnego terminu i dtu-
gosc¢ tego terminu roznig sie w zaleznosci od systemu prawnego, wiec to
do kazdego panstwa cztonkowskiego nalezy zasadniczo zapewnienie sto-
sowania tej zasady zgodnie z jego wtasnym prawem.
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Zasada 6: Stosowanie dyrektyw

30. Zasada ta ktadzie akcent na znaczenie przestrzegania konsekwen-
tnej i statej praktyki administracyjnej. Wpisuje sie ona w ramy ogolnej za-
sady rownosci i zmierza ku popieraniu przewidywalnosci i bezpieczen-
stwa, ale podkresla tez koniecznos¢ indywidualnego badania w kazdym
przypadku szczegolnych okolicznosci danej sprawy.

31. Termin ,ogodlne dyrektywy administracyjne” obejmuje instrukcje
kierowane przez wtadze administracyjng do danego funkcjonariusza dla
ustalenia linii postepowania administracyjnego oraz zapewnienia spoj-
nosci dziatania administracyjnego, poprzez wskazanie praktyki, jaka win-
na byc¢ stosowana w przypadkach dotyczacych obywateli, a majacych po-
rownywalny charakter. Obejmuje to okolniki, instrukcje stuzbowe oraz in-
ne srodki administracyjne o charakterze wewnetrznym.

32. Co do zasady ogodlnej wtadza administracyjna upowazniona do po-
dejmowania decyzji stosuje w sposdb konsekwentny i staty ogolne dyrek-
tywy administracyjne, gdy majg one w ramach administracji charakter
imperatywny. W wielu krajach ogdlne dyrektywy administracyjne nie
dysponujg mocg prawng, a ich nieprzestrzeganie nie stanowi zazwyczaj
samo przez sie motywu anulowania decyzji. W niektérych innych krajach,
przeciwnie, obywatele mogg sie powotywac na ogolng dyrektywe admini-
stracyjng w celu zakwestionowania podjetej przeciwko nim decyzji.

33. To do systemow krajowych nalezy okreslenie konsekwencji niesto-
sowania ogolnych dyrektyw administracyjnych.

B. Procedura

34. Poniewaz chodzi o dziedzine, w ktdrej obywatel moze sie czuc
szczegolnie bezbronny w obliczu administracji i moze napotykac¢ wiele
trudnosci w korzystaniu z jego praw i intereséw, wydaje sie pozgdane, by
Komitet Ekspertow uzupetnit zasady dotyczace ochrony jednostki przed
aktami administracyjnymi, ogtoszone przez Rezolucje (77)31, ktére stosuja
sie do wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych, normami procedu-
ralnymi, ktére w tej dziedzinie nabierajg znaczenia szczegolnego.

35. W toku wypracowywania tej czesci rekomendacji Komitet Eksper-
tow starat sie unikngc¢ ustalania zasad, ktorych substancja juz sie zawiera
w Rezolucji (77)31 i ktére faktycznie nie dodawatyby niczego wiecej do
gwarancji juz przez te rezolucje przewidzianych. To dlatego np. Komitet
Ekspertéw nie uwydatnit koniecznosci sformutowania zasady podkresla-

218



Inne akty soft-law Rady Europy

jacej koniecznos$c¢ jasnego i wystarczajagcego uzasadnienia aktéw admini-
stracyjnych podejmowanych w wykonaniu kompetencji dyskrecjonal-
nych, skoro tres¢ takiej zasady zostata wystarczajgco objeta zasadg IV Re-
zolucji (77)31.

Zasada 7: Jawnos¢ dyrektyw

36. Zasada ta uzupetnia zasade 6. To wcale nie wystarczy, by ogolne
dyrektywy administracyjne byty stosowane przez dziatajgcg administra-
cje. Jest rowniez pozadane, by zainteresowany miat dostep do tych dy-
rektyw, by byt w stanie w petni postepowac w petni swiadom stosujacych
sie kryteriow.

37. Stosowanie zas. II Rezolucji (77)31, ktéra pozwala zainteresowane-
mu miec¢ dostep do elementéw informacji, juz czesciowo odpowiada tej
potrzebie, w stopniu, w jakim ogdlne dyrektywy administracyjne stano-
wig sktadnik elementéw informacji, w rozumieniu cytowanej rezolucji.

Zasada niniejsza dostarcza pozytecznego uzupetnienia zas. II Rezolucji
(77)31: z jednej strony, wnosi ona efekt zapobiegajacy, zwtaszcza poprzez
umozliwienie obywatelowi — do pewnego stopnia zawczasu — oceny, dzie-
ki znajomosci kryteriow stosowanych w analogicznych przypadkach, jego
szans uzyskania satysfakcji; z drugiej strony, wyraznie przewiduje ona ko-
munikowanie dyrektyw na zgdanie zainteresowanego, czy to przed, czy tez
po wydaniu aktu, co moze miec¢ znaczenie dla zainteresowanego w stop-
niu, w jakim informacja taka moze mu pozwoli¢ na zweryfikowanie, czy za-
sada rownosci byta przestrzegana w podjetej wobec niego decyzji.

38. Przyjeta formuta pozwala administracjom panstw cztonkowskich
stosowac te zasade, czy to przez publikacje ogdlnych dyrektyw admini-
stracyjnych, czy tez przez komunikowanie ich zainteresowanemu, na je-
go zgdanie, w granicach koniecznosci. Ta ostatnia formuta moze okazac
sie wygodna, zwtaszcza gdy dyrektywa — chociaz stale stosowana przez
administracje — nie byta przedmiotem tekstu.

39. Co wiecej, w przypadkach, w ktorych dyrektywy byty komunikowa-
ne na zadanie zainteresowanego, postanowiono nie wyszczegolniac
srodkow, za posrednictwem ktérych powinny one byc¢ stosowane. Przyje-
ta formuta pozwala wtadzy administracyjnej komunikowac jedynie te cze-
$ci dyrektywy, ktére bezposrednio dotyczg danego przypadku, albo — bez
komunikowania samego tekstu dyrektywy — wskazac zainteresowanemu
kryteria, ktore sg w niej zawarte, majace rzadzic¢ tego typu przypadkami.
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Zasada 8: Odstepstwo od dyrektywy

40. Celem tej zasady jest pozwolenie zainteresowanemu na poznanie
motywdw, z racji ktérych — w obliczu aktu moggcego godzi¢ w jego pra-
wa, wolnosci lub interesy — wtadza administracyjna odstapita od ogodlnej
dyrektywy administracyjnej. To pozwala mu ujawnic, czy jakas inna zasa-
da sposréd rozpatrywanych przez rekomendacje (np. zasada réwnosci)
nie zostata naruszona.

Motywy odstepstwa od dyrektywy winny by¢ wskazywane w uzasad-
nieniu, ktére powinno by¢ komunikowane stosownie do sformutowan
zas. IV Rezoluciji (77)31.

Stosowanie tej zasady zaktada rowniez dla obywatela — przez wskaza-
nie motywodw, z racji ktérych to odstepstwo w danym przypadku zostato
poczynione — mozliwosc¢ ustalenia, czy w Swietle okolicznosci sprawy by-
to to konieczne oraz czy byto obiektywnie usprawiedliwione, czy tez cho-
dzi o odstepstwo arbitralne.

41. Stosowanie tej zasady jest Scisle zwigzane ze stosowaniem zasad 617.

C. Kontrola

42. Z powodu réznorodnosci systemow kontroli w panstwach czton-
kowskich,

Komitet Ekspertow ograniczyt sie do sformutowania w tej dziedzinie
zasad bardzo ogdlnych. Uwazat on, ze to do panstw cztonkowskich nalezy
wybor detali stosowania tych zasad, zgodnie z ich wltasnym systemem
prawnym.

Zasada 9: Charakter kontroli

43. Zasada ta ma na celu zapewnienie, by kazdy akt administracyjny
podjety w wykonaniu kompetencji dyskrecjonalnej podlegat kontroli le-
galnosci ze strony sagdu badz innego niezawistego organu.

44, Zasada ta nie wyklucza mozliwosci, ze sagdy badz inne niezawiste
organy (np. ombudsman), ktére sprawujg kontrole legalnosci dyskrecjo-
nalnego aktu administracyjnego, mogty sprawowac¢ wobec tej kategorii
aktow réwniez kontrole stosownosci. Tak samo redakcja ust. 2, przewidu-
jacego wyraznie mozliwos¢ kontroli przez kompetentng wtadze admini-
stracyjng co do prawa i co do stosownosci, nie powinna by¢ interpretowa-
na jako wykluczajgca takg podwojng kontrole przed sgdem badz innym
niezawistym organem.

220



Inne akty soft-law Rady Europy

45. Z racji rozbieznosci istniejacych w réznych europejskich syste-
mach prawnych miedzy oceng legalnosci a oceng stosownosci, uzgod-
niono, ze to do panstw cztonkowskich nalezy w niniejszym kontekscie
ustalenie tresci dwoch pojec ,legalnosci” i ,stosownosci”, ktérych granice
wcale nie zawsze sg precyzyjne i oczywiste. W tym kontekscie nalezy tez
ustali¢, czy ta lub inna z zasad zawartych w niniejszej rekomendacji po-
winna by¢ uwazana za dotyczgca kwestii legalnosci badz stosownosci.

Zasada 10: Wstrzymanie sie wtadzy administracyjnej

46. Zasada ta jest scisle zwigzana z zas. 5. Jej stosowanie ma na celu po-
zwoli¢ zainteresowanemu, znajdujgcemu sie w sytuacji oczekiwania
przez okres przekraczajgcy rozsadny termin, na poddanie bezczynnosci
administracji kontroli kompetentnej w tym wzgledzie wtadzy.

47. Wstepne warunki kontroli, charakter i typ kontrolj, jak tez organ
kompetentny do sprawowania kontroli nalezg do systemu prawnego kaz-
dego z panstw cztonkowskich.

Zasada 11: Kompetencje informacyjne organu kontrolnego

48. Zasada ta ma na celu zapewnienie, by sad lub inny niezawisty or-
gan, ktory kontroluje wykonywanie kompetencji dyskrecjonalnej admini-
stracji, dysponowat srodkami koniecznymi do osiggniecia tego celu. Su-
geruje ona zwtaszcza, by sad lub inny organ niezawisty miat dostep do in-
formacji, na podstawie ktérych decyzja zostata podjeta, zas administracja
ma obowigzek takie informacje mu przekazac.

Zasada ta wcale nie wyklucza systemow, w ktorych jedynie stronom
sprawy, a zwtaszcza administracji, wolno przedstawiac stosowne elemen-
ty, z zastrzezeniem, ze organ kontrolny moze zarzadzic¢, by niektore ele-
menty zostaty mu dostarczone.

49. W duchu niniejszej rekomendacji, kompetencje informacyjne, jaki-
mi dysponujg niezawiste organy kontrolne wobec administracji, powinny
by¢ takie, jakie sa konieczne dla wykonania ich funkcji; zaleznie od syste-
mu prawnego, odnosne informacje mogga przyjac¢ forme np. oficjalnych
raportow przedstawiajgcych stan faktyczny i wzgledy, na ktérych — podej-
mujac decyzje — opierata sie wtadza administracyjna.

50. Zasieg takich kompetencji pozostawiony jest kazdemu z panstw
cztonkowskich stosownie do jego systemu prawnego.
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5.3. Rekomendacja R(81)19 Komitetu Ministréow
Rady Europy w sprawie dostepu do
informacji posiadanej przez wtadze
publiczne przyjeta 25 listopada 1981 r.

Komitet Ministréow, na podstawie art. 15.b. Statutu Rady Europy,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
jej cztonkow;

Majgc na wzgledzie Rekomendacje 854 w sprawie dostepu opinii pub-
licznej do akt rzgdowych oraz wolnosci informacji;

Zwazywszy na znaczenie adekwatnej informacji o sprawach publicz-
nych dla opinii publicznej w demokratycznym spoteczenstwie;

Zwazywszy, ze dostep opinii publicznej do informacji moze stuzyc¢
wzmacnianiu zaufania opinii publicznej do administracji;

Zwazywszy przeto, ze nalezy dotozy¢ najwyzszych wysitkow w celu za-
pewnienia mozliwie najpetniejszej dostepnosci opinii publicznej infor-
macji posiadanej przez wtadze publiczne;

Zaleca rzadom panstw cztonkowskich kierowanie sie w ich prawie
i praktyce zasadami zatgczonymi do niniejszej rekomendacji.

Zatacznik do Rekomendacji R(81)19

Ponizsze zasady stosujg sie do osob fizycznych i prawnych. Urzeczy-
wistniajac te zasady, trzeba miec¢ nalezycie na wzgledzie wymagania do-
brej i skutecznej administracji.

Tam, gdzie wymagania takie rodzityby koniecznos¢ modyfikacji badz
wytgczenia jednej lub wiecej sposrdd tych zasad, czy to odnosnie do indy-
widualnych spraw czy tez co do specjalnych dziatow administracji pub-
licznej, nalezy, mimo wszystko, podejmowac wszelkie wysitki na rzecz
osiagniecia mozliwie najwyzszego stopnia dostepu do informacji.

I

Kazdy w obrebie jurysdykcji panstwa cztonkowskiego bedzie miat pra-
wo do uzyskania na wniosek informacji posiadanej przez wtadze publicz-
ne niebedgce organami ustawodawczymi ani wtadzami sgdowymi.
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II.

Nalezy wypracowac skuteczne i wtasciwe Srodki zapewnienia dostepu
do informacji.

III.

Nie mozna odmawiac¢ dostepu do informacji na tej podstawie, ze do-
magajaca sie go osoba nie ma specjalnego interesu w tej dziedzinie.

IV.
Dostep do informacji nalezy zapewnia¢ na stopie rownosci.
V.

Powyzsze zasady stosowane bedg z poddaniem ich tylko takim limita-
cjom 1 restrykcjom, jakie konieczne sg w demokratycznym spoteczen-
stwie dla ochrony prawowitych intereséw publicznych (takich, jak: bez-
pieczenstwo narodowe, bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny
albo zapobieganie ujawnieniu poufnie uzyskanych informacji) oraz dla
ochrony prywatnosci i innych prawowitych intereséw prywatnych, majac
jednoczesnie nalezycie na wzgledzie specjalny interes jednostki w otrzy-
maniu informacji posiadanej przez wtadze publiczne, a dotyczacej jej oso-
biscie.

VI.

Decyzja w sprawie jakiegokolwiek zgdania informacji bedzie podejmo-
wana w rozsgdnym czasie.

VII.

Wtadza publiczna odmawiajgca dostepu do informacji ma obowigzek
przedstawienia powodow, na ktérych — zgodnie z prawem lub praktyka -
taka odmowa sie opiera.

VIII.
Wszelka odmowa informacji podlega — na wniosek — nadzorowi.

Sprawozdanie wyjasniajace

1. Powszechnie uznaje sie, ze system demokratyczny moze najbardziej
efektywnie funkcjonowac, gdy opinia publiczna jest w petni poinformo-
wana (...). Dla zapewnienia adekwatnej partycypacji wszystkich w zyciu
publicznym, konieczne jest, by opinia publiczna - z zastrzezeniem nie-
uniknionych ekscepciji i limitacji — miata dostep do informacji posiadane;j
przez wtadze publiczne wszystkich szczebli.
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2. Dziatalnos¢ wtadz publicznych gteboko dotyka zycia codziennego
jednostki. Dla ochrony praw jednostki najwyzsze znaczenie ma to, by mo-
gta ona by¢ swiadoma informacji dotyczacej jej samej albo jej interesow,
jak rowniez, by dostep do informacji byt udzielany na stopie réwnosci (...).

Uwagi ogdlne

8. (...) Termin ,zasady” uzyto celem pozostawienia panstwom czton-
kowskim swobody, tak duzo, jak to tylko mozliwe, w zakresie doboru srod-
koéw zapewniajgeych, by administracja, co do substancji, stosowata sie do
zasad ustalonych w zatgczniku do rekomendacji.

Zasady te winny by¢ rozumiane jako wyznaczajace standard ogolny,
nie za$ jako powstrzymujgce panstwa cztonkowskie od uznania dodatko-
wych czy bardziej rozlegtych praw i gwarancji na rzecz zapewnienia do-
stepu do informacji badz rozszerzenia zakresu ich stosowania. Podobnie,
niczego w rekomendacji nie mozna interpretowac jako implikujgcego li-
mitacje jakichkolwiek praw lub gwarancji, co do przepisoéw dotyczgcych
dostepu do informacji, jakie juz wczesniej zostalty uznane przez panstwo
cztonkowskie.

9. Uwaga wprowadzajgca do tych zasad wyjasnia, ze stosujg sie one za-
réowno do oséb fizycznych, jak i prawnych, poniewaz obie te kategorie
majg podobny interes w posiadaniu dostepu do informacji.

10. Co wiecej, uwaga wprowadzajgca zawiera ogolne postanowienie,
ktére odnosi sie do wszystkich zasad. Jego celem jest zapewnienie, by za-
sady byty urzeczywistniane w sposob, ktdry daje sie pogodzi¢ z wymaga-
niami dobrej i skutecznej administracji. By bardziej uelastyczni¢ stosowa-
nie tych zasad, dotgczono klauzule dopuszczajgcg mozliwos¢ modyfikacji
badz niestosowania niektdrych zasad w poszczegolnych przypadkach al-
bo w specjalnych obszarach administracji publicznej, podkreslajagc wszak-
ze, mimo wszystko, pozgdalnos¢ osiggania mozliwie najwyzszego stopnia
dostepu do informacji.

224



Inne akty soft-law Rady Europy

5.4. Rekomendacja R(84)15 Komitetu Ministrow
Rady Europy dotyczgca odpowiedzialnosci
publicznej przyjeta 18 wrzesnia 1984 r.

Komitet Ministrow, na podstawie art. 15.b. Statutu Rady Europy,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
jej cztonkow;

Zwazywszy, ze wtadze publiczne interweniujg w coraz wiekszej liczbie
dziedzin, ze ich dziatalno$¢ moze godzi¢ w prawa, wolnosci i interesy
0sOb oraz ze moze ona czasami wyrzadzac szkodeg;

Zwazywszy, ze wtadze publiczne stuzg wspdlnocie, a ta ostatnia po-
winna zapewnic¢ reparacje takich szkdd, gdy nie bytoby stosowne, by ob-
cigzaty one osoby zainteresowane;

Przypominajac zasady ogolne rzgdzace ochrong jednostek przed akta-
mi wtadz administracyjnych, tak jak zostaty one ustalone w Rezolucji
(77)31 oraz zasady dotyczace wykonywania dyskrecjonalnych kompeten-
cji wtadz administracyjnych ustalone w Rekomendacji R(80)2;

Zwazywszy, ze pozadane jest chronic¢ osoby w sferze odpowiedzialno-
$ci publicznej zaleca rzgdom panstw cztonkowskich:

o kierowac sie w ich prawie i praktyce zasadami zatgczonymi do
niniejszej rekomendacji;

e zbadac potrzebe ustanowienia w ich porzgdku krajowym - tam,
gdzie to bytoby konieczne - stosownego mechanizmu stuzacego
zapobieganiu niemozliwosci zaspokojenia, z uwagi na brak fun-
duszy, zobowigzan wtadz publicznych w sferze odpowiedzialno-
Sci publiczne;].

Zatacznik
Zakres i definicje

1. Rekomendacja niniejsza stosuje sie do odpowiedzialnosci publicz-
nej, to jest do zobowigzan wtadz publicznych, co do wynagrodzenia szko-
dy spowodowanej ich aktami, czy to przez rekompensate czy tez przez ja-
kiekolwiek inne stosowne srodki.
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2. Termin ,wtadza publiczna” oznacza:
¢ kazdg jednostke prawa publicznego, jakiegokolwiek rodzaju i na
jakimkolwiek szczeblu (wtaczajac w to panstwo, region, prowin-
cje, miasto, niezalezna jednostke publiczna);
* jakakolwiek osobe prywatng wypetniajacg prerogatywy oficjalnej
wtadzy.

3. Termin ,akt” oznacza jakiekolwiek dziatanie lub zaniechanie, ktére ma
taki charakter, ze bezposrednio godzi w prawa, wolnosci lub interesy osob.

4. Akty objete niniejszg rekomendacja sg nastepujace:

¢ akty normatywne stuzgce wykonywaniu wtadczy regulacyjnej;
+ akty administracyjne niemajace charakteru regulacyjnego;
» akty fizyczne;

5. Wérdd aktow objetych ust. 4 znajdujg sie te akty spetniane w wymia-
rze sprawiedliwosci, ktore nie sg dokonywane dla wykonywania funkcji
sgdowe;].

6. Termin ,ofiara” oznacza osobe pokrzywdzong albo jakgkolwiek inng
osobe majaca tytut domagac sie reparacji.

Zasady
I

Nalezy zapewnic¢ reparacje z tytutu szkody spowodowanej przez akt
zwigzany z brakiem zachowania si¢ wtadzy publicznej w sposob, ktérego
rozsgdnie mozna sie prawnie spodziewac¢ od niej w stosunku do osoby
pokrzywdzonej. W przypadku naruszenia ustalonej normy prawnej istnie-
je domniemanie takiego braku.

II.

1. Nawet je$li nie sg spetnione warunki ogtoszone w zas. I, nalezy za-
pewnic reparacje, jesli bytoby razgco niestuszne pozwoli¢, by sama osoba
pokrzywdzona ponosita ciezar szkody, majac na wzgledzie okolicznosci
nastepujgce: akt stuzy interesowi powszechnemu, tylko jedna osoba bgdz
ograniczona liczba osob poniosta szkode oraz akt miat charakter wyjgtko-
wy badz szkoda byta wyjgtkowym rezultatem tego aktu.

2. Stosowanie tej zasady moze by¢ ograniczone do niektdrych tylko ka-
tegorii aktow.

III.

Jesli ofiara przez swoj wtasny btagd bgdz niewykorzystanie srodkow

prawnych, przyczynita sie do powstania szkody, reparacje szkody mozna
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odpowiednio zredukowac badz jej odmowic. To samo powinno sie stoso-
wac, jesli do powstania szkody przyczynita sie osoba, za ktdrg na podsta-
wie prawa krajowego ofiara ponosi odpowiedzialnosc.

IV.

Prawo wniesienia pozwu przeciwko wtadzy publicznej nie powinno
podlegac¢ obowigzkowi dziatania najpierw przeciwko jej urzednikowi. Jesli
istnieje system koncyliacji administracyjnej poprzedzajgcej postepowanie
sgdowe, odwotanie sie do takiego systemu nie powinno zagrozi¢ dostepo-
wi do postepowania sgdowego.

V.

Reparacja na podstawie zas. I powinna by¢ dokonana w petni, przy
czym rozumie sie, ze okreslenie tytutow szkody, charakteru i formy repa-
racji nalezy do kompetencji prawa krajowego. Reparacja na podstawie zas.
II moze by¢ dokonana jedynie w czesci na podstawie zasad stusznosci.

VI.

Decyzje zasadzajace reparacje winny by¢ wykonywane mozliwie naj-
szybciej. Nalezy zapewnic¢ to poprzez stosowne srodki budzetowe i inne.
Jesli na podstawie prawa krajowego przewidziany jest system specjalnego
postepowania wykonawczego, powinien on byc¢ tatwo dostepny i szybki.

VII.

Reguty dotyczace terminéw odnoszacych sie do dziatan wtadzy pub-
licznej oraz ich momentow poczatkowych nie powinny zagrazac skutecz-
nemu wykonywaniu prawa do pozwu.

VIII.

Narodowos¢ ofiary nie powinna prowadzi¢ do jakiejkolwiek dyskrymi-

nacji w dziedzinie odpowiedzialnosci publicznej.

Postanowienia koricowe
Rekomendacja niniejsza nie powinna by¢ interpretowana jako:

e oOgraniczenia mozliwosci stosowania przez panstwo cztonkow-
skie powyzszych zasad do kategorii aktow innych niz akty objete
rekomendacjg albo przyjmowania przepiséw gwarantujgcych
szerszg skale ochrony ofiar;

» godzaca w jakikolwiek specjalny system odpowiedzialnosci usta-
lony przez traktaty miedzynarodowe;
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¢ godzaca w specjalne krajowe systemy odpowiedzialnosci w dzie-
dzinie ustug pocztowych i telekomunikacyjnych oraz transporto-
wych, jak rowniez specjalne systemy odpowiedzialnosci, ktore
stosujg sie wewngtrz sit zbrojnych, z zastrzezeniem, ze adekwatna
reparacja jest udzielana ofiarom, przy wzieciu pod uwage wszyst-
kich okolicznosci;

¢ godzgca w specjalne krajowe systemy odpowiedzialnosci, ktére
stosujg sie na rowni do wtadz publicznych, jak i do osdb prywat-
nych.
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5.5. Rekomendacja R(87)16 Komitetu Ministréow
Rady Europy dotyczaca postepowania
administracyjnego interesujacego wielka
liczbe oséb przyjeta 17 wrzesnia 1987 r.

Komitet Ministrow, na podstawie art. 15.b. Statutu Rady Europy;

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
jej cztonkow;

Zwazywszy, ze w coraz wiekszej liczbie dziedzin administracja zmu-
szona jest podejmowac decyzje, ktére z réznych powoddw interesujg
wielka liczbe 0sob; jak to jest zwtaszcza w dziedzinie wielkich wyposazen,
instalacji przemystowych i zagospodarowania przestrzennego;

Zwazywszy, ze pozadane jest w przypadku takich decyzji przyjac
wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich zasady, ktére mogtyby po-
godzi¢ ochroneg wielkiej liczby oséb z wymaganiami skutecznego dziata-
nia administracyjnego;

Zwazywszy, z drugiej strony, ze niektore tego rodzaju decyzje admini-
stracyjne moga interesowac réwniez osoby, ktore mieszkajg albo ktore
majg interesy na terytorium sgsiednich panstw,

Biorgc w tym zakresie pod uwage ostatnie tendencje miedzynarodo-
wego prawa Srodowiska, jesli chodzi o transgraniczne skutki dziatalnosci
prowadzonej w granicach jurysdykcji albo pod kontrolg danego panstwa;

Zwazywszy, ze pozgdane jest, by administracja brata rowniez pod uwa-
ge spostrzezenia tych oséb zainteresowanych dotyczgce ewentualnego
zasiegu projektowanej decyzji na terytorium panstw sgsiednich,;

Przypominajac zasady ogdlne ogtoszone w Rezolucji (77)31 o ochronie
jednostek przed aktami administracyjnymi, jak tez stosowne zasady Reko-
mendacji R(80)2 dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji
administracji;

Zwazywszy, ze nalezy dostosowac te zasady i uzupetnic je, by w stusz-
ny i skuteczny sposoéb zapewnic¢ ochrone wielkiej liczby osdb, wtaczajgc
w to — jesli wchodzi to w gre — osoby zainteresowane pewnymi miedzy-
narodowymi skutkami tych decyzji;
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Zaleca rzgdom panstw cztonkowskich kierowanie sie w ich prawie
1 praktyce administracyjnej, jak tez w ich stosunkach wzajemnych, ogto-
szonymi w zatgczniku do niniejszej rekomendacji zasadami (...).

Zatacznik
Pole zastosowania i definicje

Rekomendacja niniejsza stosuje sie do ochrony praw, wolnosci i intere-
séw przed nienormatywnymi decyzjami administracyjnymi (aktami admi-
nistracyjnymi), ktére interesujg wielka liczbe osdb, a bardziej precyzyjnie:

» wielkg liczbe o0sob, ktore sg adresatami aktu administracyjnego,
zwanych dalej osobami I kategorii;

« wielkg liczbe 0sob, ktdre nie sg adresatami aktu administracyjne-
go, ale ktdrych prawa, wolnosci lub interesy indywidualne mogga
by¢ tym aktem administracyjnym dotkniete, zwanych dalej oso-
bami I kategorii;

+ wielkg liczbe osdb, ktére na mocy prawa krajowego mogg dowo-
dzi¢, ze specyficzny interes zbiorowy moze zosta¢ przez ten akt
administracyjny dotkniety, zwanych dalej osobami III kategorii.

Osobami zainteresowanymi nazywa sie osoby nalezgce do tych trzech
kategorii.

Dziat I ogtasza zasady stosujgce sie do postepowania stuzgcego wypra-
cowaniu wyzej rozpatrywanych aktéw administracyjnych, jak tez do ich
kontroli.

Dziat IT ustala zasady uzupetniajgce majgce na wzgledzie ochrone oséb
zainteresowanych, gdy akt administracyjny moze wywierac skutki na te-
rytorium panstwa sgsiedniego.

Wprowadzajac te zasady w zycie, trzeba nalezycie uwzglednia¢ wyma-
gania dobrej i skutecznej administracji, jak rdwniez wazne interesy publicz-
ne oraz interesy osob trzecich, zwtaszcza jesli chodzi o ochrone danych
o charakterze osobistym oraz ochrone tajemnicy przemystowej lub handlo-
wej. Gdy wyzej rozpatrywane wymagania lub interesy tak nakazujg, mozna
odstgpi¢ od jednej lub wiecej sposrdd tych zasad albo ich zastosowanie
mozna wykluczy¢ ze specyficznych dziatow administracji publicznej badz
tez w nalezycie usprawiedliwionych przypadkach szczegdlnych.

Cele niniejszej rekomendacji mozna osiggnac:

» czy to przez ogol norm o zakresie ogolnym,;
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e czy tez przez normy badz praktyki wtasciwe dla szczegdlnych ka-
tegorii decyzji albo dla szczegdlnych dziedzin.

Dz. I: Postepowanie administracyjne i kontrola

Akt administracyjny interesujacy wielka liczbe oséb podejmowany jest
w rezultacie postepowania partycypacyjnego zgodnego z ponizszymi za-
sadami.

I

Gdy kompetentna wtadza proponuje przyjecia takiego aktu administra-
cyjnego, osoby zainteresowane powinny by¢ wtasciwymi srodkami poin-
formowane i nalezy im zakomunikowac elementy, ktore pozwolg im oce-
ni¢ ewentualne skutki rzeczonego aktu dla ich praw, wolnosci i intereséw.

II.

Majac na wzgledzie przedmiot i skutki projektowanego aktu admini-
stracyjnego, wchodzgce w gre interesy, jakos¢ badz liczbe zainteresowa-
nych, a wreszcie koniecznos$¢ zabezpieczenia skutecznej administracji,
kompetentna wtadza moze zadecydowac, ze na wszystkich stadiach po-
stepowania partycypacyjnego albo na niektérych z nich:

» osoby II kategorii majgce wspolne interesy powinny mianowac
jednego lub wiecej wspolnych przedstawicieli;

» osoby III kategorii powinny byc¢ reprezentowane przez ugrupo-
wania lub organizacje.

III.

Osoby I kategorii — na ich zadanie — a osoby pozostatych kategorii
z zastrzezeniem modalnosci przedstawicielstwa natozonych zgodnie
z zas. II, majg — stosownie do wtasciwych modalnosci — dostep do wszyst-
kich stojgcych do dyspozycji elementow informacji, w zaleznosci od kto-
rych powinien by¢ podejmowany akt administracyjny.

IV.

Majac na wzgledzie przedmiot i skutki projektowanego aktu admini-
stracyjnego, wchodzgce w gre interesy, jakosc¢ lub liczbe zainteresowa-
nych, a wreszcie koniecznosc¢ zabezpieczenia skutecznej administracji,
kompetentna wtadza decyduje o tym, ze postepowanie partycypacyjne
toczy sie stosownie do jednej lub wiecej sposrod nastepujagcych form:

e pisemne spostrzezenia,
» postuchanie, ewentualnie publiczne;

231



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

e przedstawicielstwo w konsultacyjnym organie kompetentnej
witadzy.

Jesli wybranym postepowaniem jest postepowanie polegajgce na
przedstawicielstwie zainteresowanych oséb w organie konsultacyjnym,
osoby I kategorii oraz — z zastrzezeniem modalnosci przedstawicielstwa,
jakie im zostaty natozone zgodnie z zas. II — osoby II kategorii majg po-
nadto prawo przedstawiania faktow i argumentéw oraz - zaleznie od
przypadku — proponowania srodkéw dowodowych.

V.

Kompetentna wtadza w toku postepowania partycypacyjnego bierze
pod uwage fakty, argumenty i sSrodki dowodowe przedstawiane przez oso-
by zainteresowane.

VI.

Akt administracyjny podejmowany jest publicznie.

Bez szkody dla jakiejkolwiek innej formy komunikacji, obwieszczenie
wskazuje, w stopniu, w jakim nie udzielono informacji, modalnosci, sto-
sownie do ktérych osoby zainteresowane mogg poznac nastepujace ele-
menty:

* wnioski gtéwne wynikajgce z postepowania;

¢ motywy, na ktérych akt administracyjny sie opiera;

* stojgce do dyspozycji zwyczajne srodki odwotawcze przeciwko ak-
towi administracyjnemu, jak rownie udzielony dla skorzystania
z nich termin.

Osoby I kategorii sg informowane osobiscie o akcie administracyjnym
oraz o motywach, na ktérych on sie opiera. Motywy mogg by¢ wskazane
w samym akcie albo zosta¢ — na ich zgdanie, w rozsgdnym terminie — za-
komunikowane tym osobom na pismie. Udziela sie tym osobom takze
wskazania co do zwyczajnych srodkéw odwotawczych, ktérych przedmio-
tem akt moze by¢, jak tez co do terminu udzielonego dla skorzystania z nich.

VII.

Akt administracyjny podlega kontroli przed sgdem bgdz innym nieza-
wistym organem. Kontrola taka nie wyklucza mozliwosci kontroli uprzed-
niej sprawowanej przez wtadze administracyjna.

Gdy wielka liczba oséb wchodzi w gre w postepowaniu kontrolnym,
sad badz inny organ kontroli moze - z poszanowaniem zasad fundamen-
talnych oraz biorgc nalezycie pod uwage prawa i interesy stron — zastoso-
wac rozne Srodki racjonalizacji postepowania, takie jak zobowigzanie
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0sOb uczestniczgcych w postepowaniu i majgcych wspdlne interesy do
wybrania jednego lub wiecej wspdlnych przedstawicieli, selekcja i osgd
testow odwotawczych oraz zawiadomienie drogg obwieszczenia.

Dz. II: Aspekty miedzynarodowe
VIII.

Gdy akt administracyjny ma taki charakter, ze moze godzi¢ w prawa,
wolnosci lub interesy na terytorium panstwa sgsiedniego, partycypacyjne
postepowanie administracyjne, o jakim mowa w dziale I, jest dostepne dla
0s6b zainteresowanych w tym panstwie w sposdb niedyskryminacyjny,
stosownie do ponizszych modalnosci.

» Kompetentna wtadza przekazuje do wiadomosci takich oséb in-
formacje przewidziane w zas. I w momencie, gdy komunikuje je
osobom zainteresowanym na swym wtasnym terytorium. Komu-
nikacja taka jest urzeczywistniana czy to bezposrednio wszelkimi
wtasciwymi srodkami, z zastrzezeniem, ze normy badz praktyka
rzgdzgca stosunkami miedzy tymi paristwami na to pozwalaja, czy
tez za poSrednictwem wtadz paristwa sasiedniego.

» Sposoby przedstawicielstwa, ustalone zaleznie od przypadku
przez kompetentng wtadze, stosujg sie rowniez do przedstawi-
cielstwa takich osob.

» Rzeczone osoby przedstawiajg swoje spostrzezenia czy to bezpo-
Srednio, zgodnie z postepowaniem wszczetym na terytorium
panstwa, w ktérym powstaje projekt aktu administracyjnego, czy
tez za posrednictwem wtadz panstwa sgsiedniego, gdy oswiad-
Czajg one swojg gotowosc¢ przyjecia takiej roli w interesie swych
mieszkancow.

+ Kompetentna wtadza przekazuje akt administracyjny do wiado-
mosci tych osdb, zgodnie ze sposobami komunikacji, o ktérych
mowa wyzej w ust. L.a.

+ Kompetentna wtadza moze przekazac¢ informacje, o ktérych mo-
wa wyzej w pktaid, wswoim wtasnym jezyku. Nie jest ona zobo-
wigzana do uwzgledniania spostrzezen przedstawionych w in-
nych jezykach.

IX.

Dostep do postepowania kontrolnego zapewniany jest bez rozréznie-

nia opartego na narodowosci czy miejscu zamieszkania.

233



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

X.

Dostep do partycypacyjnego postepowania administracyjnego oraz do

postepowania kontrolnego moze byc¢ uzalezniony od wzajemnosci.
XI.

Stosowanie zasad dziatu niniejszego moze by¢ uzaleznione od zawar-
cia konwencji miedzy zainteresowanymi panstwami.

Szanujgc kompetencje przewidziane przez prawo krajowe kazdego
panstwa, jak rowniez obowigzujgce uktady miedzynarodowe, panstwa,
zbiorowosci bgdz wtadze terytorialne porozumiewajg sie ponadto w celu
zapewnienia skutecznosci partycypacji wszystkich osdéb zainteresowa-
nych. Staraja sie one utatwia¢ wymiane informacji miedzy kompetentna
wtadzg a osobami zainteresowanymi. Mogg one zawiera¢ porozumienia
lub uktady ogdlne badz specjalne, ustalajgce zwtaszcza — na podstawie
wzajemnosci 1 rOwnosci:

+ wskazanie wtadz panstwa sasiedniego, do ktdérych nalezy sie
zwracac, w zaleznosci od typu projektowanego aktu administra-
cyjnego;

* postawienie do dyspozycji oséb zainteresowanych w panstwie
sgsiednim stojgcych do ich dyspozycji elementéw, w zaleznosci
od ktérych akt administracyjny winien by¢ podejmowany;

* zbieranie przez wtadze panstwa sasiedniego spostrzezen osob
zainteresowanych, ktére mieszkajg na jego terytorium oraz prze-
kazywanie ich kompetentnej wtadzy;

» uzycie jezykow.
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5.6. Rekomendacja R(89)8 Komitetu Ministrow
Rady Europy w sprawie tymczasowej
ochrony sadowej w sprawach
administracyjnych przyjeta 13 wrzesnia
1989 r.

Komitet Ministrow, na podstawie art. 15.b. Statutu Rady Europy,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
jej cztonkow;

Zwazywszy, ze wtadze administracyjne wykazujg aktywnos¢ w wielu
dziedzinach oraz ze ich dziatalnos¢ moze godzi¢ w prawa, wolnosci i in-
teresy jednostek;

Zwazywszy, ze pelne bezposrednie wykonanie aktow administracyj-
nych, ktére zostaty zakwestionowane albo podlegajg zakwestionowaniu,
w pewnych okolicznosciach moze nieodwracalnie szkodzi¢ interesom
0sOb, czego w imie stusznosci nalezy unikac, na ile to tylko mozliwe;

Zwazywszy, ze pozadane jest zagwarantowanie jednostkom - gdzie to
konieczne - tymczasowej ochrony ze strony sgddow, nie lekcewazac przy
tym potrzeby efektywnego dziatania administracyjnego;

Przypominajgc zasady ogdlne w sprawie ochrony jednostek przed ak-
tami wtadz administracyjnych ustalone w jego Rezolucji (77)31 oraz zasa-
dy dotyczace wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych przez wtadze
administracyjne zawarte w jego Rekomendacji R(80)2;

Zalecarzgdompanstw cztonkowskich kierowanie siewich prawieiprak-
tyce zasadami ustalonymi w niniejszej rekomendacji.

Wprowadzenie

Nastepujgce zasady stosujg sie do tymczasowej ochrony sgdowej przed
aktami administracyjnymi.

Bez szkody dla nastepnego podparagrafu, termin ,akt administracyjny”
oznacza, zgodnie z Rezolucjg (77)31 w sprawie ochrony jednostek przed
aktami wtadz administracyjnych, wszelki indywidualny srodek (lub decy-
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zje), ktory podjety jest w wykonaniu kompetencji publicznej, a ktéry ma
taki charakter, ze bezposrednio godzi w prawa, wolnosci lub interesy osob.

W tych systemach prawnych, w ktérych regulacyjne akty administra-
cyjne mogga by¢ kwestionowane przed sgdem, nastepujgce zasady stosujg
sie rowniez do tymczasowej ochrony przed regulacyjnymi aktami admi-
nistracyjnymi.

Zasady
I

Gdy zwrocono sie do sagdu celem zakwestionowania aktu administra-
cyjnego, a sad jeszcze nie ogtosit swojej decyzji, powdd moze domagac sie
od tego samego sagdu badz od innego kompetentnego sgdu podjecia srod-
kéw ochrony tymczasowej przed owym aktem administracyjnym.

Osoba zainteresowana bedzie korzysta¢ z takiego samego prawa do-
magania sie od kompetentnego sagdu podjecia srodkoéw ochrony tymcza-
sowej, zanim zakwestionuje akt zgodnie z podparagrafem 1 w przypadku
naglacym albo gdy pozew administracyjny, ktérego wniesienie nie ma sa-
mo przez sie zadnego skutku zawieszajgcego, zostat przeciwko aktowi ad-
ministracyjnemu wniesiony, ale jeszcze nie podjeto co do niego decyzji.

II.

Decydujac, czy powodowi nalezy udzieli¢ ochrony tymczasowej, sad
wezmie pod uwage wszystkie istotne czynniki i interesy. W szczegdlnosci
mozna przyznac srodki ochrony tymczasowej, jesli wykonanie aktu admi-
nistracyjnego mogtoby spowodowac powazng szkode, ktérg trudno byto-
by naprawic oraz jesli istnieje prima facie zarzut przeciwko mocy wigzacej
tego aktu.

III.

Zarzadzone przez kompetentny sgd srodki ochrony tymczasowej mo-
ga przybrac forme zawieszenia wykonania aktu administracyjnego, w ca-
tosci bgdz w czesci, zgdania — w catosci bagdz w czesci — przywrdcenia sy-
tuacji, jaka istniata w czasie, gdy podejmowano akt administracyjny lub
w jakimkolwiek innym czasie pdzniejszym oraz natozenia na administra-
cje wszelkich wtasciwych zobowigzan stosownie do kompetencji sgdu.

Mozna udzieli¢ srodkéw ochrony tymczasowej na taki okres, jaki usta-
li sad. Mogg one podlega¢ pewnym warunkom. Mogg tez podlegac zrewi-
dowaniu.
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Srodki ochrony tymczasowej w zaden sposob nie przesadzaja decyzji,
jakg ma podjgc sad, do ktdrego sie zwrocono z zakwestionowaniem aktu
administracyjnego.

IV.

Postepowanie przed sgdem winno by¢ szybkie.

Za wyjatkiem przypadkow naglacych postepowanie winno by¢ kontra-
dyktoryjne i powinno zapewniac dostep zainteresowanym stronom trzecim.

Jesli w naglgcych przypadkach nie mozna byto udzieli¢ postuchania
osobom zainteresowanym przed udzieleniem przez sad srodkdéw tymcza-
sowych, sprawa powinna podlega¢ ponownemu zbadaniu w krétkim ter-
minie, stosownie do procedury zgodnej z podparagrafem poprzednim.
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5.7. Rekomendacja R(91)1 Komitetu Ministréow
Rady Europy w sprawie sankcji
administracyjnych przyjeta 13 lutego 1991 r.

Komitet Ministréw, na podstawie art. 15.b. Statutu Rady Europy,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
jej cztonkow;

Zwazywszy, ze wtadze administracyjne korzystajg ze znacznych kom-
petencji sankcyjnych w rezultacie wzrostu panstwa administracyjnego,
jak tez w wyniku widocznej tendencji w kierunku dekryminalizacji;

Zwazywszy, ze jest pozadane, z punktu widzenia ochrony jednostki,
zahamowanie rozprzestrzeniania sie sankcji administracyjnych poprzez
poddanie ich pewnemu zbiorowi zasad,

Przypominajgc zasady ogolne rzgdzace ochrong jednostek przed akta-
mi administracyjnymi ustalone w Rezolucji (77)31 oraz zasady dotyczace
wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych przez wtadze administra-
cyjne zawarte w jego Rekomendacji R(80)2;

Zwazywszy, ze akty administracyjne naktadajgce sankcje administra-
cyjne winny by¢ podawane dodatkowym gwarancjom,

Zalecarzagdompanstw cztonkowskich kierowanie siewich prawieiprak-
tyce zasadami ustalonymi w niniejszej rekomendacji.

ZaKkres

Rekomendacja niniejsza stosuje sie do aktéw administracyjnych, ktére
naktadajg na osoby — z racji ich postepowania sprzecznego ze stosujgcymi
sie normami — kare, czy to w formie grzywny czy tez jakiegos srodka karne-
go, czy to pieniezng czy tez inng,.

Kary takie dalej sg nazywane sankcjami administracyjnymi.

Nie uwaza sie za sankcje administracyjne:

¢ Srodkow, ktdére wtadze administracyjne sg zobowigzane podjgc
w rezultacie postepowania karnego;
¢ sankcji dyscyplinarnych.

W toku urzeczywistniania tych zasad wymagania dobrej i skutecznej
administracji, jak réwniez wazne interesy publiczne powinny byc¢
uwzgledniane. Tam, gdzie wymagania takie rodzg koniecznos$¢ zmodyfi-
kowania (bgdZ wykluczenia) jednej lub wiecej sposrdd tych zasad, czy to
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w przypadkach szczegodlnych czy tez w specyficznych obszarach admini-
stracji publicznej, nalezy mimo wszystko podejmowac wszelkie mozliwe
wysitki dla zapewnienia poszanowania w najwyzszym mozliwym stopniu
stusznosci, stosownie do celow ogolnych niniejszej rekomendacji.

Zasady
Zasadal

Stosujace sie sankcje administracyjne oraz okolicznosci, w ktérych mogg

one by¢ naktadane, winny by¢ ustalone przez prawo.
Zasada 2

1. Zadnej sankcji administracyjnej nie wolno natozy¢ z racji czynu, ktéry
W czasie jego popetnienia nie stanowit postepowania sprzecznego z obowig-
zujacyminormami. Tam, gdzie mniej ucigzliwa sankcja obowigzywata w cza-
sie popetnienia czynu, pdzniej wprowadzona sankcja bardziej surowa nie
moze by¢ naktadana.

2. Wejscie w zycie po dokonaniu czynu przepisOw mniej represyjnych po-
winno dziata¢ na korzys¢ osoby, co do ktdrej wtadza administracyjna rozwa-
za natozenie sankcji.

Zasada 3

1. Osoba nie moze by¢ karana administracyjne dwukrotnie za ten sam
czyn, na podstawie tej samej normy prawnej albo norm chronigcych ten sam
interes spoteczny.

2. Gdy ten sam akt prowadzi do dziatania dwu lub wiecej wtadz admini-
stracyjnych, na podstawie norm prawnych chronigcych rézne interesy spo-
teczne, kazda z tych wtadz powinna wzig¢ pod uwage wszelkie sankcje
wczesniej za tenze czyn natozone.

Zasada 4

1. Wszelkie dziatanie wtadz administracyjnych przeciwko postepowa-
niu sprzecznemu z obowigzujagcymi normami nalezy podejmowac w roz-
sagdnym czasie.

2. W razie wszczecia przez wtadze administracyjne postepowania mo-
gacego owocowac natozeniem sankcji administracyjnych, wtadze te —
stosownie do okolicznosci — winny dziata¢ z rozsgdng szybkoscia.

Zasada 5

Wszelkie postepowanie moggce owocowac natozeniem sankcji admi-
nistracyjnych, jakie zostato wszczete wobec osoby, powinno prowadzic¢
do decyzji koriczgcej postepowanie.
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Zasada 6

1. W uzupetnieniu zasad stusznego postepowania administracyjnego
rzadzacych aktami administracyjnymi, tak jak zostaty one ustalone w Re-
zolucji (77)31, nastepujace zasady powinny sie stosowac specyficznie do
naktadania sankcji administracyjnych:

+ Kazda osoba stajgca w obliczu sankcji administracyjnej powinna
by¢ poinformowana o zarzutach przeciwko niej.

* Nalezy jej udzieli¢ czasu wystarczajgcego do przygotowania jej
sprawy, biorgc pod uwage ztozonosc¢ przedmiotu, jak rowniez su-
rowosc¢ sankciji, jakie moga by¢ na nig natozone.

* Osoba ta lub jej przedstawiciel powinni by¢ poinformowani
o charakterze swiadczgcych przeciwko niej dowodow.

Nalezy jej zapewni¢ mozliwos¢ postuchania, zanim podjeta zostanie
jakakolwiek decyzja.

Akt administracyjny naktadajgcy sankcje winien wskazywac¢ motywy,
na ktorych on sie opiera.

2. Z zastrzezeniem zgody osoby zainteresowanej oraz zgodnie z pra-
wem, zasady wskazane w paragrafie 1 mozna uznac za zbedne w spra-
wach mniejszej wagi, ktore prowadzg do niewielkich sankcji pienieznych.
Jednak, jesli osoba zainteresowana zgtasza zastrzezenia w stosunku do
proponowanej sankcji, powinny sie stosowac wszystkie gwarancje wska-
zane w paragrafie 1.

Zasada 7
Ciezar dowodu spoczywa na wtadzy administracyjnej.
Zasada 8

Akt naktadajgcy sankcje administracyjne winien podlega¢ — w charak-
terze minimalnego wymagania — kontroli legalnosci ze strony niezawiste-
go i bezstronnego sgdu, prawnie ustanowionego.
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5.8. Rekomendacja nr R(93)7 Komitetu
Ministréw Rady Europy w sprawie
prywatyzacji przedsiebiorstw i dziatalnosci
publicznej przyjeta 18 pazdziernika 1993 r.

Komitet Ministrow,

na podstawie postanowien art. 15.b. Statutu Rady Europy,

Zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiggniecie wiekszej jednosci
pomiedzy jej cztonkami;

Zaleca rzgdom panstw cztonkowskich kierowanie sie w ich prawie oraz
w praktyce administracyjnej zasadami ustalonymi w zatgczniku do niniej-
szej rekomendacii,

Wzywa Sekretarza Generalnego Rady Europy do przekazania niniejszej
rekomendacji do wiadomosci rzagdow innych panstw europejskich.

Zatacznik do Rekomendacji nr R(93)7
Zakres i definicje
Rekomendacja niniejsza ustala pewne zasady, ktérymi panstwa czton-
kowskie powinny sie, w zwigzku z prywatyzacja, kierowaé¢ w interesie
0sob fizycznych i prawnych (wtaczajac w to grupy osob).
Dla celéw niniejszej rekomendacii:
e ,pPrywatyzacja” oznacza:

— catkowite bgdz czesciowe przekazanie ze sfery publicznej do
prywatnej wtasnosci badz kontroli przedsiebiorstwa publicz-
nego w taki sposob, ze przestaje ono by¢ przedsiebiorstwem
publicznym;

— przekazanie osobie prywatnej dziatalnosci poprzednio prowa-
dzonej przez przedsiebiorstwo publiczne bgdz przez wtadze
publiczng, niezaleznie od tego, czy towarzyszy temu przeka-
zanie wtasnosci czy tez nie;

e ,przedsiebiorstwo publiczne” oznacza wszelkie przedsiebior-
stwo, na ktére wtadze publiczne — bezposrednio bgdz posrednio

— mogg wywiera¢ dominujacy wptyw z mocy swojej wtasnosci,

swojego w nim udziatu finansowego albo z mocy norm, ktére
nim rzadzg. Nalezy domniemywac¢ dominujgcego wptywu wtadz
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publicznych, gdywtadzete —bezposredniobadz posrednio — wsto-
sunku do przedsiebiorstwa:
— posiadajg gtéwng czesc¢ kapitatu zaktadowego przedsiebior-
stwa albo
— kontrolujg wiekszos¢ gtosdéw zwigzanych z udziatami w ak-
cjach wydanych przez przedsiebiorstwo, albo
- mogg mianowac wiecej niz potowe cztonkéw administracyjne-
go, menedzerskiego lub nadzorczego organu przedsiebiorstwa;
o ,wtadza publiczna” oznacza:
— wszelkg jednostke prawa publicznego, jakiegokolwiek rodzaju
i na jakimkolwiek poziomie;
— wszelka osobe prywatna, gdy korzysta ona z prerogatyw wta-
dzy urzedowej.

Dziat 1: Ochrona demokratycznych praw obywateli

Tam, gdzie proponowana prywatyzacja badz program prywatyzacji
ma istotne znaczenie, czy to z uwagi na jego skale czy tez ilos¢ przedsie-
biorstw publicznych albo tez charakter wchodzacej w gre dziatalnosci,
wtadze publiczne powinny zapewnié, by spoteczenstwo uzyskato infor-
macje konieczna dla skutecznego sprawowania kontroli demokra-
tycznej. Nalezy udzieli¢ informacji o przyczynach decyzji dotyczacej
sprywatyzowania oraz o warunkach, na podstawie ktérych prywatyzacja
ma miec miejsce.

Ujawnienie takiej informacji powinno podlega¢ ograniczeniu jedynie
w zakresie, w jakim interes powszechny bgadz prawnie zagwarantowane
wymogi poufnosci rodzg takg koniecznosc.

Wtadze publiczne powinny wskazac¢ przyczyny, ktére sktonity je do
nieujawniania takiej informacji, chyba ze wskazanie takie samo w sobie
godzitoby w interesy, ktére powodowaty tego rodzaju nieujawnianie.

Dziat 2: Ochrona praw uzytkownikéw i konsumentéw
W przypadku prywatyzacji dotyczacej:
¢ uzytecznosci publicznej, takiej jak zapewnienie transportu pub-
licznego, telekomunikacji, zaopatrzenia w wode, gaz, energie
elektryczng, jak tez wszelkiej innej dziatalnosci oznaczonej przez
prawo krajowe jako majgcej charakter uzytecznosci publicznej,
albo
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e« monopolu zapewniajgcego dobra lub ustugi szerokim kregom
spoteczenstwa, ktéry po prywatyzacji pozostawatby nadal mono-
polem,

warunki prywatyzacji winny by¢ okreslone z nalezytym uwzglednie-
niem ciagtosci, dostepnosci (wtaczajac w to cene) oraz jakosci ustugi
w interesie publicznym. Tam, gdzie to wtasciwe, powinna mie¢ miejsce
konsultacja z konsumentami lub uzytkownikami.

Interesy brane pod uwage stosownie do poprzedniego ustepu powin-
ny by¢ w razie koniecznosci zabezpieczone za posrednictwem badz to
wtadzy regulacyjnej dysponujgcej skuteczng mozliwosciag wymuszenia
przestrzegania przez prywatyzowane przedsiebiorstwo albo przez osobe
prowadzacg prywatyzowang dziatalnosc¢, bgdz tez za posrednictwem in-
nych skutecznych srodkéw, wtgczajgc w to — gdzie to bytoby wtasciwe —
dostepnos¢ szybkich i tanich srodkow sgdowych lub administracyjnych
albo arbitrazu.

Przed przystgpieniem do tego rodzaju prywatyzacji, wtadze publiczne
powinny — wtasciwymi srodkami — poinformowacé uzytkownikéw badz
konsumentéw o sposobach, jakimi zamierzajg one chronié¢ interesy
brane pod uwage stosownie do dwdch poprzednich ustepdow.

Dziat 3: Ochrona praw pracownikéw

Gdzie prywatyzacja obejmuje przekazanie pracownikow nowemu pra-
codawcy, szczegdélng uwage nalezy zwraca¢ na ochrone praw i intere-
séw tych pracownikéw.

W takim przypadku przedstawicielom pracownikéw nalezy zapew-
ni¢ petna informacje dotyczaca warunkéw prywatyzacji, ktére maja
istotne znaczenie dla interesé4w pracownikéw.

Wspomniana w poprzednim ustepie informacja powinna by¢ udzie-
lona w nalezytym czasie przed prywatyzacja, by mozliwe byto przedsta-
wienie uwag dotyczgcych skutkéw prywatyzacji dla intereséw pracowni-
kow oraz odnoszacych sie do nich planowanych srodkow.

Dziat 4: Ochrona srodowiska

Warunki naktadane na prywatyzowane przedsiebiorstwo bgdz na oso-
be prowadzacg prywatyzowang dziatalnos$¢ powinny nalezycie mieé¢ na
wzgledzie koniecznosé ochrony srodowiska.

243



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

Prywatyzacja nie powinna zagraza¢ mozliwosci uzyskania odszkodo-
wania za szkode spowodowang Srodowisku przez odnosne przedsiebior-
stwo badz dziatalnos¢ w zwigzku z ich dziataniami sprzed prywatyzacji.

Dziat 5: Ochrona potencjalnych nabywcéw
Nalezy ustanowi¢ procedury prywatyzacji nalezycie uwzgledniaja-
ce potrzebe jawnosci oraz réwnego traktowania potencjalnych na-
bywcéw. Cele te mozna osiggngc za pomocg roznych srodkow, np. ofert
publicznych lub przetargow.
W szczegodlnosci tam, gdzie prywatyzacja obejmuje sprzedaz w trybie
oferty publicznej albo przetargu:
¢ potencjalni nabywcy powinni uzyska¢ adekwatne informacje
umozliwiajgce im ocene ich intereséw zwigzanych z prywatyza-
Cja;
¢ nalezy unikac¢ potencjalnych konfliktow intereséw dotyczacych
podmiotéw zainteresowanych prywatyzacja.

Sprawozdanie wyjasniajace
1. Wprowadzenie

1.1. Rekomendacja nr R(93)7 stanowi rezultat prac Grupy Projektowej
ds. Prawa Administracyjnego (CJ-DA) pod egidg Komitetu Europejskiego
ds. Wspétpracy Prawnej (CDCJ). Prace Grupy Projektowej nad niniejsza
rekomendacjg prowadzone byty w ramach wypetniania konkretnego
punktu zadan wyznaczonych jej przez CDCJ, a mianowicie zbadania
problemow prawa administracyjnego, ktére same przez sie prowadzity do
wspotdziatania na poziomie europejskim, a w szczegolnosci do przygoto-
wania stosownego dokumentu dotyczacego ,Prywatyzacji ustug i przed-
siebiorstw publicznych, zwtaszcza co do kwestii pozytecznego i mozliwe-
go zasiegu prywatyzacji w swietle fundamentalnych zasad prawa publicz-
nego oraz gwarancji chronigcych prawa i interesy uzytkownikéw ustug
publicznych”.

1.2. Prace te stanowity logiczne nastepstwo wczesniejszych prac Grupy
(poprzednio znanej jako Komitet Ekspertéw ds. Prawa Administracyjnego),
w wyniku ktérych — w interesie ochrony jednostki w zwigzku z aktami admi-
nistracyjnymi — Komitet Ministréw juz przyjat szereg rekomendacji w sfe-
rze prawa administracyjnego. Dotyczyty one ochrony jednostki w zwigz-
ku z aktami wtadz administracyjnych (Rekomendacja nr R(77)31), wyko-
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nywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji (Rekomendacja nr
R(80)2), odpowiedzialnosci publicznej (Rekomendacja nr R(84)15), proce-
dur administracyjnych dotyczacych wielkiej liczby oséb (Rekomendacja
nr R(87)16), tymczasowej ochrony sagdowej w sprawach administracyj-
nych (Rekomendacja nr R(89)8) oraz sankcji administracyjnych (Reko-
mendacja nr R(91)1).

1.3. Prace Grupy Projektowej nad prywatyzacjg podjete zostaty w szcze-
golnosci w swietle dokumentacji przedtozonej na XXI Kolokwium Prawa
Europejskiego Rady Europy, ktore poswiecone byto problemowi prywaty-
zacji 1 odbyto sie w Budapeszcie w pazdzierniku 1991 r, jak rowniez
w Swietle spostrzezen i wnioskow pochodzacych nie tylko od ekspertow
z szeregu panstw cztonkowskich Rady Europy, ale tez wielu panstw Euro-
py Srodkowej i Wschodniej niebedacych jej cztonkami.

1.4. Grupa Projektowa skupiata sie na kwestiach prawa administracyj-
nego, nie mogta wiec zajgc¢ sie problemami o charakterze politycznym
1 gospodarczym, jakie wynikajg w sferze prywatyzacji. Problemy takie
nabierajg szczegolnej ostrosci dla bytych krajow socjalistycznych w kon-
tekscie fundamentalnej transformacji ich gospodarki w nastepstwie
ostatnich przemian politycznych w Europie Srodkowej i Wschodniej.
Grupa Projektowa zapoznawata sie z poglagdami nie tylko ekspertow z by-
tych panstw socjalistycznych, ktdre sg obecnie petnymi cztonkami Rady
Europy, ale tez ekspertéow ze znacznej liczby krajéw Europy Srodkowej
1 Wschodniej niebedacych cztonkami, ktérzy przybyli i uczestniczyli
w spotkaniach Grupy, w celu zapewnienia, by znaczenie rekomendaciji
nie ograniczato sie do tych panstw, w ktérych od dawna wprowadzona
jest gospodarka rynkowa.

2. Struktura i podejscie rekomendacji

2.1. Rekomendacja przejmuje forme wczesniejszych rekomendacji
z dziedziny prawa administracyjnego przyjetych przez Komitet Ministrow
na podstawie art. 15.b. Statutu Rady Europy, a wiec zaleca ona rzadom
panstw cztonkowskich kierowanie sie w ich prawie i praktyce admini-
stracyjnej zasadami, ktére s umocowane w zatgczniku do rekomenda-
cji. Aczkolwiek rekomendacja nie stanowi wiec konwencji miedzynarodo-
wej czy uktadu rodzgcego prawnie wigzace skutki w prawie miedzynarodo-
wym lub w prawie krajowym, mozna mimo wszystko oczekiwaé, iz be-
dzie ona skuteczna w praktyce przez to, ze nalezyte przytaczenie sie
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panstw cztonkowskich do zasad, ktére ona zawiera, bedzie - jak to jest
normalng praktyka w przypadku tego rodzaju rekomendacji — monito-
rowane na poziomie politycznym przez Komitet Ministréw.

2.2. Zatacznik do rekomendacji, zawierajacy istotne zasady, rozpoczy-
na sie od dziatu ustalajgcego zakres rekomendacji oraz definicje niekto-
rych kluczowych termindw, po ktorym nastepuje pie¢ dalszych dziatow,
ktdre zajmujg sie szczegolnymi zagadnieniami ze sfery prywatyzacji, zaje-
cie sie ktérymi uznano za wtasciwe, a mianowicie: ochrong demokratycz-
nych praw obywateli, ochrong praw uzytkownikéw i konsumentow,
ochrong praw pracownikéw, ochrong srodowiska oraz ochrong poten-
cjalnych nabywcdw (prywatyzowanego przedsiebiorstwa lub dziatalno-
sci). Rekomendacja ogranicza sie do ustalenia zasad, a panstwom czton-
kowskim pozostawia okreslenie modalnosci, ktére zapewnig poszanowa-
nie tych zasad.

2.3. Przyznany w ten sposob panstwom cztonkowskim margines
oceny jest konieczny tym bardziej, ze — nawet wsrdd tych panstw czton-
kowskich, ktérych gospodarka rynkowa jest od dawna ustalona — wyste-
puje szereg odmiennych podejs¢ i praktyk dotyczacych prywatyzacji. Re-
komendacja nie dgzy do ingerowania w dyskrecjonalng pod tym wzgle-
dem sfere panstw cztonkowskich; dazy jednak do zapewnienia, by — nie-
zaleznie od polityki, jakg chcg one przyjac oraz procedur, jakie chcg one
zastosowac¢ w ich konkretnych okolicznosciach w sferze prywatyzacji -
miaty one nalezycie na wzgledzie potrzebe zapewnienia, by niektére
istotne prawa i interesy, w ktére prywatyzacja mogtaby godzié, uzy-
skiwaty pewne minimum ochrony. Rozstrzygniecie co do sposobu, w ja-
ki ochrona taka ma by¢ zapewniona, pozostawione jest kazdemu panstwu
cztonkowskiemu.

2.4. Rekomendacja nie ma nic do powiedzenia w kwestii, czy w danym
konkretnym przypadku przedsiebiorstwo lub dziatalnos¢ powinny podle-
gac¢ prywatyzacji, czy tez nie. Jest to sprawa catkowicie nalezgca do decy-
zji panstwa cztonkowskiego, jaka uzna za stosowna.

3. Tekst rekomendacji

3.1. Jak juz stwierdzono, dokument ten: ,Zaleca rzgdom panstw czton-
kowskich kierowanie sie w ich prawie i praktyce administracyjnej zasada-
mi ustalonymi w zatgczniku do niniejszej rekomendacji”.
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Zatacznik do rekomendacji:
3.2.1. Zakres i definicje

Ustep otwierajacy tego dziatu okresla zakres rekomendacji poprzez
ogtoszenie celu zasad ustalonych w zataczniku. Jest nim zapewnienie,
by zwigzane z prywatyzacjg interesy — w kontekscie zagadnien, ktorymi
zajmujg sie nastepne dziaty rekomendacji — oséb fizycznych i prawnych
(witgczajgc w to grupy osob) byty chronione w prawie i w praktyce po-
szczegdélnych panstw cztonkowskich.

Konieczne jest w tym celu okreslenie w rekomendacji termindéw ,pry-
watyzacja’, ,przedsiebiorstwo publiczne” i ,wtadza publiczna”

2Prywatyzacja” — stosownie do definicji w niniejszej rekomendacji —
oznacza albo przekazanie (catkowite bgdZz czesciowe) z publicznej do pry-
watnej wtasnosci albo kontroli przedsiebiorstwa publicznego (jak jest ono
zdefiniowane w rekomendacji) w taki sposob, ze przestaje ono by¢ przed-
siebiorstwem publicznym, albo przekazanie osobie prywatnej dziatalnosci
poprzednio prowadzonej przez takie przedsiebiorstwo albo przez wtadze
publiczna.

Przedmiotem prywatyzacji moze by¢ zatem przedsiebiorstwo (efek-
tywnie kontrolowane przez wtadze publiczne zgodnie z definicjg ,przed-
siebiorstwa publicznego” — por. nizej), ktére w czasie prywatyzacji juz ist-
nieje. Uzycie wyrazenia ,wtasnosc¢ albo kontrola” w tej czesci definicji pry-
watyzacji ma na celu wskazanie, ze chodzi o przekazanie efektywnej
kontroli nad odno$nym przedsiebiorstwem, co stanowi element klu-
czowy. Jest to zgodne z definicja ,przedsiebiorstwa publicznego” jako
przedsiebiorstwa, na ktére wtadze publiczne moga - bezposrednio
badz posrednio - wywiera¢ dominujacy wptyw.

Alternatywnie, prywatyzacja moze obejmowac nie jakgkolwiek zmiane
wtasnosci jakiegokolwiek przedsiebiorstwa czy tez jakgkolwiek zmiane
wtasnosci jakichkolwiek aktywow, ale po prostu przekazanie prawa badz
obowigzku prowadzenia dziatalnosci poprzednio wykonywanej przez
przedsiebiorstwo publiczne badz przez wtadze publiczne. Stosownie
do okreslenia w niniejszej rekomendacji, prywatyzacja obejmuje wszyst-
kie te typy, niezaleznie od formy, jaka mogtyby one przyjaé. Zatem,
z jednej strony, zlecenie przez lokalng wtadze usuwania smieci na obsza-
rze jej funkcjonowania — co oznaczatoby, ze wtadza lokalna nie zwolnita
sie ze swej odpowiedzialnosci za te uzytecznos$¢ publiczng, lecz zorgani-
zowata spelnianie tej funkcji przez osobe prywatng na podstawie zlecenia
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— stanowitoby ,przekazanie dziatalnosci’, podobnie jak stanowityby to,
z jednej strony — proste przekazanie przez wtadze publiczne pakowania,
ogradzania i zatadunku czy przedsiewzie¢ tego rodzaju, jak ustugi poczto-
we jakiemus przedsiebiorstwu prywatnemu.

Nalezy uznad, ze termin ,prywatyzacja” moze byé zastosowany dla
objecia nim sytuacji innych niz sytuacje objete definicjg zawarta w re-
komendacji. Zatem, cofniecie gwarantowanych przez prawo praw mo-
nopolowych badz cofniecie wsparcia finansowego panstwa, przez co
przedsiebiorstwo publiczne zmuszone jest odtgd do dziatania w Srodowi-
sku konkurencji - by wymienic tylko te dwa przyktady — moze by¢ trakto-
wane jako forma prywatyzacji. Koncepcja prywatyzacji w rekomendacji
jest jednak ograniczona do dwoch wtasnie opisanych kategorii przypad-
kow; jawig sie one nie tylko jako gtéwne kategorie prywatyzacji stosownie
do powszechnego rozumienia tej koncepcji, ale sg tez one kategoriami,
ktore w najbardziej oczywisty sposdb prowadzg do potrzeby ochrony jed-
nostki.

Uznaje sie mimo wszystko, ze niektore z zasad zawartych w niniejszej
rekomendacji mogg okazac sie istotne dla zmian w statusie przedsie-
biorstw publicznych, ktdre zdajg sie dalekie od ,prywatyzacji” stosownie
do jej okreslenia w niniejszej rekomendacji.

I tak, panstwa cztonkowskie mogg uwzgledniac¢ potrzebe zastosowa-
nia tych zasad w konteks$cie zmiany statusu przedsiebiorstwa publicz-
nego, ktéra — nie bedac sama w sobie prywatyzacjg stosownie do jej okre-
Slenia w niniejszej rekomendacji — dotyka interesow, ktérymi zajmuje sie
niniejsza rekomendacja. Bytoby tak np. w przypadku, gdzie przedsiebior-
stwo publiczne, ktdre rzgdzone jest prawem publicznym, ma zostac prze-
ksztatcone na spotke prywatng, udziaty w ktorej pozostajg we wtasnosci
panstwa, ale ktéra ma od poczatku na celu sprywatyzowanie w nalezytym
trybie stosownie do okreslenia w rekomendacji.

Definicja ,przedsiebiorstwa publicznego” oparta jest na istnieniu
dominujgcego wptywu na przedsiebiorstwo ze strony wtadz publicz-
nych. Taki dominujgcy wptyw moze istnie¢ na podstawie wtasnosci, udzia-
tu finansowego czy tez norm rzadzacych przedsiebiorstwem. Definicja ta
jest identyczna z definicjq zawarta w Dyrektywie Rady Wspélnot Euro-
pejskich nr 80/723/EEC z 25 czerwca 1980 r. w sprawie jawnosci stosun-
kéw finansowych miedzy parnstwami cztonkowskimi a przedsiebior-
stwami publicznymi (Official Journal z 1980 r,, nr L195, s. 35).
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Definicja ,wtadzy publicznej’ przejeta jest z wczesniejszej Rekomenda-
cji Komitetu Ministrow w sprawie odpowiedzialnosci publicznej (nr
R(84)15).

3.2.2. Ochrona demokratycznych praw obywateli

Jak juz stwierdzono, kwestia, czy bytoby pozgdane, by konkretne
przedsiebiorstwo czy dziatalnos¢ publiczna podlegaty prywatyzacji, jest
sprawa kazdego z panstw cztonkowskich w ramach prowadzenia jego
wtasnej polityki narodowej. Prywatyzacja badz program prywatyzacji
moze jednak — z uwagi na swojg skale, liczbe wchodzgcych w gre przed-
siebiorstw lub charakter wchodzacej w gre dziatalnosci — miec takie zna-
czenie powszechne, ze wymagatyby w demokratycznym spoteczen-
stwie udzielenia spoteczenstwu wystarczajacej informacji dotyczacej
tego rodzaju propozycji, by umozliwi¢ wystuchanie opinii publicznej.
Spoteczenstwo moze zosta¢ poinformowane na rézne sposoby, np. po-
przez przedstawicieli opinii publicznej w parlamencie albo w trybie biatej
ksiegi czy podobnego rodzaju publikacji itd., badz tez — na wypadek pry-
watyzacji o znaczeniu raczej lokalnym a nie narodowym — poprzez proce-
dure takg, jak badania publiczne. Celem zapewnienia informacji jest
umozliwienie spoteczenstwu w ogdle zgtoszenia uwag osobom upo-
waznionym do podejmowania decyzji dotyczacych prywatyzaciji. Po-
zostawiajgc kazdemu z panstw cztonkowskich samodzielng decyzje co do
tego, kiedy proponowana prywatyzacja czy program prywatyzacji nabiera
takiego znaczenia, ze wymaga w ten sposdb ochrony demokratycznych
praw obywateli, jak tez co do sposobu, w jaki informacja tego rodzaju po-
winna by¢ spoteczenstwu zapewniona, zasada zawarta w dziale 1 zwraca
uwage na fakt, iz mogg wchodzi¢ w gre przypadki, ktére takiej ochrony
wymagaja, oraz zaleca, by w takich przypadkach panstwa cztonkowskie
zapewniaty, by powszechnej opinii publicznej dostarczy¢ w tym celu
wtasciwej informaciji.

Informacja taka winna zawiera¢ wytuszczenie powodéw uzasad-
niajagcych decyzje w sprawie prywatyzacji oraz warunkéw, na podsta-
wie ktérych prywatyzacja ma mie¢ miejsce. Uznaje sie jednak, ze praw-
nie gwarantowane wymagania poufnosci badz interes powszechny wtas-
nie (ktory — zaleznie od okolicznosci — moze obejmowac wzgledy poufno-
Sci, ktore nie sg scisle przez prawo gwarantowane) moga wymagac wWpro-
wadzenia ograniczen w zakresie ujawniania takiej informacji. Uznaje sie
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tez w takich przypadkach, ze moze okazac sie konieczne naktadanie przez
wtadze ograniczen dotyczacych zakresu takiego ujawnienia. Gdy to wcho-
dzi w gre, wtadze publiczne powinny wskazywaé - przynajmniej
w sposéb ogdélny — powody, ktére sktonity je do powstrzymania sie od
ujawnienia takiej informacji, chyba ze ujawnienie takich powodéw
samo w sobie godzitoby w interesy, na strazy ktérych ma sta¢ nie-
ujawnianie.

Nalezy podkresli¢, ze zasady zawarte w niniejszym dziale nie musza
by¢ przestrzegane jedynie w przypadkach, w ktorych wtadze publiczne re-
alizujagce prywatyzacje zachowujg dla siebie pewng kompetencje dyskre-
cjonalng co do pozadalnosci prywatyzacji, jak tez warunkdéw, na podsta-
wie ktorych odnosna dziatalnos¢ ma byc¢ po prywatyzacji prowadzona.

W przypadkach, w ktérych tego rodzaju kwestie zostaty juz wczesniej
rozstrzygniete przez ustawodawce, normalnie bedzie musiata wchodzic¢
w gre kontrola demokratyczna w toku procedury parlamentarnej, a za-
warta w niniejszym dziale zasada koniecznosci bedzie musiata by¢
przestrzegana.

3.2.3. Ochrona praw uzytkownikéw i konsumentéw

Prywatyzacja niektorych przedsiebiorstw lub dziatalnosci moze rodzic¢
bezposrednie implikacje dla intereséw tych sposrdd cztonkdéw spoteczen-
stwa, ktorzy sg uzytkownikami badz konsumentami produktu (czy to dobr,
czy tez ustug) odnosnego przedsiebiorstwa czy dziatalnosci. W szczegodl-
nosci wynika to tam, gdzie przedsiebiorstwo lub dziatalnos¢ ma podlegac
prywatyzacji jako ,uzytecznos$c¢ publiczna“ Pojecie ,uzytecznosci pub-
licznej” nie jest precyzyjne, ale tradycyjnie odnosi sie do takich istot-
nych rodzajéw dziatalnosci w interesie publicznym, jak dostawy gazu,
energii elektrycznej, wody, transport publiczny, telekomunikacja itd.
Nie jest to lista wyczerpujaca, a precyzyjna definicja koncepcji uzyteczno-
$ci publicznej musi by¢ ostatecznie pozostawiona krajowemu systemowi
prawnemu. Drugim przypadkiem, w ktorym ochrona uzytkownikow
i konsumentow nabiera szczegdlnego znaczenia, jest przypadek, w kto-
rym prywatyzowane przedsiebiorstwo bgdz dziatalnosc¢ stanowi monopol
panstwowy dostarczajacy spoteczenstwu towaréw lub ustug, a ktére
zachowywatoby po prywatyzacji swéj monopolowy status. Przekaza-
nie monopolu z rgk publicznych w rece prywatne (czy to monopolu praw-
nego, czy tez monopolu de facto) w sferze dostarczania towardéw lub ustug
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szerokim kregom spoteczenstwa rodzi koniecznosc¢ zastosowania szcze-
gélnych srodkéw stuzgcych ochronie po prywatyzacji intereséw uzyt-
kownikéw i konsumentéw.

Zasada ta wskazuje szereg konkretnych punktéw, ktore paristwa czton-
kowskie powinny nalezycie uwzgledniac. Sg to:

e potrzeba zapewnienia, by ciggtos$¢, dostepnosé (wigczajgc w to
cene) i jakos¢ ustug byta po prywatyzacji zachowana;

» potrzeba konsultacji w tym celu przez wtadze publiczne — gdzie
to jest wtasciwe — z konsumentami lub uzytkownikami;

» fakt, ze moze okazac sie konieczne (przy czym koniecznosc taka
nalezy do oceny zainteresowanego paristwa cztonkowskiego) za-
pewnienie srodkow, poprzez ktore prywatyzowane przedsiebior-
stwo bgdz osoby kierujgce prywatyzowang dziatalnoscig mogg
zostac¢ skutecznie zmuszone do przestrzegania tych warunkow
prywatyzacji, ktore dotycza ochrony uzytkownikéw lub konsu-
mentéw. W razie koniecznosci, srodki takie moga obejmowac
utworzenie wtadzy regulacyjnej albo zapewnienie specjalnych,
szybkich i tanich srodkéw sgdowych lub administracyjnych albo
arbitrazu;

» potrzeba poinformowania zawczasu wtasciwymi srodkami zain-
teresowanych uzytkownikéw lub konsumentow o srodkach, po-
przez ktdre chronione bedg ich interesy, o ktérych byta mowa
wyzej.

Zasada zawarta w dziale 2 pozostawia jednak poszczegdlnym pan-
stwom cztonkowskim dokonywanie ich wtasnej oceny sprawy, kiedy
ochrona taka jest konieczna oraz jakie sg najlepsze srodki jej zapewnienia.
Zatem ustep pierwszy niniejszego dziatu wzywa panstwa cztonkowskie do
okreslenia warunkéw prywatyzacji z nalezytym uwzglednieniem
wchodzacych w zwigzku z tym w gre intereséw; zas ustep drugi ustala,
Ze interesy takie powinny by¢ — w razie konieczno$ci — zabezpieczone
w szczegdlny, okreslony tam sposéb. Stowa ,w razie koniecznosci” wska-
ZUja, ze okolicznosci sprawy, wtgczajgc w to np. istnienie warunkoéw kon-
kurencji odnosnie do dziatalnos$ci uzytecznosci publicznej po prywatyza-
Cji, mogg okazac sie adekwatne dla zabezpieczenia odnosnych interesow
bez stosowania dalszych srodkow wymuszajgcych.
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3.2.4. Dziat 3:
Ochrona praw pracownikéw

Potozenie pracownikéw, ktérych zatrudnienie w konsekwencji
prywatyzacji przekazywane jest nowemu pracodawcy, moze okazac
sie szczegolnie delikatng sprawg. Zasada zawarta w niniejszym dziale re-
komendaciji nie usituje rozstrzygngc¢ trudnych problemdw gospodarczych
i organizacyjnych, jakie mogg w tym kontekscie wynikng¢, a ktére mogga
np. dotyczy¢ utrzymania liczby personelu oraz wynagrodzen i korzysci,
z jakich korzystali pracownicy przed prywatyzacja.

Mozna jednak stwierdzi¢, ze zasada dziatu 3 ma na celu zachecenie
panstw cztonkowskich do zapewniania pracownikom ochrony w ro-
dzaju tej przyznawanej np. we Wspdlnocie Europejskiej poprzez Dy-
rektywe Rady 77/187 z 14 lutego 1977 r. w sprawie zblizenia ustaw
panstw cztonkowskich dotyczacych zabezpieczenia praw pracowni-
kéw na wypadek przekazania przedsiebiorstw, bizneséw badz czesci
bizneséw (Official Journal L61 z 5 marca 1977, s. 26). Ochrona taka obej-
muje przekazanie nowemu pracodawcy praw i obowigzkow przekazujg-
cego opartych na umowie o prace, jak rowniez obowigzek poinformowa-
nia 1 skonsultowania w nalezytym czasie przedstawicieli pracownikow
w sprawie przekazania przedsiebiorstwa nowemu pracodawcy; wydaje sie
tez wtasciwe rozwazenie takiej ochrony na wypadek prywatyzaciji.

Co za tym idzie, rekomendacja wzywa panstwa cztonkowskie do zwra-
cania szczegélnej uwagi na ochrone prawowitych praw i intereséw
wchodzacych w gre pracownikéw, a w szczegélnosci na zapewnienie,
by przedstawicielom pracowniké4w zapewnié¢ w nalezytym czasie
wszelkie informacje, ktére sa istotne dla intereséw pracownikéw, by
umozliwi¢ tym przedstawicielom przedstawienie ich uwag dotyczgcych
prywatyzacji. Dorozumiewa sie w tym zasade, ze uwagi takie, skoro tylko
zostang dostarczone, bedg przez wtadze publiczne brane pod uwage, nie
wigzgc ich jednak.

3.2.5. Dziat 4:
Ochrona srodowiska

Na mocy tej zasady oczekuje sie od panstw cztonkowskich nalezytego
uwzgledniania w warunkach naktadanych na prywatyzowane przedsie-
biorstwo badZ na osobe prowadzaca prywatyzowang dziatalnos¢ wyma-
gan ochrony srodowiska. Warunki takie mogg zostac¢ ustalone ustawg al-
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bo w rozwigzaniu umownym urzeczywistniajgcym prywatyzacje. Co wie-
cej, przekazanie aktywow i zobowigzan, co czesto stanowi sktadnik pry-
watyzacji, oraz inne warunki prywatyzacji nie powinny powodowac tego,
ze osoby - ktére zgodnie z prawem Krajowym na wypadek prywatyzacji
miatyby prawo do roszczenia przeciwko przedsiebiorstwu publicznemu
badz przeciwko wtadzom publicznym o odszkodowanie z tytutu szkody
spowodowanej sSrodowisku aktami bgdz zaniechaniem takiego przedsie-
biorstwa badz takich wtadz wyrzgdzonej przed prywatyzacjg — zostatyby
pozbawione w prawie lub w praktyce mozliwosci uzyskania skutecznego
zadosc¢uczynienia. W czasie prywatyzacji nalezy zajg¢ sie koniecznoscia
zapewnienia, by skuteczne zadoséuczynienie mozna byto w takich
przypadkach uzyskaé, pomimo prywatyzacji.

3.2.6. Dziat 5:
Ochrona potencjalnych nabywcéw

Celami, ktdre panstwa cztonkowskie powinny w ramach tej zasady na-
lezycie mie¢ na wzgledzie, sg jawnosé oraz réwne traktowanie poten-
cjalnych nabywcéw. ,Jawnosc¢” zaktada otwartos$c ze strony przedsie-
biorstwa publicznego badz wtadz publicznych, jesli chodzi o ujawnianie
istotnych informacji; rowne traktowanie wchodzi w gre nie tylko co do
zapewnienia informacji, lecz takze — tam, gdzie wchodzi w gre wieksza
iloé¢ potencjalnych nabywcoéw — co do wszelkich innych aspektow pry-
watyzacji. Zasada ta wskazuje na pozytecznosé¢ ofert publicznych albo
przetargéw jako srodkéw osiggania tych celéw, ale nie dgzy do ograni-
czania przedsiebiorstwa publicznego bgdz wtadz publicznych w zakresie
wyboru takich procedur. Nie zaktada sie rowniez, by koniecznie musiata
wchodzi¢ w gre wielos¢ potencjalnych nabywcow. Zasada zawarta w dzia-
le 5 odnosi sie jednak w szczegolnosci do ofert publicznych lub przetar-
gow jako w szczegdlny sposob umozliwiajgcych w praktyce — na wypa-
dek, gdy wchodzi w gre wiecej niz jeden potencjalny nabywca — realizacje
celéw, ktorych osigganie ma ta zasada na wzgledzie.

Kwestia dotyczaca tego, kogo nalezy dopuscié¢ do potozenia poten-
cjalnego nabywcy, a w szczegolnosci, czy zagraniczni obywatele albo
przedsiebiorstwa zagraniczne majg by¢ dopuszczeni do udziatu w proce-
sie prywatyzacji, nalezy do sfery prawa krajowego panstw cztonkow-
skich, stosownie — jesli to jest wtasciwe — do zobowigzan miedzynarodo-
wych zaciggnietych przez te panstwa, takich jak traktaty WE.
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Tam, gdzie wybrang procedurg jest oferta publiczna badz przetarg,
zasada ta podkresla nie tylko konieczno$éé udzielania potencjalnym na-
bywcom nalezytej informaciji (w zwigzku z ktdrg rowne traktowanie jest,
jak juz stwierdzono, szczegdlnie wazne), ale tez konieczno$é, by oséb za-
interesowanych prywatyzacja nie stawiaé w potozeniu konfliktu po-
miedzy ich interesami prywatnymi a ich obowigzkami publicznymi.
W szczegdlnosci, nalezy zwraca¢ uwage na zapewnienie, by osoby, ktore
uczestniczg w menedzeringu prywatyzowanego przedsiebiorstwa badz
ktore kierujg organizowaniem prywatyzacji, nie byty w stanie ciggnac
niedozwolonych korzysci ze swego potozenia.

W niektérych panstwach cztonkowskich zainteresowanie tym, czym
dziat niniejszy sie zajmuje, moze podlegac zatozeniom prawa prywatnego
rzadzacego umowami i transakcjami handlowymi, bez koniecznosci two-
rzenia szczegolnych procedur.
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6.1. Dokument spotkania kopenhaskiego
Konferencji w sprawie Ludzkiego Wymiaru
KBWE z 29 czerwca 1990 r.

5. (Paristwa Uczestniczace) uroczyscie oswiadczajg, ze wsrdd tych ele-
mentéw sprawiedliwosci, ktére majg istotne znaczenie dla petnego wyra-
zania przyrodzonej godnosci oraz rownych i niezbywalnych praw wszyst-
kich istot ludzkich, znajduja sie nastepujace: (...)

5.2. forma rzadow o charakterze przedstawicielskim, w ktoérej wtadza
wykonawcza jest odpowiedzialna wobec wybranej wtadzy ustawo-
dawczej albo elektoratu;

5.3. obowigzek rzagdu i wtadz publicznych stosowania sie do konsty-
tucji i dziatania w sposéb zgodny z prawem;

5.4. wyrazny rozdziat miedzy panstwem a partiami politycznymi;
w szczegolnosci, partie polityczne nie bedg stapiac sie z panstwem,;

5.5. dziatalnosc rzadu i administracji, jak tez dziatalnos¢ wtadzy sgdow-
niczej, prowadzona bedzie zgodnie z prawnie ustanowionym sy-
stemem. Poszanowanie tego systemu musi byé zabezpieczone;

5.6. sity zbrojne i policja bedg pozostawaé pod kontrolg wtadz cywil-
nych i bedg ponosi¢ wobec nich odpowiedzialnosé;(...)

5.10. kazdy bedzie dysponowac¢ skutecznymi srodkami odwotawczymi
od decyzji administracyjnych, aby zagwarantowac poszanowanie
podstawowych praw i zabezpieczyc¢ integralnosc¢ prawna,;

5.11. skierowane przeciwko osobie decyzje administracyjne muszg
by¢ w petni uzasadnione oraz muszg — co do zasady — wskazywac
dostepne srodki ochrony prawnej; (...)
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6.2. Dokument spotkania moskiewskiego
Konferencji w sprawie Ludzkiego Wymiaru
KBWE z 4 pazdziernika 1991r.

18. Panistwa Uczestniczgce przypominajg swoje zobowigzanie do rzg-
doéw prawa, poczynione w dokumencie spotkania kopenhaskiego i po-
twierdzajg swoje oddanie popieraniu i podwyzszaniu tych zasad spra-
wiedliwosci, ktdre tworzg podstawe dla rzagdow prawa. W szczegolnosci,
ponownie potwierdzajg one, ze demokracja jest nieodtgcznym elemen-
tem rzgdow prawa oraz ze istotny jest pluralizm w odniesieniu do organi-
zacji politycznych. (...)

18.2. kazdy bedzie dysponowac skutecznymi srodkami zadoscuczynie-
nia w stosunku do decyzji administracyjnych, aby zagwaranto-
wac poszanowanie podstawowych praw i zapewnic¢ integralnosc
prawna.

18.3. W tym celu zapewnione bedg osobom nimi dotknietym sku-
teczne srodki zadosc¢uczynienia w stosunku do decyzji admini-
stracyjnych.

18.4. Paristwa Uczestniczace dotoza staran, aby zapewnic¢ sgdowg
kontrole takich zarzgdzen i decyzji. (...)

21. Panistwa Uczestniczace:

21.1. podejma wszelkie niezbedne srodki celem zapewnienia, by oso-
by odpowiedzialne za stosowanie ustaw dziataty w czasie pet-
nienia swych funkcji jedynie w interesie publicznym, odpo-
wiednio do konkretnej potrzeby i w zamiarze osiggniecia pra-
wowitego cely, jak tez, by uzywaty sposobéw i sSrodkéw propor-
cjonalnych do okolicznoéci, ktére nie wykraczajg poza potrze-
by zapewnienia porzadku publicznego;

21.2. zapewnia, by dziatania w zakresie porzadku publicznego pod-
legaty sagdowej kontroli, by personel porzadku publicznego byt
odpowiedzialny za takie dziatania oraz by odpowiednie od-
szkodowanie mogto by¢ dochodzone - zgodnie z prawem kra-
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jowym - przez ofiary czynéw uznanych za pogwatcenie po-
wyzszych zobowiazan.

22. Panistwa Uczestniczgce podejma wtasciwe sSrodki celem zapewnie-
nia, by ksztatcenie oraz informacje dotyczace zakazu naduzycia sity
przez personel porzadku publicznego, jak réwniez stosowne miedzy-
narodowe i krajowe kodeksy postepowania, zostaty wtaczone do pro-
gramu szkolenia takiego personelu. (...)

25. Panistwa Uczestniczace:

25.1. zapewnia, by ich sity wojskowe i paramilitarne, stuzby specjal-
ne i stuzby bezpieczenstwa wewnetrznego oraz policja podle-
gaty skutecznemu kierownictwu i kontroli wtasciwych wtadz
cywilnych;

25.2. bedg utrzymywaty, a jezeli to konieczne, wzmacniaty kontrole
wtadzy wykonawczej co do uzycia sit zbrojnych i paramilitar-
nych, jak réwniez dziatan stuzb specjalnych i stuzb bezpie-
czenstwa wewnetrznego oraz policji;

25.3. podejmg wtasciwe kroki celem stworzenia — jezeli jeszcze takowe
nie istniejg — i utrzymywania skutecznych przedsiewziec¢ w sferze
ustawodawczego nadzoru nad wszystkimi takimi sitami, stuz-
bami i dziataniami. (...)

27. Panistwa Uczestniczace:

27.1. wyrazajg swoj zamiar wspoétpracy w dziedzinie prawa konstytu-
cyjnego, administracyjnego, handlowego, cywilnego i opieki
spotecznej oraz w innych stosownych dziedzinach, celem roz-
woju — zwtaszcza w panstwach, w ktérych jeszcze takowych nie
ma - systeméw prawnych opartych na poszanowaniu praw
cztowieka, rzgdéw prawa i demokracji;

27.2. wtym celu stajg one w obliczu kontynuacji i rozwijania dwustron-
nej i wielostronnej wspotpracy prawnej i administracyjnej, obej-
mujacej m.in. sfery jak:

» 10zWOj skutecznego systemu administracyjnego;
 pomoc w formutowaniu ustaw i urzadzen;

» szkolenie personelu administracyjnego i prawnego;
e wymiana prac i periodykéw prawnych.
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7.1. Case of Gerard Donelly and Others v. the
United Kingdom, DR, t. 4, s. 4 i nast.

Dla ustalenia, czy praktyka administracyjna traktowania sprzecznego
z tym postanowieniem (. art. 3 EKPC dot. zakazu tortur — przyp. T.J.) ist-
nieje, czy tez nie, konieczne jest zbadanie, jakie srodki zostaty przez wta-
dze podjete dla zapobiezenia powtarzaniu sie takiego traktowania. Samo
tolerowanie na najnizszym lub srednim szczeblu hierarchii nie jest samo
przez sie dowodem istnienia praktyki administracyjnej.

(...) jesliby wyzsze wtadze panstwowe stosowaty polityke lub praktyke
administracyjng, poprzez ktdérg utrzymywatyby lub tolerowaty postepo-
wanie naruszajgce art. 3, rekompensata nie stanowitaby sama w sobie
srodka wystarczajgcego. Tak, jak twierdzg skarzacy, ochrona wymagana
przez art. 3 jest ochrong absolutng i panstwo nie moze sie zwolnic¢ ze zo-
bowigzan zen wynikajgcych po prostu przez wyptacenie rekompensaty.
Mechanizm rekompensaty mozna rozpatrywac jako srodek adekwatny je-
dynie w sytuacji, gdy wtadze wyzsze podjety rozsgdne srodki do wypetnie-
nia ich zobowigzan na podstawie art. 3 przez zapobieganie, na ile to tylko
mozliwe, wystapieniu lub powtarzaniu sie odnosnych czynow.

(...) Komisja uwaza zatem za istotne zbadanie, jakie kroki podejmowaty
wtadze dla zapobiezenia wystgpieniu lub powtarzaniu sie inkryminowa-
nych czynow, by ustali¢, czy akcje odszkodowawczg mozna uznac za Sro-
dek adekwatny z tytutu naruszenia art. 3, zarzucanego przez kazdego ze
skarzgcych.

(...) takie zte traktowanie byto sprzeczne z obowigzujgcymi zarzgdze-
niami wydanymi sitom bezpieczenstwa i podéwczas wigzgcymi, ktore to
zarzadzenia byty (...) powtarzane i wznawiane. Skarzacy uznawali, ze nie
jest wykluczone, iz na najwyzszych szczeblach panstwa by¢ moze nie by-
to zadnego zyczenia, by podejrzani byli traktowani w sposéb sprzeczny
z art. 3. Twierdzili jednak, ze zte traktowanie podejrzanych mimo wszystko
wystepowato na szerokg skale oraz ze administracja zaktadu karnego mu-
siata je tolerowac i wiedzie¢ o ztym traktowaniu podejrzanych. Twierdzili
nadto, ze tolerowanie w formie braku zainteresowania - ze strony wtadz
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rzgdowych — powtarzajacymi sie informacjami o ztym traktowaniu byta
W owym czasie ewidentna.

Po zbadaniu dowodow Komisja jest jednak zdania, ze nie ujawniajg
one, jakoby skarzacy byli ofiarami polityki czy praktyki administracyjnej
ztego traktowania, tolerowanej przez wtadze wyzsze, ktéra miataby za
skutek uznanie rekompensaty za srodek nieadekwatny z tytutu szkody, ja-
kiej doznali, lecz ze — przeciwnie — ujawniajg one, iz wtadze wyzsze nie
pozostawaty obojetne na ich traktowanie.

(...) Zwazywszy na kroki, jakie podejmowano dla zapobiezenia ztemu
traktowaniu, Komisja uznaje, ze nie ustalono, jakoby jakiekolwiek zte trak-
towaniu, ktérego obecni skarzacy mieliby doznac, byto wybaczane czy to-
lerowane przez osoby dysponujgce wtadzg, inne niz te bezposrednio zaj-
mujace sie skarzgcymi w owym czasie. Gdyby twierdzenia skarzgcych by-
ty prawdziwe, jasne jest, iz w kazdym przypadku musielibySmy miec¢ do
czynienia z tolerowaniem i kryciem przez osoby w owym czasie sprawu-
jace wtadze tego, o czym wiedziaty, ze ma miejsce. Sytuacje takie mogga
czasami sie zdarzy¢ w normalnych okolicznosciach, a ich wystapienie jest
jeszcze bardziej prawdopodobne w sytuacji niepokojow spotecznych, gdy
atakowane sg sity bezpieczenstwa. Nawet gdyby sie one powtarzaty, samo
to jeszcze nie przesadza, izby wtadze wyzsze zte traktowanie tolerowaty.
Sytuacje takie mogg stwarzac¢ dla wtadz wyzszych powazne problemy, ale
— jesli podejmowaty one rozsgdne kroki dla zaradzenia temu — nie mozna
o nich powiedzie¢, jakoby je tolerowaty. Fakt, ze zte traktowanie jest tole-
rowane na Srednim lub nizszym szczeblu hierarchii, np. na posterunku
wojskowym, niekoniecznie jeszcze — zdaniem Komisji — oznacza, izby
odnosne panstwo nie podejmowato wymaganych krokéw do wypetnienia
swoich substancjalnych zobowigzan na podstawie art. 3 Konwencji. (...)

Komisja uznaje, ze w okolicznosciach niniejszych spraw moznosc¢ uzy-
skania rekompensaty w trybie odszkodowawczego powoddztwa cywilnego
stanowita srodek adekwatny tytutem okreslonych naruszen Konwencji,
jakie zarzuca kazdy ze skarzacych, gdy rozpatruje sie to w swietle krokdw,
ktdre rzad pozwany podejmowat celem wypetnienia swoich zobowigzan
w stosunku do skarzgcych i zapobiezenia wystgpieniu bgdz powtarzaniu
sie czynow takich, jakie zarzucano.

W swojej wstepnej decyzji dotyczacej dopuszczalnosci tych skarg Ko-
misja juz uznata za dopuszczalng kwestie podniesiong przez skarzacych,
jakoby byli oni ofiarami praktyki administracyjnej naruszajacej art. 3. Ko-
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misja juz wczesniej ustalita ,istotne elementy takiej praktyki, ktérymi sg
powtarzanie sie aktow oraz oficjalne ich tolerowanie” (Sprawa grecka). Za-
uwazyta rowniez w tamtej sprawie, iz pojecie to ,jest Scisle zwigzane z za-
sadg wyczerpania Srodkow krajowych” oraz oswiadczyta, ze ,tam, gdzie
istnieje praktyka nieprzestrzegania niektdrych postanowienn Konwencji,
przyznane srodki prawne z koniecznosci podlegatyby wyeliminowaniu
i stawatyby sie nieadekwatne” Zatem, gdyby istniata administracyjna
praktyka torturowania czy ztego traktowania, przyznane srodki prawne
stawatyby sie nieskuteczne z racji trudnosci dostarczenia dowodow, zas
dochodzenie administracyjne albo nie mogtoby zosta¢ wszczete, albo —
gdyby zostato wszczete — bytoby niesolidne i niekompletne.

Prawda jest, ze praktyka administracyjna naruszajgca Konwencje moze
miec¢ taki charakter, iz uczyni dostepne srodki krajowe nieskutecznymi
1 nieadekwatnymi. Jednakze nie kazda praktyka musi taki skutek wywie-
ra¢. Tam, gdzie tolerowanie ztego traktowania przez wyzsze wtadze pan-
stwowe nie zostato wykazane, ale istnieje mozliwos$¢, iz zte traktowanie
byto tolerowane na srednim i nizszym szczeblu hierarchii dowodzenia,
Komisja musi sie upewnic co do tego, czy — odnosnie do spraw takich, jak
wchodzgce w gre trudnosci dowodowe — dostepne Srodki krajowe pozo-
stajg w praktyce skuteczne, jak rowniez, czy — majac na wzgledzie kroki
podejmowane przez wtadze wyzsze celem wypetnienia ich obowigzkow
wobec danych jednostek i zapobiezenia wystgpieniu bgdz powtarzaniu
sie aktow ztego traktowania — mozna te srodki uznac za juz nieadekwatne.

7.2. Case of X. v. Switzerland
DR, t. 13, s. 81 i nast.

Spdr z Federalnym Urzedem Patentowym co do formalnosci, jakich
nalezy dopetnic¢ celem uzyskania waznego patentu, nie dotyczy praw
iobowigzkdw o charakterze cywilnym. Jednakze spér co do wtasnosci pa-
tentu dotyczy praw i obowigzkdéw cywilnych.

Art. 6 ust.l nie znajduje zastosowania, gdy istnienie spornego prawa
lub obowigzku cywilnego jest, co prawda, rozwazane przez sad, lecz gdy
sie nie domaga od sadu rozstrzygniecia kwestii spornej.
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(...) postepowanie przed Urzedem Patentowym oraz Trybunatem Fede-
ralnym dotyczyty dwoch réoznych aspektow odnosnych praw patento-
wych: kwestii wtasnosci tych praw oraz kwestii spetnienia warunkow re-
jestracji patentu. Jedynie pierwszy z tych aspektéw dotyczy praw i obo-
wigzkdéw o charakterze cywilnym w rozumieniu art. 6 ust.l Konwencji,
podczas gdy aspekt drugi ma ,zasadniczo administracyjny charakter spo-
za zakresu tego artykutu”.

(...) jedynie postepowanie, ktdre ,okresla” prawa i obowigzki o charakte-
rze cywilnym, korzysta z gwarancji wyzej wymienionego postanowienia
Konwencji. Jednakze w sprawie niniejszej ani od Urzedu Patentowego, ani
od Izby Cywilnej Trybunatu Federalnego nie domagano sie ,okreslenia”
kwestii wtasnosci skarzacego co do odnosnych praw patentowych jako
gtéwnego przedmiotu postepowania w tym celu wszczetego. Obie wtadze
miaty sformutowac swojg opinie w tej kwestii jedynie incydentalnie celem
wyjasnienia kwestii locus standi skarzacego w kontekscie postepowania
dotyczacego innych spraw. (...) Wyrazona przez te wtadze opinia co do wias-
nosci skarzgcego w zakresie praw patentowych pojawia sie li tylko w uza-
sadnieniu ich decyzji i nie ma zadnego bezposredniego skutku wigzacego.

Skarzacy mogt uzyskac okreslenie tej kwestii przez kompetentne sady,
lecz na to sie nie zdecydowat. W tych okolicznosciach powyzsze decyzje
- na ile incydentalnie wyrazajg one opinie co do wtasnosci praw patento-
wych, co do ktérych skarzagcy twierdzi, iz sg jego wtasnoscig — nie mogg
byc¢ uwazane za ,okreslenie” jego praw i obowigzkéw o charakterze cywil-
nym w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji.

7.3. Case of Cyprus v. Turkey, DR,
t. 13, s. 851 nast.

Komisja zauwaza, (...) ze niektore z zarzutdw, zwtaszcza zarzuty dotyczace
prawa wtasnosci, odnoszga sie (...) do implementacji dziatan legislacyjnych
,JTureckiego Sfederowanego Panstwa Cypryjskiego” oraz ze - zgodnie
z orzecznictwem Komisji — reguta wymagajgca wyczerpania sSrodkow krajo-
wych nie stosuje sie do zarzutdw, ktorych przedmiotem jest okreslenie zgod-
nosci z Konwencjg srodkéw ustawodawczych i praktyk administracyjnych,
chyba ze istniejg specjalne i skuteczne srodki przeciwko ustawodawstwu.
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7.4. Case of X.v. Austria, DR, t. 14, s. 200 i nast.

(...) Nie ma watpliwosci, ze prawa patentowe — skoro zostaty juz udzie-
lone — nalezy uwazac za prawa o charakterze cywilnym w rozumieniu art.
6 ust. 1. Znalazto to potwierdzenie w orzecznictwie Komis;ji.

Komisja ustala jednakze, ze sprawa niniejsza nie dotyczy praw patento-
wych, ktdre juz zostaty skarzgcemu przyznane. Aczkolwiek Departament
Urzedu Patentowego decyzja z 21 grudnia 1973 r. zgodzit sie na zarejestro-
wanie patentu skarzgcego, nie byta to wcale decyzja ostateczna w tej spra-
wie. W zwigzku z obiekcjami wnoszonymi przeciwko decyzji Departa-
mentu Rejestracyjnego, to dopiero Departament Apelacyjny Urzedu Pa-
tentowego na podstawie przepiséw austriackiej ustawy patentowej (dz. 70
1108) miat podjac¢ ostateczng decyzje, czy dana osoba ubiegajgca sie o pa-
tent jest, czy tez nie jest upowazniona do zarejestrowania go. Zatem, De-
cyzja Departamentu Apelacyjnego z 12 marca 1975 r. byta decyzjg osta-
teczng w postepowaniu rejestracyjnym, nie zas decyzjg w sprawie odwo-
tania patentu juz istniejgcego, jak zda sie sugerowac skarzacy.

Powstaje przy tym kwestia, czy postepowanie rejestracyjne stanowi
rowniez okreslenie praw o charakterze cywilnym w rozumieniu art. 6 ust.
1 Konwencji. Postepowanie takie nie dotyczy w pierwszym rzedzie sto-
sunku prawnego miedzy osobami prywatnymi, lecz obiektywnego prawa
wynalazcy wobec administracji co do udzielenia patentu, jesli spetnia on
konieczne wymogi materialne i formalne. To prawda, ze prawo przewidu-
je, 1z inne osoby prywatne mogag wnosic¢ obiekcje przeciwko rejestracji da-
nego patentu oraz ze majg one przez to mozliwos¢ ochrony swoich wtas-
nych praw i interesdw gospodarczych. Jest jednak rowniez prawdg, ze
obiekcje te ograniczajg sie do argumentow, iz nie sg spetnione obiektyw-
ne warunki rejestracji. Aczkolwiek decyzja Urzedu Patentowego posred-
nio dotyka stosunku prawnego miedzy osobg ubiegajgcg sie o patent a jej
oponentami, (...) nie jest tak na podstawie czysto dwustronnej. Zaréwno
ustalenie, jak i odmowa patentu majg skutek erga omnes, a potozenie
prawne miedzy osobg ubiegajgca sie o patent a osobg wnoszacg obiekcje
jest Ui tylko wyptywem sytuacji ogdlnej, czy dany wynalazek prowadzi, czy
tez nie prowadzi do prawa przyznania patentu, a w konsekwencji roszcze-
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nia do wytgcznosci jego wykorzystywania, co podlega statemu przestrze-
ganiu pewnych obowigzkéw administracyjnych, takich jak regularne
wnoszenie optat do Urzedu Patentowego. Komisja uwaza, ze w tych oko-
licznosciach rejestracje patentdw nalezy uwazac¢ za kwestie zasadniczo
administracyjna, ktdéra pozostaje poza zakresem art. 6 Konwencji.

7.5. Case of X. and Y. v. Island, DR,
t. 16, s. 88 1 nast.

W niniejszej sprawie postepowanie wszczete przez skarzacych doty-
czyto ich wtasnosci. (...) Postepowanie to nie obejmowato jednak okresle-
nia praw o charakterze cywilnym. Wtasnie, zamiast wnie$¢ sprawe przed
sad cywilny z roszczeniem, ze budowa garazu przez sasiada ktoci sie z ich
wtasnoscia i z tego powodu winna by¢ zakazana badz dawac im tytut do
rekompensaty, skarzgcy zdecydowali sie interweniowac¢ w postepowanie
administracyjne pomiedzy wtadzami administracyjnymi a ich sasiadem,
kwestionujgc legalnosc¢ decyzji Komitetu Budowlanego dotyczacej ze-
zwolenia na budowe garazu. Na podstawie prawa islandzkiego oba kanaty
dziatania staty przed nimi otworem, ale tylko jeden z nich mogt prowadzic
do okredlenia ich praw o charakterze cywilnym. Postepowanie wybrane
przez skarzgcych w niniejszej sprawie dotyczyto stosunku miedzy wta-
dzami administracyjnymi a osobg trzecia, ktory okreslat prawa tej osoby
trzeciej, a nie prawa skarzacych, aczkolwiek mogto to godzi¢ w ich wtas-
nosc. Jednakze sam fakt, ze jakies postepowanie administracyjne miedzy
stronami trzecimi dotyka praw cywilnych skarzacych, nie moze wystar-
czac¢ do wprowadzenia go w zakres art. 6 ust.1 Konwencji, na tej podstawie,
iz obejmuje ono ,okreslenie ich praw i obowigzkéw o charakterze cywil-
nym" w rozumieniu tego postanowienia.

7.6. Case of X. v. the United Kingdom,
DR, t. 20, s. 184 i nast.

(...) Komisja nie znajduje niczego w faktach przedtozonych jej w niniej-
szej sprawie, co by sugerowato, iz dostepny srodek dochodzenia odszko-

265



Tadeusz Jasudowicz Wybrane problemy administracji...

dowania jest nieskuteczny w tym sensie, ze pozbawiony jest skutecznych
szans powodzenia badz z innych tego rodzaju powoddw. Skarzacy tego
nie sugeruje, ale jesliby tak byto, trudno bytoby dociec, dlaczego wszczeto
postepowanie.

Skarzacy twierdzi jednak, ze jest ono nieadekwatne i nieskuteczne, po-
niewaz nie prowadzi do zakoriczenia inkryminowanej praktyki admini-
stracyjnej. Podkresla on, ze wtasnie to stanowi gtéwny przedmiot jego
skargi. W zwigzku z tym Komisja przypomina, po pierwsze, ze Trybunat
stwierdzit, iz ,praktyka niezgodna z Konwencjg polega na akumulacji na-
ruszen sprowadzajgcej sie do zjawiska czy systemu, lecz sama w sobie nie
stanowi naruszenia odrebnego w stosunku do tamtych naruszen” (Irlan-
dia p. Zj. Krtwu).

(..) Niemniej jednak Komisja uznata w swojej ostatecznej decyzji
w sprawie Donelly, ze mogg zaistniec¢ okolicznosci specjalne, w ktoérych
samej zaptaty odszkodowania nie mozna bedzie uznac¢ za Srodek ade-
kwatny z punktu widzenia postepowania sprzecznego z art. 3. Bytoby tak,
gdyby odnosne postepowanie korzystato z upowaznienia prawa krajowe-
go albo gdyby wtadze wyzsze panstwa stosowaty polityke lub praktyke ad-
ministracyjng, za posrednictwem ktorej takie postepowanie one by do-
puszczaty czy tolerowaty.

(...) Jedynag kwestia, z punktu widzenia Komisji, jest zatem, czy zostato
dostatecznie ustalone, iz wyzsze wtadze Zjednoczonego Krdlestwa, mimo
wszystko, dopuszczaty badz tolerowaty takie postepowanie albo nie po-
dejmowaty rozsgdnych krokow celem zapobiezenia ich wystepowania lub
powtarzaniu sie. Rozwazajac te kwestie, Komisja musi miec¢ na wzgledzie
swoje orzecznictwo w skargach wnoszonych na podstawie art. 24 Kon-
wencji (. w skargach miedzyparistwowych, dzisiaj art. 33 EKPC — przyp.
T.J.), gdzie stwierdzita, ze celem wykluczenia stosowania reguty wymaga-
jacej wyczerpania srodkow, nie wystarczy, iz jest zarzucane istnienie prak-
tyki administracyjnej, lecz jest tez konieczne, by jej istnienie zostato wyka-
zane dowodami substancjalnymi (Sprawa grecka, Irandia p. Zj .Krdlestwu).

(...) W tych okolicznos$ciach Komisja uznata, ze — cho¢by nawet tak by-
to, iz istniato na nizszych szczeblach drabiny dowodzenia w C. pewne to-
lerowanie ztego traktowania — przedtozone jej fakty nie wykazuja, izby
wtadze wyzsze Zjednoczonego Krolestwa pozwalaty na badz tolerowaty
jakiekolwiek zte traktowanie, jakiemu skarzgcy mogtby podlegac.
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7.7. Case of Joseph Kaplan v. the United
Kingdom, DR, t. 21, s. 5 i nast.

(...) Zasadnicza kwestia dotyczy sposobu i zakresu, w jakim art. 6 stosu-
je sie (jezeli w ogole) do tego rodzaju postepowania administracyjnego. (...)

Jesli chodzi o substancje, kwestig pierwszg, ktdérg Komisja zbadata, byto
to, czy ,prawa” lub ,obowigzki" skarzgcego lub firmy IGA zostaty ugodzone
przez odnosne akty administracyjne. Rozwazajac zakres stosowania art. 6
ust. 1, uznata, ze wazne sg bezposrednie skutki prawne takich aktow. Istot-
ne jest wiec rozwazenie, czy ich skutkiem bezposrednim byto tworzenie,
modyfikowanie bgdz anulowanie legalnych praw lub obowigzkdéw o cha-
rakterze ,cywilnym". Komisja nie uwaza jednak w tym kontekscie konse-
kwencji posrednich czy incydentalnych badz konsekwencji o charakterze
czysto faktycznym za istotne.

Zasadniczg kwestig wchodzgca w gre w tamtej sprawie byto, czy prawa,
ktdre przypuszczalnie byty przedmiotem apelacyjnego postepowania ad-
ministracyjnego, miaty charakter ,cywilny” w rozumieniu art. 6 ust. 1. Roz-
wazajac te kwestie, Trybunat wskazat, ze ustawodawstwo krajowe nie jest
bez znaczenia (sprawa Koenig).

Zdaniem Komisji - tak, jak sugerowat rzagd — podobne wzgledy stosujg
sie, przynajmniej w pewnym zakresie, do kwestii, czy jakiekolwiek ,prawa”
lub ,obowigzki” w ogdle wchodzg w gre. Koncepcje te same w sobie sg do
pewnego stopnia autonomiczne. Nie jest zatem przesgdzajace to, ze dany
przywilej czy interes, jaki istnieje w krajowym systemie prawnym, nie jest
przez ten system klasyfikowany czy opisywany jako ,prawo”. Rozstrzyga-
jac, czy jest to ,prawo” w rozumieniu art. 6 ust. 1, nalezy zwraca¢ uwage na
jego ,substancjalng tres¢ oraz na skutki’, na przedmiot i cel Konwencji,
a takze na krajowe systemy prawne innych umawiajacych sie panstw.

Komisja rozwazata najpierw, czy ,prawo” do prowadzenia biznesu ubez-
pleczeniowego —jak to utrzymuje skarzgcy — zostato ugodzone. Rzad twier-
dzit, ze ani skarzacy, ani IGA nie nabyli zadnego prawa do stworzenia lub
prowadzenia takiego biznesu, oraz ze — tym samym - zadne takie ,prawo”
nie doznato szwanku. Jego zasadniczg propozycjg jest, jak sie wydaje, ze na
podstawie krajowego prawa administracyjnego spdtka upowazniona do
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prowadzenia biznesu ubezpieczeniowego czyni tak z mocy przywileju
udzielonego przez sekretarza stanu, nie zas w charakterze prawa.

Nie ulega watpliwosci, ze do czasu wydania przez sekretarza stanu za-
wiadomienia o wymaganiach, IGA dysponowata tytutem prawnym do
prowadzenia biznesu ubezpieczeniowego w granicach okreslonych po-
siadanym przez nig upowaznieniem oraz prawem powszechnym.
W szczegdlnosci, miata prawo to czyni¢ poprzez wchodzenie w pewne
formy umow ubezpieczeniowych. Na ile i dopdki sekretarz stanu nie
zniost tego tytutu w rezultacie wykonywania wtasciwych kompetencji na
podstawie ustawy, nikt nie mogt prawnie powstrzymac¢ IGA od takiego
prowadzenia jej biznesu. Zdaniem Komisji, IGA dysponowata zatem ,pra-
wem" - w zwyczajnym znaczeniu tego stowa - prowadzenia biznesu
ubezpieczeniowego. Byto ono udzielane pierwotnie przez sekretarza sta-
nu, ktéry upowazniat spétke i nadal miat tytut do ingerowania w pewnych
warunkach w prawo czy nawet do skutecznego jego zniesienia, jak tez
uczynit. Czynniki te jednak, zdaniem Komisji, nie zmieniajg jego charak-
teru jako ,prawa’, przynajmniej z punktu widzenia art. 6 ust. 1. (...)

Co do tego, czy prawo prowadzenia biznesu ubezpieczeniowego byto
.Cywilne’ w swoim charakterze, byto to — podobnie jak w sprawie Koenig
— prawo do prowadzenia dziatalnosci handlowej w sektorze prywatnym,
aczkolwiek na podstawie upowaznienia administracyjnego i pod nadzo-
rem w interesie publicznym. Podgzajgc za tokiem rozumowania Trybuna-
tu w sprawie Koenig, Komisja dochodzi do wniosku, ze odnosne prawo
miato — z punktu widzenia art. 6 ust. 1 — charakter prawa prywatnego,
a wiec ,cywilnego".

Wedtug skarzacego, uderzono rowniez w prawa lub obowigzki umow-
ne inter partes. Takze z tym Komisja sie nie zgadza. Nie byto zadnego skut-
ku prawnego dla istniejgcych praw i obowigzkéw umownych. Na czas
trwania odnosnych umow pozostaty one nietkniete. Sitg rzeczy, zadne
prawa ani obowiazki nie istniatyby na podstawie przysztych lub rozwaza-
nych umow, a zatem nie mozna byto ich ugodzi¢. Jedynie prawo spotki do
zawierania takich umow zostato — jak to juz Komisja ustalita — ugodzone.

Reasumujac zatem, z punktu widzenia art. 6 ust. 1 Komisja uznaje, ze
odnosne procedury administracyjne wywieraty bezposredni skutek na
Jprawa o charakterze cywilnym” tak dalece, jak ograniczone zostato ist-
niejgce prawo do prowadzenia biznesu ubezpieczeniowego. Nie sgdzi
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ona, by jakiekolwiek inne prawa lub obowigzki byty ugodzone albo podle-
gatyby ugodzeniu w takich procedurach.

(...) W tych okolicznosciach, jak sadzi Komisja, powstajg dwie kwestie.
Pierwsza jest, czy art. 6 ust. 1 stosuje sie bezposrednio do wszystkich pro-
cedur, poprzez ktdre podejmowane sg decyzje dotyczace ,praw o charak-
terze cywilnym"? Innymi stowy, czy nadaje on prawo do uzyskiwania ta-
kich decyzjijako w pierwszym rzedzie podejmowanych przez sad spetnia-
jacy wymogi art. 6 ust. 1, a nie przez organ administracyjny w ogodle? Jeze-
li nie, to powstaje druga kwestia, a mianowicie, czy — skoro tylko taka de-
cyzja zostaje podjeta przez wtadze administracyjng spetniajgcg jej dyskre-
cjonalne kompetencje — prawo dostepu do sagdu gwarantowane przez art.
6 ust. 1 implikuje, iz moze rowniez istnie¢ dostep do sgdu z petng jurys-
dykcjg dla ponownego zbadania przezen catosci sprawy i zastgpienia jego
wtasng dyskrecjg dyskrecji wtadzy administracyjnej?

Europejski Trybunat Praw Cztowieka w sprawie Ringeisen stwierdzit:
,By art. 6 ust. 1 znajdowat zastosowanie do danej sprawy, konieczne jest,
aby obie strony postepowania bylty osobami prywatnymi’, co stanowi
rowniez poglad wiekszosci Komisji i rzagdu. Formuta art. 6 ust. 1 jest o wie-
le szersza. Francuskie wyrazenie contestations sue (des) droits et obliga-
tions de caractere civil obejmuje wszystkie procedury, ktérych wynik jest
rozstrzygajacy dla praw i obowigzkow prywatnych. Angielski tekst (...) po-
twierdza te interpretacje.

Charakter ustawodawstwa, ktore reguluje, jak sprawa ma by¢ zatatwia-
na (prawo administracyjne, handlowe, cywilne itd.) oraz charakter wtadzy,
ktéra jest wyposazona w jurysdykcje w tym przedmiocie (sad powszech-
ny, organ administracyjny itd.) nie majg zatem wiekszego znaczenia.

W sprawie Koenig Europejski Trybunat Praw Cztowieka powtdrzyt to
stwierdzenie i dalej orzekt: ,Jesli sprawa dotyczy sporu miedzy jednostkg
a wtadzg publiczna, nie ma zatem decydujacego znaczenia to, czy wtadza
ta dziata jako osoba prywatna, czy tez w swojej suwerennej zdolnosci. Co
za tym idzie, dla ustalenia, czy sprawa (contestation) dotyczy okreslenia
prawa o charakterze cywilnym, istotny jest jedynie charakter wchodzace-
go W gre prawa.

(...) W obu sprawach Trybunat interesowat sie zasadniczo zastosowa-
niem art. 6 ust. 1 do apelacyjnego postepowania administracyjnego do-
stepnego w systemie krajowym. W sprawie Ringeisen substancjg zarzutu
skarzacego byto, ze cztonkowie apelacyjnego organu administracyjnego
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byli stronniczy, zas Trybunat Konstytucyjny nie zajat sie tym jego zarzu-
tem. W sprawie Koenig skarzacy zarzucat dtugotrwatos¢ postepowania
przed sgdami administracyjnymi, przed ktérymi kwestionowat on zgod-
nosc¢ z prawem i wtasciwosc aktéw kompetentnych wtadz administracyj-
nych. W zadnej ze spraw nie miat on rozstrzygac, czy art. 6 ust. 1 wymaga,
by poczatkowe akty wtadz administracyjnych, dajace sie porownac z akta-
mi rozwazanymi w sprawie niniejszej, same miaty by¢ podejmowane
zgodnie z procedurg odpowiadajacg art. 6 ust. 1, kiedykolwiek dotykatyby
one praw prywatnych. Ani tez nie byt on powotany do badania jakiejkol-
wiek kwestii dotyczacej zakresu badania dostepnego w istniejgcych pro-
cedurach apelacyjnych. A wtasnie te kwestie stanowig sedno sprawy ni-
niejszej.

Komisja uwaza, ze jest zjawiskiem prawa administracyjnego wszyst-
kich umawiajgcych sie panstw to, ze w licznych i réznorodnych dziedzi-
nach wtadze publiczne sg prawnie upowaznione do przedsiebrania réz-
norodnych form dziatania wkraczajagcego w sfere praw prywatnych oby-
wateli. Wiekszos¢ Komisji wskazata na to w raporcie w sprawie Ringeisen
w nastepujacy sposob: ,Jest rzeczg charakterystyczng dla wspotczesnego
panstwa europejskiego, ze prawa i obowigzki jednostki pod wieloma
wzgledami nie sg wyczerpujgco okreslone przez abstrakcyjne normy
prawne, lecz zalezg od okreslenia w kazdym konkretnym przypadku decy-
zjg administracyjng. Jedng z waznych dziedzin jest uzytkowanie ziemi.
Bardzo rzadko wtasciciel ma nieograniczone prawo uzytkowania ziemi,
jak sobie tego zyczy; jesli chce zastgpic¢ jeden uzytek drugim, jesli chce
zbudowac na swojej ziemi albo rozebra¢ dom, albo jesli chce podzieli¢ zie-
mie czy parcele, ktorymi wtada, jego prawo do uczynienia tego moze by¢
uzaleznione od zgody wtadzy publicznej. W niektérych okolicznosciach
zezwolenie takie moze by¢ udzielone jako prawo, ale w innych okolicz-
nosciach wtadza publiczna bedzie korzystac¢ z pewnego stopnia dyskrecji
administracyjnej.

Podobnie, umowne prawa i obowigzki jednostek prywatnych mogg
podlegac kontroli i aprobacie w kazdym poszczegolnym przypadku. Li-
cencje eksportowe i importowe nadal sg waznym elementem regulowa-
nia handlu miedzynarodowego. Wykonywanie réznych rodzajow handlu
bgdz zawodow rowniez moze by¢ uzalezniane od aprobaty wtadz publicz-
nych. Nawet zaktdcenie wtasnosci prywatnej, jak np. wywtaszczenie ziemi
na uzytek publiczny, zarzadzenie rozbidorki w slumsach, zarzadzenia ze
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sfery rozwoju urbanistycznego itp. rozstrzygane sg przez organy czy wita-
dze administracyjne.

Przyktady te, do ktorych wiele mozna by dodac, wskazuja, jak sie wyda-
je, ze jest to normalne zjawisko wspdtczesnego prawa administracyjnego,
iz prawa 1 obowigzki obywatela, nawet w dziedzinach, ktore Scisle sie od-
noszg do jego wtasnosci prywatnej czy jego dziatalnosci prywatnej, okre-
Slane sg przez jakas wtadze publiczng, ktdra nie spetnia warunkdéw ustalo-
nych w art. 6 ust. 1 co do niezawistosci i bezstronnosci sgdow”.

Jak to Trybunat stwierdzit w sprawach Ringeisen i Koenig, art. 6 ust. 1
moze sie stosowac¢ do spraw dotyczgcych takich kompetencji publicz-
nych. Jednakze, zdaniem Komisji, art. 6 nie zakazuje wyposazania wtadz
publicznych w kompetencje podejmowania dziatann dotyczgcych prywat-
nych praw obywateli. Nie posuwa sie ona az do sugerowania, ze wszystkie
akty, decyzje czy srodki, ktdre dotycza praw prywatnych, same musiatyby
by¢ podejmowane przez sad. Wniosek taki — poza tym, ze jest sprzeczny
ze wspolnym stanowiskiem w umawiajgcych sie panstwach, tak dzisiaj,
jak i w czasie wypracowywania Konwencji — nie bytby tez, zdaniem Komi-
sji, uzasadniony wtasciwg interpretacja art. 6 ust. 1.

Z tekstu art. 6 ust. 1jasno wynika, ze bezposrednio nie chroni on ,praw
o charakterze cywilnym" jednostki jako takich przed aktami lub decyzja-
mi, ktére modyfikujg, anulujg badz w inny sposob z nimi sie ktdcag. W wie-
lu okolicznos$ciach prawa prywatne jednostki mogg zosta¢ ugodzone nie
tylko przez zgodne z prawem akty wtadz publicznych, ale tez przez akty
innych jednostek lub przedsiebiorstw realizujgcych swoje wtasne rowno-
wazne prawa prywatne, jak tez przez okolicznosci o charakterze czysto
faktycznym, takie jak uptyw czasu. Sam fakt, ze prawo prywatne jednostki
jest ugodzone przez akty drugiej strony, czy to wtadzy publicznej, czy tez
nie, nie oznacza zatem naruszenia art. 6 ust. 1.

Komisja zatem uznata w swoim wczesniejszym orzecznictwie w pew-
nym zakresie, ze art. 6 ust. 1 niekoniecznie stosuje sie do wszystkich sta-
diow postepowania administracyjnego dotyczacego ,praw o charakterze
cywilnym”. Jej mniejszos¢ w sprawie Ringeisen, uznajgc art. 6 ust. 1 za sto-
sujacy sie w badanej kwestii do postepowania apelacyjnego, wyjasnita, ze
nie uwaza go za bezposrednio stosujacy sie do postepowania, poprzez
ktore same decyzje administracyjne dotyczgce praw o charakterze cywil-
nym sg podejmowane. Komisja uznata, ze tam, gdzie art. 6 ust. 1 znajduje
zastosowanie do postepowania administracyjnego, wystarczy, by poste-
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powanie sgdowe — na pewnym stadium po pierwotnej decyzji admini-
stracyjnej — byto dostepne. Pozostawita ona otwartg kwestie, czy art. 6 ust.
1 stosowatby sie zasadniczo zarowno do administracyjnej, jak i sgdowej
czesci postepowania restytucyjnego w REN, albo czy obejmuje on wszel-
kie postepowanie w sgdzie. Przypomina ona, ze stwierdzita rowniez, iz
postepowanie dotyczace rejestracji patentdw pozostaje poza zakresem art.
6 ust. 1 na tej podstawie, ze jest to sprawa ,zasadniczo administracyjna”

Zdaniem Komisji, zasadnicza rolg art. 6 ust. 1 jest w tej materii ustalenie
gwarancji dotyczgacych sposobu, w jaki roszczenia lub spory dotyczace le-
galnych praw i obowigzkow (o charakterze cywilnym) majg by¢ rozwiazy-
wane. Nalezy dokonac¢ rozrdznienia pomiedzy aktami organu, ktory jest
Zaangazowany w rozstrzygniecie takiego roszczenia czy sporu, a aktami
organu administracyjnego bgdz innego, ktéry prébuje jedynie wykony-
wac czy stosowac nadang im kompetencje prawng, ale nie rozstrzygac le-
galnego roszczenia czy sporu. Zdaniem Komisji, art. 6 ust. 1 nie stosuje sie
do tych ostatnich aktéw, cho¢ dotyczyty one ,praw o charakterze cywil-
nym”. Nie mozna tego uwazac¢ za angazowanie sie w proces ,okreslania”
praw i obowiagzkéw o charakterze cywilnym. Jego funkcjg nie jest roz-
strzyganie roszczenia co do sporu czy contestation. Z drugiej strony, jego
akty mogg prowadzi¢ do roszczenia, sporu czy contestation i art. 6 moze
w ten sposob wejs¢ w gre.

W kontekscie niniejszej sprawy Komisja uwaza, ze sekretarz stanu nie
byt zaangazowany w rozstrzyganie sporu miedzy stronami dotyczgcego
praw o charakterze cywilnym. Proponowat on podjecie akcji dotyczacej —
jak to ustalita Komisja — prywatnych spraw spotki. Rozwazat on wysuniete
obiekcje i podejmowat dziatanie. Podejmowat zas to dziatanie, wykonujac
nalezne mu legalne kompetencje, ktére dotyczyty ,praw o charakterze cy-
wilnym’, lecz nie byt zaangazowany w ,okreslanie” sporu czy contestation
dotyczacego praw i obowigzkdw o charakterze cywilnym. Zdaniem Komi-
Sji, samo postepowanie wiodgce do ustalenia braku zdolnosci po stronie
skarzacego i natozenia na IGA ograniczen nie musi zatem odpowiadac
art. 6 ust.1. Fakt, ze odnosne decyzje nie byty podejmowane przez sgd w re-
zultacie stusznego publicznego procesu, nie oznacza zatem naruszenia
tego postanowienia.

(...) Zdaniem Komisji, tam, gdzie prawa prywatne jednostki zostajg ugo-
dzone przez akcje podjetg przez wtadze publiczng, art. 6 ust. 1 oczywiscie
daje jej tytut dostepu do takich srodkow sgdowych, jakie istniejg w syste-
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mie krajowym dla potrzeb potwierdzenia naruszonych praw. Wynika to
z wyroku Trybunatu w sprawie Golder. Komisja odwotuje sie réwniez do
wyroku w sprawie Airey, w ktorym Trybunat wskazat, ze kazdy srodek
prawny przewidziany prawem krajowym (dla okreslania praw i obowigz-
kow o charakterze cywilnym) powinien na podstawie art. 6 ust. 1 by¢ do-
stepny kazdemu, kto spetnia warunki przez takie prawo przepisane.

Nie wchodzi tu jednak w gre zanegowanie obecnemu skarzgcemu do-
stepu do istniejgcych srodkow sagdowych, poprzez ktore mogtby on do-
chodzi¢ sgdowego zbadania decyzji sekretarza stanu. Jego zarzutem jest,
ze Srodki te sg nieadekwatne w tym zakresie, poniewaz sagdy nie mogg
w petni wkracza¢ w meritum decyzji sekretarza stanu i zastepowac jego
decyzji swoimi wtasnymi, jesliby sie z nim nie zgadzaty. Powstaje zatem
kwestia, czy miat on ,prawo do sgdu” dysponujgcego jurysdykcijg dla okre-
Slenia catosci meritum sprawy.

Komisja juz stwierdzata, ze w umawiajgcych sie panstwach wtadzom
publicznym czesto jest nadawana dyskrecjonalna kompetencja do podej-
mowania dziatan dotyczgcych praw prywatnych. Jest to rowniez wspol-
nym zjawiskiem ich prawa administracyjnego i niemalze nastepstwem na-
dania dyskrecjonalnej kompetencji, ze zakres nadzoru sgdowego nad od-
no$nymi decyzjami zostaje ograniczony. W sprawie Ringeisen wiekszos¢
Komisji zawrdcita na to uwage. Zauwazyta ona: ,To prawda, ze we wszyst-
kich krajach istnieje uzasadnione zainteresowanie ochrong obywatela
przed arbitralnymi dziataniami administracyjnymi. Zainteresowanie to
moze owocowac przyjeciem norm ustawowych lub innych dotyczacych
postepowania administracyjnego. Moze to owocowac wprowadzeniem sg-
dowego nadzoru nad dziataniami administracyjnymi, przy czym panstwa
cztonkowskie Rady Europy - z racji historycznych i innych — przyjety nader
odmienne systemy takiego nadzoru sgdowego. Jednym zjawiskiem wspol-
nym jest, jak sie wydaje, ze wystepujg pewne elementy dyskrecji admini-
stracyjnej, ktére nie podlegajg nadzorowi sedziego. Jesli wtadza admini-
stracyjna dziata wtasciwie i w granicach prawa, sgd bardzo rzadko — jesli
w ogodle — mogtby zadecydowacd, czy decyzja administracyjna byta co do
substancji uzasadniona czy tez nie. W tym zakresie nie ma zadnej mozliwo-
$ci wnoszenia sprawy przed niezawisty i bezstronny trybunat, nawet jesli
wchodzi w gre spor (contestation) miedzy obywatelem a wtadza publiczna.

(... Komisja przypomina rowniez, ze jej mniejszo$¢ w tejze sprawie uwa-
zata, iz gwarantuje on jedynie prawo do kontroli sgdowej co do ,zgodnosci
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z prawem” decyzji administracyjnych dotyczacych praw o charakterze cy-
wilnym. Zauwaza ona ponadto, ze ograniczony zakres nadzoru sgdowego
w wielu umawiajgcych sie paristwach jest takze odzwierciedlony w zakresie
jurysdykcji przyznanej Europejskiemu Trybunatowi Sprawiedliwosci (). sg-
dowi Wspdlnoty Europejskiej — przyp. T.J.) na podstawie art. 173 Traktatu
ustanawiajgcego Europejskg Wspdlnote Gospodarcza. Na mocy tego posta-
nowienia Trybunat dysponuje jurysdykcjg badania legalnosci aktéw Rady
1 Komisji Wspolnot Europejskich jedynie co do ,braku kompetencji, naru-
szenia istotnego wymogu proceduralnego, naruszenia niniejszego Trakta-
tu lub jakiejkolwiek normy prawnej odnoszacej sie do jego stosowania albo
tez naduzycia wtadzy (misuse of power). Te ograniczenia podstaw dziatania
jawig sie jako typowe dla ograniczen istniejgcych w szeregu umawiajgcych
sie panstw.

Interpretacja art. 6 ust. 1, na podstawie ktérej uznatoby sie, ze przewi-
duje on prawo do petnej apelacji co do meritum kazdej decyzji admini-
stracyjnej dotyczgcej praw prywatnych, prowadzitoby zatem do rezultatu,
ktory bytby sprzeczny z istniejgcym i utrwalonym stanowiskiem prawnym
w wiekszosci umawiajgcych sie panstw.

Jak by nie byto, interpretujac art. 6 ust.1, Komisja musi mie¢ na wzgle-
dzie znaczenie zasady rzadow prawa umocowanej we wstepie do Kon-
wencji. Przypomina rowniez nastepujgce spostrzezenia Trybunatu w spra-
wie Golder: ,Zasada, na podstawie ktorej roszczenie cywilne musi nada-
wac sie do przedtozenia sedziemu, ma range jednej z uniwersalnie ,uzna-
nych” fundamentalnych zasad prawa; to samo dotyczy zasady prawa mie-
dzynarodowego, ktéra zakazuje denial of justice (odmowy sprawiedliwo-
sci). Art. 6 ust.1 musi by¢ odczytywany w swietle tych zasad.

Gdyby art. 6 ust.1 byt rozumiany jako dotyczacy wytgcznie prowadzenia
sprawy, ktora juz zostata wszczeta przed sgdem, umawiajgce sie panstwo
mogtoby — nie naruszajac tego tekstu — znosic sady badz odbierac im jurys-
dykcje w zakresie okreslania pewnych typow roszczen cywilnych i powie-
rzac je organom zaleznym od rzgdu. Zatozenie takie, ktéremu towarzyszy-
taby grozba wtadzy arbitralnej, rodzitoby powazne konsekwencje, ktére nie
dawatyby sie pogodzi¢ z wyzej wspomnianymi zasadami, ktérych Trybunat
nie moze pomijac”. Zasady te wskazujg, ze jurysdykcja sgdoéw nie moze byc¢
w ogodle znoszona ani ograniczana poza pewien punkt.

Co do substancji, zasadg ustalong przez trybunat w sprawie Golder jest, ze
wszelkie roszczenie cywilne, contestation czy spdr (dotyczacy praw i obo-
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wigzkdéw o charakterze cywilnym) musi nadawac sie do przedtozenia sadowi.
Art. 6 wymaga zatem, by istniat sgd dysponujacy jurysdykcja dla rozpoznania
sprawy. Prawo do sgdu wynika z odnosnego roszczenia czy sporu.

(...) Rozstrzygajac, czy wchodzi w gre prawo dostepu do sadu, decy-
dujgcego znaczenia nabiera zatem charakter roszczenia lub sporu na
podstawie odnosnego prawa krajowego. Nie chodzi o to, ze prawo to
moze wchodzi¢ w gre jedynie tam, gdzie istnieje formalne prawo do
dziatania na podstawie prawa krajowego. Twierdzenie, ze z koniecznosci
prawo to jest w ten sposob ograniczone, stanowitoby oczywiste otwarcie
mozliwosci, o ktorych mowit Trybunat, ze panstwo mogtoby — nie naru-
szajac art.6 ust.l — wyeliminowac jurysdykcje swoich sgdow w odpo-
wiednim obszarze. Kwestia, czy istnieje contestation albo roszczenie cy-
wilne badz spdr, musi by¢ zatem badana jako kwestia substancjalna.
Tam, gdzie jednostka sprzeciwia sie dziataniu godzacemu w jej prawa
prywatne, testem musi by¢, czy co do substancji rosci ona, jakoby strona
przeciwna dziatata w sposob, do ktérego nie miata tytutu na podstawie
stosujgcego sie prawa krajowego.

Jest wiec konieczne w niniejszej sprawie zbadac substancjalny charak-
ter zarzutu czy skargi dotyczgcych dziatan sekretarza stanu. Komisja za-
uwaza, po pierwsze, ze nie ma sporu materialnego miedzy skarzacym
a sekretarzem stanu co do faktéw, na ktoérych dziatanie administracyjne
sie opierato. (...) skarzacy nie kwestionuje zgodnosci podjetych srodkow
z prawem. W szczegdlnosci akceptuje on, ze spelnione zostaty wymogi
proceduralne prawa krajowego. Uwaza on jednak, ze decyzja sekretarza
stanu co do jego zdolnosci byta btedna; z jego pism wynika, ze akceptuje
on, iz istniat lub mogt zaistniec btagd co do petnego przestrzegania przepi-
sO6w prawnych dotyczacych rachunkow spotki. Twierdzi on, ze przyjeta li-
nia (w wyborze polityki ubezpieczeniowej) byta uczciwa i wtasciwa, i pro-
wadzona w dobrej wierze, na podstawie doradztwa zawodowego. Ewen-
tualne naruszenie przepisow byto, jego zdaniem, co najwyzej szczegdtem
technicznym, a nie czyms, co usprawiedliwiatoby podjete dziatanie. Ak-
ceptuje on jednak, ze sekretarz stanu mogt rozsgdnie przyja¢ odmienny
punkt widzenia i mogt rozsgdnie uznac, ze rachunki przez nieakuratnosc
wprowadzaty w btagd oraz ze skrupulatna doktadnos¢ w takich sprawach
stanowita dla kontrolera wymog fundamentalny.

Skarzacy rézni sie wiec od sekretarza stanu co do kwestii osgdu dotycza-
cego takich spraw, jak wtasciwosc¢ jego postepowania oraz znaczenie przy-
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pisywane Scistej zgodnosci z przepisami rachunkowymi. Nie wnosi on jed-
nak roszczenia, jakoby sekretarz stanu dziatat w sposob, do ktérego legalnie
nie miat tytutu. Komisja dochodzi zatem jednomysinie do wniosku, ze skar-
Zacy nie byt ofiarg jakiegokolwiek naruszenia art. 6 ust. 1, w takim zakresie,
w jakim gwarantuje on prawo do stusznego i publicznego procesu przed sg-
dem dla okreslenia praw i obowigzkdéw o charakterze cywilnym.

Komisja juz stwierdzita, ze art. 6 ust. 1 nie znajduje zastosowania do po-
stepowania administracyjnego w niniejszej sprawie oraz ze wynikajacy
Z niej spor skarzacego z sekretarzem stanu nie jest sporem, do ktérego
miatby sie on stosowac. Trybunat uznat w sprawie Klass, ze art. 13 gwaran-
tuje skuteczny srodek ,kazdemu, kto utrzymuje, iz jego prawa i wolnosci
oparte na Konwencji zostaty naruszone”. Jednakze, zdaniem Komisji, mo-
zeonsiestosowac tylkodoroszczen, ktére wchodzg w zakresjednego z sub-
stancjalnych postanowien Konwencji. Tam, gdzie - tak, jak tutaj — Komi-
sja nie stwierdza zastosowalnosci zadnego z tych postanowien, art. 13
rowniez nie znajduje zastosowania.

Art. 13 nie posuwa sie tak daleko, by wymagac¢ sgdowego nadzoru nad
ustawodawstwem. Oparty na art. 6 ust. 1 zarzut skarzacego dotyczy proce-
dur prawnie przewidzianych w Zjednoczonym Krolestwie, w szczegolno-
$ci w ustawie z 1974 r. Mogtby on je skutecznie kwestionowac jedynie,
gdyby istniaty jakie$ srodki kwestionowania odnosnego ustawodawstwa.

7.8. Case of X. v. Italy, DR, t. 21, s. 208 i nast.

Skarzacy zarzuca dtugosc¢ postepowania przed sgdem administracyj-
nym po zdymisjonowaniu go przez ministra edukacji jako nauczyciela
w systemie edukacji publicznej. Jednakze art. 6 ust. 1 Konwencji, ktory
gwarantuje kazdemu inter alia prawo do rozprawy w rozsgdnym czasie,
znajduje zastosowanie jedynie do sporow (contestation) dotyczacych
praw i obowigzkow o charakterze cywilnym badz okreslenia zarzutu kry-
minalnego. (Komisja) nie staje tu wobec zadnej z tych hipotez. (...) Zadne-
go postepowania karnego przeciwko skarzacemu nie wszczynano. (...)
spor wynikajacy z dymisji nie dotyczyt praw i obowigzkéw o charakterze
cywilnym w rozumieniu art. 6 ust.1. Powzietg decyzjg byto faktycznie po-
zbawienie go kwalifikacji nauczyciela publicznego, zwigzanego z instytu-
cjami nalezgcymi do panstwa.
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(...) jezeli panstwo, wykonujac swoje funkcje, jakich sie podejmuje w ob-
szarze edukacji, decyduje sie uregulowac je jako stuzbe publiczng, osoby
wyselekcjonowane do wykonywania takiej dziatalnosci nie majg zadnego
prawa o charakterze cywilnym do kontynuowania zajmowanego stanowi-
ska w tej dziedzinie. Zatem skarga jest niedopuszczalna ratione materiae.

7.9. Case of X. v. Austria, DR, t. 21, s. 246 i nast.

Komisja juz stwierdzata, ze art. 6 ust.1 nie znajduje zastosowania do po-
stepowania dotyczgcego opodatkowania. To samo winno sie stosowac do
postepowania dotyczgcego podobnych spraw, takich jak korzysci fiskalne.

Spodr obecny dotyczy ,prawa” handlowego do uzyskania zwrotu podat-
kow stuzgcego wsparciu eksportu. Chociaz prawdg jest, ze odnosne ko-
rzysci majg wptyw na biznes handlowca, znajdujg one swojg podstawe
w przepisach specjalnych prawa publicznego wspierajgcych polityke go-
spodarczg; wolna wola stron nie odgrywa zadnej roli w ich dystrybucji ani
w ustalaniu ich wysokosci. Udzielenie bgdZz odmowa takiego zwrotu nie
godzi w zadne z praw handlowca do wykonywania jego dziatalnosci pry-
watnej i zawierania umow z osobami trzecimi; godzi ono tylko w warunki
sprzedazy i znajdowania nowych rynkdéw zbytu.

Komisja dochodzi do wniosku, ze ,prawa” dotkniete inkryminowanymi
decyzjami administracyjnymi nie miaty charakteru prywatnego oraz ze -
zatem - art.6 ust.1l nie znajduje zastosowania. (...) skarga jest wiec niedo-
puszczalna ratione materiae.

7.10. Case of P. Ltd and X. v. the United
Kingdom, DR, t. 24. s. 166 i nast.

Tam, gdzie wtadza administracyjna postanawia udzieli¢ bagdz cofngc
licencje na prawnie regulowang dziatalnos¢, tam nie okresla ona przez to
praw i obowigzkdéw o charakterze cywilnym.

Zdaniem Komisji, nawet jesli postepowanie miato pewien wptyw na
,Jprawa o charakterze cywilnym" skarzacych, nie rozstrzyga to o zastoso-
walnosci art. 6 ust.l, jezeli chodzi o akty administracyjne dotyczace praw
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prywatnych lub ,cywilnych”. (...) art. 6 nie zabrania nadania wtadzom pub-
licznym kompetencji podejmowania dziatann dotyczgcych prywatnych
praw obywateli i nie posuwa sie do zapewnienia, by wszystkie decyzje,
ktére dotyczg takich praw, miaty by¢ podejmowane przez sgd.

(..) Co do niniejszej sprawy, Komisja zauwaza, ze Ganning Board zaan-
gazowana byta w wykonywanie swej statutowej funkcji decydowania
w sprawie wniosku P. Ltd. o udzielenie zgody. Byt to krok wstepny w po-
stepowaniu licencyjnym dotyczgcym domow gry, ustalonym przez usta-
we z 1968 r. Board dziatata w istocie w charakterze wtadzy licencyjnej, nie
rozstrzygata zas o zadnym roszczeniu prawnym wysunietym przez skar-
zacych ani zadnego sporu co do ich legalnych praw. Zatem, zdaniem Ko-
misji, nie byta ona zaangazowana w ,okreslanie” praw i obowigzkow
o charakterze cywilnym.

7.11. Case of X. v. the Netherlands, DR, t. 24,
s. 187 1 nast.

Dyrektor podjat decyzje o zdymisjonowaniu bez wystuchania go i od
tej decyzji nie byto odwotania.

(...) Wedtug Komisji, ta procedura dotyczy stosunkéw miedzy odnosna
wtadzg administracyjng (dyrektorem regionalnego Biura Pracy) a praco-
dawcg. Nie da sie zaprzeczy¢, ze decyzja w sprawie dymisji nalezy osta-
tecznie do samego pracodawcy. (...) nawet, gdyby sie przyjeto, ze odnosna
procedura moze godzi¢ w prawa i obowigzki wynikajace ze stosunkow
pomiedzy skarzacym a jego pracodawcg, nie mozna jej w zaden sposob
postrzegac jako przesgdzajgcej okreslenie praw i obowigzkdéw o charakte-
rze cywilnym w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji.

(...) Komisja czesto stwierdzata, ze spory miedzy pracodawca a pracow-
nikiem co do zakonczenia umowy o prace, dotycza praw i obowigzkow
o charakterze cywilnym w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji. W Holandii
spory takie mozna wnosic¢ przed sady powszechne, ktére mogg je rozpa-
trywac tak co do faktow, jak i co do prawa.
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7.12. Case of X. v. Austria, DR, t. 32, s. 150 i nast.

Zarzut dotyczy postepowania administracyjnego przeciwko skarzace-
mu na podstawie Ustawy o wystepkach administracyjnych, mianowicie
za wystepek oparty na Ustawie o zatrudnieniu dzieci i mtodziezy, ktory
prowadzit do natozenia nan grzywny podlegajgcej zamianie na areszt.
Zdaniem skarzacego, postepowanie takie wchodzito w zakres art. 6 ust. 1,
ktoéry pod kilkoma wzgledami zostat naruszony.

Wedtug dwoch linii argumentacji Komisji:

1) z samej swej natury, postepowanie administracyjne, w ktérym skar-
zacy podlegat oskarzeniu, nie byto zwigzane z ,zarzutem karnym" w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 Konwencji;

2) ,dalszy skutek” w swietle zastrzezenia Austrii dotyczacego art. 5 —

wyklucza zastosowalnosc¢ art. 6 w jego catosci do tego rodzaju postepo-
wania.

7.13. Case of Piekara v. Poland, sk. nr 77741/01
— wyrok z 15 czerwca 2004 r.

20. Skarzacy zarzucat, ze dtugosc¢ postepowania nie dawata sie pogo-
dzi¢ z wymogiem ,rozsagdnego czasu” w art. 6 ust. 1 Konwencji. (...)

22. Co do zastosowalnosci art. 6 Konwencji do odnosnego postepowa-
nia, Trybunat zauwaza, ze inkryminowane postepowanie dotyczyto kwe-
stii, czy skarzagcemu powinno sie przyznaé ,status weterana” czy tez
nie oraz ze ostateczne rozstrzygniecie w tym postepowaniu miato decy-
dujacy charakter dla jego praw pienieznych, w szczegélnosci dla tytu-
tu ,zasitku dla weterana”, tj. oznaczonej sumy pieniedzy. Trybunat uwa-
za zatem, ze postepowanie obejmowato ,spér” co do ,praw cywilnych”
skarzacego oraz ze — w konsekwencji — art. 6 ust. 1 Konwencji znajdowat
zastosowanie (por. Domalewski v. Poland, dec. z 15.06.1999). (...)

32. Jesli chodzi o postepowanie wtadz krajowych, Trybunat zauwaza,
ze kilka zasadniczych okreséw bezczynno$ci wystgpito w toku poste-
powania. W szczegolnosci, mimo ze decyzja NSA z 24.06.1994 r. zarza-
dzajaca, by w ciggu 2 miesiecy przewodniczacy ds. Weteranow i Oséb
Przesladowanych wydat decyzje merytoryczng, urzad nie podejmowat
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zadnego dziatania przez 8 miesiecy, a w sumie 12 miesiecy uptyneto, za-
nim przewodniczacy wydat swojg decyzje. Inny substancjalny okres bez-
czynnosci wystgpit przed NSA, ktory nie podejmowat decyzji w sprawie
skargi skarzacego na decyzje urzedu z 24.06.1998 r. az do 4.04.2000 r. Try-
bunat zauwaza, ze rzad nie przedstawit uzasadnienia tych zwtok.

33. W konsekwencji, Trybunat uwaza, ze — w szczegolnych okolicz-
nosciach niniejszej sprawy — okres 6 lat, 8 mies. i 21 dni przekracza roz-
sadny czas.

Co za tym idzie, doszto do naruszenia art. 6 ust. 1 Konwencji.

34. Skarzacy zarzucat wreszcie naruszenie art. 6 ust. 1 przez to, ze nie
miat on stusznego procesu, poniewaz nie zostat osobiscie przestuchany
przez Urzad ds. Weteranow i Osob Przesladowanych.

35. Trybunat przypomina jednak, ze brakowi rozprawy publicznej
przed organem administracyjnym mozna zaradzié¢ z punktu widzenia
art. 6, jesli sprawg zajmuje sie¢ w odwotaniu sad, ktéry spetnia wymoég
rozprawy publicznej (por. Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Bel-
gium, ser. A. nr 43, pkt 51). W niniejszej sprawie skarzacy odwotywat sie
dwukrotnie do NSA przeciwko decyzjom przewodniczgacego ds. Wetera-
now i Osob Przesladowanych. 4.04.2000 r. NSA, badajac skarge skarzace-
go na rozprawie publicznej, wydat ostateczng decyzje odrzucajacg jego
roszczenie do ,statusu weterana”. Wreszcie, Trybunat zauwaza, ze zakres
badania NSA jest wystarczajacy, by by¢ zgodny z art. 6 ust. 1 Konwencji
(por. Potocka and Others v. Poland, 4.10.2001, pkt 59).

36. Wynika stad, ze ta czesc skargi jest oczywiscie bezpodstawna w zna-
czeniu art. 35 ust. 3 Konwencji i musi zosta¢ odrzucona zgodnie z art. 35
ust. 4 Konwencii. (...)

7.14. Case of Geyer v. Austria, nr 69162/01 —
wyrok ETPC z 7 lipca 2005 r.

13. Skarzacy zarzucat na podstawie art. 6 ust. 1 Konwencji brak rozpra-
wy ustnej przed sgdem administracyjnym. Zarzucat dalej, ze sad admi-
nistracyjny nie zapewnit wystarczajgcego uzasadnienia swego orze-
czenia. Zarzucat wreszcie, ze dtugosé postepowania nie dawata sie po-
godzi¢ z wymogiem ,rozsadnego czasu” przewidzianym w art. 6 ust. 1. (...)
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15. Trybunat przypomina, ze w zakresie, w jakim wchodzi w gre admi-
nistracyjne postepowanie karne, sgd administracyjny nie jest kwalifi-
kowany jako trybunat w znaczeniu art. 6 Konwencji (por. np. Baischer v.
Austria, nr 32381/96, pky 29, 20 XII 2001, oraz Schmautzer v. Austria, wk z 23
X 1995, ser. A, nr 328-A, pkt 36). Jednak wtadze zajmujace sie sprawgq skar-
zacego w lilIl instancji, a mianowicie Izba Procesowa Urzedu Podatkowe-
go w Salzburgu oraz Izba Apelacyjna Regionalnego Dyrektoriatu Finansow
w Salzburgu, kwalifikuja sie jako trybunaty w znaczeniu art. 6 Konwencji
(por. Rozsa v. Austria, nr 67950/01, dec. z 6 IV 2004). Wtadze te odbywaty
rozprawy ustne w obecnosci skarzacego i jego doradcy.

16. Wynika stad, ze zarzut skarzacego co do braku rozprawy ustnej
przed sgdem administracyjnym jest oczywiscie bezpodstawny i musi zo-
sta¢ odrzucony zgodnie z art. 35 ust. 3 i 4 Konwencji.

17. Skarzacy zarzucat dalej, ze sad administracyjny nie zapewnit wy-
starczajgcego uzasadnienia swoich orzeczen, w szczegolnosci nie wziagt
wystarczajgco pod uwage wszystkich jego argumentdw dotyczacych rze-
komego braku jurysdykcji urzedoéw podatkowych Landu Salzburg.

18. Trybunat przypomina, ze — aczkolwiek art. 6 ust. 1 Konwencji zo-
bowigzuje sady do zapewnienia uzasadnienia ich orzeczen, nie moze
on by¢ rozumiany jako wymagajacy detalicznej odpowiedzi na kazdy
argument (por. Garcia Ruiz v. Spain, nr 30544/96, pkt 26, ECHR 1999-I).
W niniejszej sprawie sagd administracyjny — powotujgc sie na swoje wtasne
orzecznictwo — stwierdzit, ze Urzad Podatkowy Salzburga byt kompeten-
tny do prowadzenia odnosnego postepowania, a zatem adekwatnie zajat
sie zarzutem skarzacego.

19. Wynika stad, ze ta czesc¢ skargi jest oczywiscie bezpodstawna i mu-
si zosta¢ odrzucona zgodnie z art. 35 ust. 31 4 Konwencji.

21. Jesli chodzi o rozwazany okres, rzad twierdzit, ze postepowanie sie
rozpoczeto, gdy Urzgd Podatkowy 11 maja 1994 r. wszczat administracyjne
postepowanie karne przeciwko skarzagcemu. Powotujac sie na ustalenia
Komisji w sprawie Hofler v. Austria (Sprawozd. Komisji z 18 X 1995, pkt 36
i 37), twierdzit on, ze samooskarzajace raporty skarzacego z 1989 r. nie
spowodowaty wszczecia postepowania w owym czasie. Skarzacy nie wy-
razit opinii w tym wzgledzie.

20. Skarzacy zarzucat wreszcie dtugosc¢ postepowania.

22. Trybunat zauwaza, ze w sprawach karnych ,,rozsadny czas”, o kt6-
rym mowa w art. 6 ust. 1, zaczyna biec, skoro tylko dana osoba zostaje
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»,oskarzona”; moze sie to zdarzyé w dacie wczeéniejszej od trafienia
sprawy przed sad procesowy, np. w dacie zatrzymania, dacie, gdy dana
osoba zostaje oficjalnie powiadomiona, iz bedzie podlegata sciganiu
albo dacie, gdy wszczete zostaje sledztwo wstepne. Ponadto, ,,oskarze-
nie” z punktu widzenia art. 6 ust. 1 moze by¢ zdefiniowane jako ,skie-
rowanie do jednostki przez kompetentna wtadze oficjalnego zawiado-
mienia o zarzucie, ze popetnita przestepstwo karne”, ktéra to definicja
moze réwniez odpowiadaé¢ testowi, czy sytuacja podejrzanej osoby
doznata substancjalnego szwanku (por. Hozee v. the Netherlands, wk z 22
maja 1998, Reports 1998-11I).

23. Stosujac te zasady do przedtozonych mu faktow, Trybunat stwier-
dza, ze istotny czas w niniejszej sprawie zaczat biec 11 V 1994 r., gdy
przeciwko skarzacemu wszczete zostato postepowanie karne, ponie-
waz wtasnie w tym czasie zostat on ,oskarzony” o popelnienie prze-
stepstw podatkowych. Postepowanie zakonczyto sie 20 X 2000 r., gdy
wyrok sgdu administracyjnego zostat doreczony doradcy skarzgcego.
Trwato wiec ono 6 lat i ok.5 mies. przed trzema instancjami.

24. Trybunat stwierdza, ze zarzut dotyczacy dtugosci postepowania nie
jest oczywiscie bezpodstawny w znaczeniu art. 35 ust. 3 Konwencji. (...)
Nalezy wiec go uznac za dopuszczalny. (...)

28. Uwzgledniajgc co wiecej ogdlny czas postepowania, Trybunat uwa-
za, ze W sprawie niniejszej dtugos¢ postepowania byta nadmierna i nie
spetlniata wymogu ,rozsgdnego czasu”. Co za tym idzie, doszto do naru-
szenia art. 6 ust. 1.

7.15. Affaire Stevens c. Pologne, sk. nr 13568/02
— wyrok z 24 pazdziernika 2006 r.

30. Skarzacy zarzuca, ze czas postepowania lekcewazyt zasade ,rozsad-
nego terminu’, przewidziang w art. 6 ust. 1 Konwencji. (...)

39. Trybunat przypomina, ze — zgodnie z jego ustalonym orzeczni-
ctwem - istnieje w polskim porzadku prawnym srodek odwotawczy
mogacy zaradzi¢ nadmiernemu czasowi postepowania administra-
cyjnego (por. mutatis mutandis, Bukowski v. Poland, dec. z 11.06.2002).
W szczegolnosci, art. 17 ustawy o NSA, ktora weszta w zycie 1.10.1995 1.,
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przewiduje, ze strona postepowania administracyjnego moze w kazdej
chwili odwotac¢ sie do tego sgdu dla stwierdzenia bezczynnosci wtadzy
administracyjnej majacej podjac¢ decyzje.

40. Swojg droga, zgodnie z art. 16 ustawy z 2004 r., strona, ktéra nie zto-
zyta skargi na nadmierng zwtoke postepowania w oparciu o te ustawe,
moze probowac uzyskac¢ odszkodowanie za szkody wynikajagce z nad-
miernej zwtoki na podstawie art. 417 ke, po zakonczeniu postepowania za-
sadniczego.

41. Trybunat na wstepie stwierdza, ze na mocy art. 3 ustawy z 2004 r.
obejmuje ona co do zasady wszystkie postepowania sgdowe przed sa-
damiadministracyjnymii sadami powszechnymi.

42. Przypomina on wiec, ze 14 czerwca 2005 r. Trybunat wydal wyrok
w pilotazowej sprawie Krasuski p. Polsce, podkreslajac, ze skarzacy zarzu-
cajacy nadmierny czas postepowania krajowego powinien na mocy
art. 35 ust. 1 Konwencji ztozyé pozew tego dotyczacy na podstawie
ustawy z 2004 r. (Krasuski, pkt 72).

43. Trybunat przypomina, ze postanowienia art. 35 Konwencji przewidujg
wyczerpanie srodkow dotyczacych inkryminowanych naruszen, dostep-
nychiadekwatnych. Muszg one istnie¢ w wystarczajgcym stopniu pewnosci,
nie tylko w teorii, ale takze w praktyce, bez czego bedzie im brakowato wyma-
ganej skutecznosci i dostepnosci; to panstwo pozwane ma wykazac, ze wy-
modi te sg spetnione (Selmouni v. France, CEDH 1999-V, pkt 75).

44. Trybunat stwierdza, ze w niniejszej sprawie nadmierna dtugos¢ po-
stepowania nie wynikata z bezczynnosci wtadz administracyjnych, lecz
z faktu, iz wydane decyzje administracyjne podlegaty anulowaniu,
a sprawa byta wielokrotnie ponownie badana przez nizsze instancje.

45. Z uwagi na te okolicznos$¢ Trybunat wyraza powazne watpliwosci
co do skutecznosci drogi odwotawczej zaoferowanej skarzgcemu w za-
kresie zarzutu nadmiernej dtugosci postepowania. Podkresla on, ze do-
stepny srodek odwotawczy nie dawat powaznych szans przy$pieszo-
nego zbadania jego sprawy. Trybunat w szczegodlnosci podkresla, ze od-
wotanie przewidziane w art. 17 ustawy o NSA - pozew o niedostatki
administracji — ma na celu stwierdzenie bezczynnosci wtadzy admini-
stracyjnej i zobowigzanie jej do podjecia decyzji w danym terminie.
W niniejszej sprawie decyzje podejmowane byty, ale byty btedne i sy-
stematycznie podlegaty anulowaniu przez instancje wyzsze.
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46. Trybunat swojg drogg zauwaza, ze skarzacy systematycznie sktadat
wnioski o przyspieszenie postepowania. Domagat sie tez zbadania sprawy
W procedurze Uproszczonej.

47. Jesli chodzi o mozliwos¢ oferowang skarzacemu przez ustawe
z 2004 r., Trybunat stwierdza, ze mogt on skorzystac z tej drogi odwotaw-
czej z chwilag, gdy sprawa zostata przekazana administracyjnemu sgdowi
okregowemu w Warszawie, tj. 22 wrzesnia 2004 r.

48. W niniejszej sprawie NSA, postawiony wobec takiego zarzutu, brat
pod uwage jedynie dtugosc¢ procedury przed okregowym sgdem admini-
stracyjnym, instancjg nizszg, tj. 1 rok i 1 miesigc. Na mocy art. 3 ustawy
z 2004 r. obejmuje ona jedynie procedury sgdowe przed sgdami admini-
stracyjnymi i powszechnymi. W konsekwencji ustawa nie znajduje zasto-
sowania do postepowania przed organami administracyjnymi.

49. W niniejszej sprawie skarzgcy zarzucat dtugosc postepowania w je-
go catosci, a ta droga odwotawcza nie stanowi Srodka skutecznego dla
uzyskania zadosc¢uczynienia na szczeblu krajowym.

50. Trybunat swojg drogg stwierdza, ze zarzut nie jest oczywiscie bez-
podstawny w znaczeniu art. 35 ust. 3 Konwencji i nie dotyczy go zaden in-
ny motyw niedopuszczalnosci. Nalezy wiec uznac go za dopuszczalny.

51. Trybunat przypomina, ze rozsgdny charakter dtugosci postepowa-
nia ocenia sie wedle okolicznosci sprawy i majgc na wzgledzie kryteria
uswiecone przez jego orzecznictwo, zwtaszcza ztozonosci sprawy, poste-
powania skarzgcego i postepowania kompetentnych wtadz, jak rowniez
znaczenia sporu dla osdéb zainteresowanych (por. Czech v. Poland,
15.11.2005, pkt 44, Wojda v. Poland, 8.11.2005, pkt 9).

52. Rzad uwaza, ze sprawa byta bardzo ztozona co do ustalenia faktow,
zwtaszcza za okres sprzed 1945 r,, jak i z punktu widzenia prawnego. Wspiera
to fakt, ze niektdre dokumenty dotyczace zdarzen, ktdre miaty miejsce pod-
czas Il wojny swiatowej, byty niekompletne. Chodzito tez o trudnosc¢ kompe-
tentnej wtadzy w sprawie mieszkania, na ile byta ona zobowigzana do prze-
kazania sprawy wtasciwemu organowi [ instancji w nastepstwie zaistniatej
zmiany ustawodawstwa.

53. Skarzacy uwazat, ze sprawa nie miata specjalnej ztozonosci. Chodzito
o ustalenie, ze dokumenty historyczne dotyczace postepowania byty dostep-
ne dla kompetentnych wtadz. Podkreslat on, ze zmiana kompetencji w na-
stepstwie wejScia w zycie nowej ustawy 1 przekazanie organowi I instancji
nie przedtuzata postepowania w sposob znaczacy.
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54. Rzad podkreslat, ze to skarzacy przyczynit sie do przedtuzenia poste-
powania, nie przedstawiajgc dowodoéw albo wnioskéw dowodowych sgdo-
Wiz wymagang szybkoscia.

55. Skarzacy kwestionuje argumentacje rzadu.

56. Rzad wreszcie podkreslat, ze wtadze wykazaty w sprawie wszelka ko-
nieczna starannos¢. Przypomina on, ze wtadze podejmowaty srodki koniecz-
ne dla przyspieszenia postepowania, wyznaczajac stronom ograniczone ter-
miny dla przedstawienia nowych dowodow albo uzupetniajgcych wyjasnien.

57. Skarzacy podkresla, ze wtadze administracyjne nie wykazywaty w spra-
wie pozgdanej starannosci z uwagi na jego zaawansowany wiek i jego stan
zdrowia. W szczegolnosci podkresla on, ze wprowadzenie przez prezesa Sgdu
Najwyzszego nadzwyczajnego srodka przeciwko decyzji NSA spowodowato
przedtuzenie postepowania o dalsze 5 lat.

58. Trybunat uznaje, ze postepowanie miato pewng ztozonos¢. Uwaza on
jednak, ze sama ztozonosc sprawy nie mogta usprawiedliwia¢ dtugosci po-
stepowania oraz ze nie wydaje sie, by skarzacy znaczgco przyczynit sie do
dtugosci postepowania.

59. Co do postepowania wtadz sgdowych Trybunat stwierdza, ze nie ujaw-
niono zadnego szczegolnego okresu bezczynnosci. Jednakze wydawane de-
cyzje administracyjne byty anulowane, a sprawa byta ponownie badana wie-
lokrotnie przez nizsze instancje. Wszystko to prowadzi Trybunat do wniosku,
ze wtadze sgdowe nie przyktadaty wszelkiej koniecznej starannosci do prze-
biegu czynnosci.

60. Trybunat zajmowat sie wieloma sprawami dotyczacymi podobnych
kwestii do problemdw z niniejszej sprawy i stwierdzat naruszenie art. 6 ust. 1
Konwenciji (por. Czech, pkt 45; Wojda, pkt 16).

61. Zwazywszy na catos¢ okolicznosci sprawy, a zwtaszcza na znaczenie
przedmiotu sprawy dla skarzacego i na jego stan zdrowia, postepowanie
trwajace blisko 10 lat nie moze by¢ uznane za rozsadne.

62. Doszto wiec do przekroczenia rozsgdnego terminu i tym samym do
naruszenia art. 6 ust. 1. (...)
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7.16. Affaire Atut sp. z o.0. c. Pologne, sk. nr
71151/01 — wyrok z 24 pazdziernika 2006 r.

24. Skarzaca spotka twierdzita, ze dtugosc¢ postepowania przed wtadza-
mi celnymi naruszata zasade ,rozsadnego terminu’, przewidziang w art. 6
ust. 1 Konwenciji. (...)

28. Trybunat przypomina, ze juz sie wypowiadat w kwestii skutecznosci
tej drogi odwotawczej wiele razy, stwierdzajac, ze nie moze ona by¢ uzna-
wana za skuteczng (por. Skawiriska v. Poland, dec. z 4.03.2004, Matasiewicz
v. Poland, dec. z 14.10.2003,; oraz Barszcz v. Poland, dec z 30.05.2006). Rzad
nie przedtozyt zadnego nowego elementu, by zmienic istniejgce orzeczni-
ctwo, a w konsekwencji nalezy jego zarzut odrzucic.

29. Po drugie, rzad twierdzi, ze skarzgca miata obowigzek odwotania sie
do art. 16 ustawy z 17 czerwca 2004 r., ktora weszta w zycie 17 wrzesnia
2004 r., a ktory pozwala zaskarzy¢ przed sgdami krajowymi nadmierng
dtugosc postepowania i ktéry tenorem swym przypomina art. 417 kc.

30. Trybunat przypomina, ze réwniez juz sie wypowiadat w kwestii, czy
art. 16 ustawy z 2004 r., w zwigzku z art. 417 kc, stanowit skuteczny srodek
odwotawczy w rozumieniu art. 13 Konwencji. Ten srodek odwotawczy zo-
stat uznany za skuteczny w przypadku, w ktérym postepowanie, ktérego
dtugosc jest przedmiotem zakwestionowania, zakonczyto sie co najwyzej
3 lata przed wejsciem w zycie ustawy z 2004 r., termin przedawnienia po-
wodztwa z art. 417 ke (por. Krasuski v. Poland, wk z 14.06.2005, pkt 72).

31. Trybunat uwaza przeciwnie, ze postanowienia tego nie mozna
uznac za skuteczny srodek odwotawczy, jesli postepowanie, ktérego dtu-
gosc jest przedmiotem zakwestionowania, zakonczyto sie wiecej niz 3 lata
przed wejsciem w zycie ustawy z 2004 r. (por. Ratajczyk v. Poland, dec.
z 31.05.2005).

32. W niniejszej sprawie postepowanie zakonczyto sie 13 marca 2001 r,,
a wiec ponad 3 lata przed wejsciem w zycie ustawy z 2004 r. W konse-
kwenciji, skarzgca nie dysponowata skutecznym srodkiem odwotawczym
do zakwestionowania nadmiernej dtugosci postepowania przed instan-
cjami krajowymi. Zatem argumentu rzagdu nie mozna uwzglednic.
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33. Rzad wreszcie uwazat, ze termin przedawnienia powddztwa z art.
417 kc nie powinien by¢ obliczany, poczynajac od daty zakonczenia po-
stepowania, ktérego dtugosc¢ podlega zakwestionowaniu, lecz od chwili,
gdy zaistniata szkoda jako taka. Wedtug rzgdu, te dwa zdarzenia nie po-
wstajg w tej samej dacie.

34. Trybunat przypomina, ze teza ta byta rowniez juz przedmiotem jego
oceny w wyroku Barszcz przeciwko Polsce. Rzad nie przedtozyt zadnego
nowego elementu, wobec czego nalezy odrzucic jego zarzut wstepny.

35. Trybunat stwierdza, ze skarga nie jest oczywiscie bezpodstawna
w znaczeniu art. 35 ust. 3 Konwencji. Stwierdza tez, ze nie dotyka jej zaden
inny motyw niedopuszczalnosci. Nalezy wiec jg uznac za dopuszczalng.

36. Skarzaca spotka twierdzita, ze dtugosc¢ postepowania naruszata za-
sade ,rozsgdnego terminu” przewidziang w art. 6 ust. 1 Konwencji.

37. Rzad teze taka neguije. (...)

40. Trybunat przypomina, ze rozsagdny charakter dtugosci postepowa-
nia ocenia sie stosownie do okolicznosci sprawy i majgc na wzgledzie
kryteria uswiecone przez jego orzecznictwo, w szczegolnosci ztozonosci
sprawy, postepowania skarzacego i postepowania kompetentnych wtadz,
jak tez znaczenia przedmiotu sporu dla oséb zainteresowanych (por. m.in.
Frydlender v. France, CEDH 2000-VII, pkt 43).

41. Trybunat wielokrotnie zajmowat sie sprawami zawierajgcymi kwe-
stie podobne do kwestii z niniejszej sprawy i stwierdzat naruszenie art. 6
ust. 1 Konwencji (por. zwt. Czech v. Poland, 15.11.2005, pkt 44, Woja v. Po-
land, 8.11.2005, pkt 9).

42. Po zbadaniu wszystkich przedtozonych mu elementdéw, Trybunat
uwaza, ze rzad nie przedstawit zadnego faktu ani argumentu prowadzgce-
go do wniosku odmiennego w sprawie niniejszej.

43. Trybunat zauwaza zwtaszcza okres bezczynnosci ok. 2 lat i 7 mies.
po wniesieniu skargi kasacyjnej do Sgdu Najwyzszego.

44. Zwazywszy na jego orzecznictwo w tej materii, Trybunat podkresla,
ze W niniejszej sprawie dtugosc¢ spornego postepowania byta nadmierna
i nie odpowiadata wymogowi ,rozsgdnego terminu” (por. Wylegty v. Po-
land, 3.06.2003).

45. Zatem, doszto do naruszenia art. 6 ust. 1. (...)
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7.17. Case of Orzechowski v. Poland, sk. nr
77795/01 — wyrok z 24 pazdziernika 2006 r.

22. Skarzacy zarzucat, ze dtugosé¢ postepowania o anulowanie decyzji
wywtaszczeniowej nie dawata sie pogodzi¢ z wymogiem ,rozsagdnego ter-
minu” ustalonym w art. 6 ust. 1 Konwencji. (...)

28. Trybunat przypomina, ze juz wczesniej uznat, iz srodek wspomniany
przez rzad moze by¢ uwazany za ,skuteczny” od 17 wrzesnia 2004 r., a wiec
od daty, w ktorej ustawa z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasad-
nionej zwtoki weszta w zycie. Co wigcej, ustawa dotyczy tylko zadoscuczy-
nienia z tytutu nadmiernej dtugosci postepowania sgdowego, a nie poste-
powania przed wtadzami administracyjnymi (por. Krasuski, pkt 69-72).

29. Trybunat zauwaza dalej, ze skarzacy ztozyt skarge do NSA na bez-
czynno$¢ ministra rolnictwa. NSA stwierdzit, ze skarga jest uzasadniona
1 polecit ministrowi zajgc sie sprawg. Nie mozna wiec miec¢ pretensji do
skarzacego o brak skorzystania ze srodkow krajowych.

30. Z tych powodoéw zarzut niedopuszczalnosci podniesiony przez rzad
z racji braku wyczerpania srodkéw krajowych musi zosta¢ odrzucony. (...)

32. Trybunat przypomina, ze rozsgdnosc¢ dtugosci postepowania musi
by¢ oceniana w Swietle okolicznosci sprawy i z odniesieniem do nastepu-
jacych kryteriow: ztozonosci sprawy, postepowania skarzgcego i postepo-
wania odnosnych wtadz oraz tego, co wchodzi w gre dla skarzgcego
w sporze (por. m.in. Frydlender v. France, ECHR 2000-VII, pkt 43).

33. Trybunat czesto stwierdzat naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji w przy-
padkach rodzgcych zagadnienia podobne do zagadnien z niniejszej spra-
wy (por. Frydlender).

34. Trybunat uwaza, ze rzad nie wysunat zadnego faktu ani argumentu
mogacego przekonac¢ go do osiggniecia odmiennego wniosku w niniej-
szej sprawie. Zauwaza on, ze skarzacy wniost 6.04.2001 r. skarge na bez-
czynnos$¢ ministra rolnictwa, a wiec na blisko 6 lat, zanim ten Srodek stat
sie dostepny na podstawie prawa polskiego. Zbadawszy jednak caty przed-
tozony mu materiati zwazywszy na swe orzecznictwo w tym przedmiocie,
Trybunat uwaza, ze w niniejszej sprawie dtugosc¢ postepowania byta nad-
mierna i nie odpowiadata wymogowi ,rozsgdnego terminu”,

Co za tym idzie, doszto do naruszenia art. 6 ust. 1. (...)
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7.18. Case of Nikolova and Vandova v. Bulgaria
sk. 20688 — wyrok z 17 grudnia 2013 r.

58 Opierajac sie na art. 6 Konwencji, I skarzaca twierdzita, ze kilka wy-
mogow tego postanowienia zostato naruszonych w postepowaniu sgdo-
wym dotyczacym jej dymisji.

59. Zastosowalnos¢ art. 6 Konwencji nie byta przez strony kwestiono-
wana. W zakresie, w jakim I skarzgca twierdzita, ze art. 6 znajduje zastoso-
wanie w jego aspekcie karnym, opierajac sie w szczegolnosci na art. 6 ust.
3/c/, Trybunat zauwaza, ze odnosne postepowanie dotyczyto jej dymisji
na podstawach dyscyplinarnych. Z uwagi na charakter dziatan, ktérych
popetnienie jej zarzucano, mianowicie naruszenia dyscypliny, ich kwali-
fikacja w prawie krajowym i sankcja, jakg byta ona zagrozona i ktéra zosta-
ta natozona, Trybunat uwaza, ze dane postepowanie nie odnosi sie do ,za-
rzutu karnego” wchodzacego w zakres art. 6 w jego aspekcie karnym (por.
Durand v. France, dec. z 31.01.2012).

60. Trybunat przypomina, ze art. 6 ust. 1 w jego aspekcie cywilnym znaj-
duje zastosowanie do postepowania dotyczgcego autentycznego i powaz-
nego sporu co do praw cywilnych, o ktérym mozna powiedzie¢ — przynaj-
mniej na spornych podstawach — ze jest uznany na podstawie prawa krajo-
wego. Wynik postepowania musi by¢ bezposrednio decydujacy dla odnos-
nego prawa (por. m.in. Boulois v. Luxembourg, ECHR 2012, pkt 90).

61. W niniejszej sprawie nie podlega sporowi, ze odnosne postepowa-
nie dotyczyto autentycznego i powaznego sporu co do prawa, z ktérego
I skarzgca korzystata na podstawie prawa krajowego — prawa do niepodle-
gania arbitralnej dymisji — oraz ze byto ono bezposrednio rozstrzygajgce
dla odnosnego prawa.

62. Czy prawo to byto ,cywilnym” prawem w znaczeniu art. 6 ust. 1
zZ uwagi na stanowisko zajmowane przez skarzaca, Trybunat przypomina,
ze — zgodnie z jego orzecznictwem — spory miedzy panstwem a jego pra-
cownikami stuzby cywilnej wchodzg w zasadzie do zakresu art. 6, chyba
ze spetnione zostajg dwa kumulacyjne warunki. Po pierwsze, panstwo
w swym prawie krajowym musi wyraznie wykluczy¢ dostep do sagdu dla
odnosnego stanowiska czy kategorii personelu. Po drugie, wykluczenie to
musi by¢ usprawiedliwione na obiektywnych podstawach interesem pan-
stwa (por. Vilho Eskelinen and Others v. Finland, ECHR 2007-1V, pkt 62).
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63. Pierwszy z tych warunkow nie zostat w niniejszej sprawie spetnio-
ny, poniewaz prawo krajowe zawiera wyrazne postanowienie co do nad-
zoru sgdowego nad decyzjg o dymisji urzednika MSW, a apelacja ztozona
przez skarzaca byta rzeczywiscie badana przez NSA. Wynika stad, ze art. 6
znajduje zastosowanie w jego aspekcie cywilnym (por. Iordan Iordanov
and Others v. Bulgaria, 2.07.2009, pkt 44, oraz Cvetkovic v. Serbia,
10.06.2008, pkt 38).

67. Trybunat przypomina, ze publiczny charakter postepowania stano-
wi fundamentalng zasade wpisang w art. 6 ust. 1 Konwencji. Chroni ona
strony sporu przed sekretnym wymiarem sprawiedliwosci, bez jakiejkol-
wiek kontroli publicznej; jest wiec jednym ze sSrodkoéw, za posrednictwem
ktorych mozna podtrzymywac zaufanie do sgdow. Czynigc wymiar spra-
wiedliwosci widzialnym, przyczynia sie do osiggniecia celu art. 6 ust. 1,
mianowicie stusznego procesu, zagwarantowanie ktdrego jest jedng
z fundamentalnych zasad wszelkiego spoteczenstwa demokratycznego
(por. Diennet v. France, 26.09.1995, pkt 33; B. and P. v. the UK, ECHR 20011-
III, pkt 36, Olujic v. Croatia, 5.02.2009, pkt 70, oraz Martinie v. France,
ECHR 2006-VI, pkt 39).

68. Art. 6 ust. 1 nie zakazuje jednak sagdom decydowania — w $wietle
szczegolnych elementow przedtozonej im sprawy — o odstgpieniu od tej
zasady: zgodnie z rzeczywistym sformutowaniem tego postanowienia
,prasa i publicznos¢ moga zosta¢ wykluczone z catosci lub czesci procesu
w interesach moralnosci, porzgdku publicznego lub bezpieczenstwa na-
rodowego w demokratycznym spoteczenstwie, tam, gdzie interesy nielet-
nich badz ochrona zycia prywatnego stron tego wymagaja, albo w zakre-
sie Scisle koniecznym, zdaniem sadu, w szczegolnych okolicznosciach,
gdzie publiczny charakter godzitby w interes wymiaru sprawiedliwosci”;
odbywanie postepowania — w catosci bgdz w czesci — za drzwiami za-
mknietymi musi by¢ $cisle wymagane przez okolicznosci sprawy (por.
Diennet, pkt 34, Martinie, pkt 40, oraz Olujic, pkt 71).

69. Trybunat stwierdzit, ze postepowanie ,cywilne’, ktére — tak na sta-
dium apelacyjnym, jak i w I instancji — prowadzone jest prywatnie, sto-
sownie do ogdlnej i absolutnej zasady, bez mozliwosci zazgdania przez
uczestnika sporu rozprawy publicznej, na tej podstawie, ze jego sprawa
zawiera szczegolne elementy, w zasadzie nie moze dac sie pogodzic z art.
6 ust. 1 Konwencji. (por. Martinie, pkt 41-42; oraz Diennet5, pkt 34).
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70. Trybunat stwierdzat jednak, ze wyjgtkowe okolicznosci odnoszgce
sie do charakteru zagadnien rozstrzyganych przez sad, zwtaszcza w spra-
wie wysoce technicznych spraw w kontekscie — powiedzmy — postepo-
wania z dziedziny bezpieczenstwa socjalnego, moze usprawiedliwic¢ re-
zygnacje z rozprawy publicznej, tak dtugo, jak dtugo specyficzny charak-
ter przedmiotu nie stworzy koniecznoséci kontroli publicznej (por. Loren-
zetti v. Italy, 10.04.2012, pkt 32).

71. W niniejszej sprawie postepowanie dotyczace I skarzgcej byto pro-
wadzone za drzwiami zamknietymi, mimo jej sprzeciwow. Trybunat musi
sie wiec upewni¢, czy wykluczenie publicznosci moze zosta¢ uznane za
usprawiedliwione w swietle okolicznosci sprawy.

72. Trybunat na wstepie zauwaza, ze brak rozprawy publicznej nie wy-
ptywat w niniejszej sprawie z ogolnej i absolutnej zasady obejmujgcej catg
klase spraw, lecz z konkretnej decyzji podjetej przez sad na zgdanie jednej
ze stron, ministra spraw wewnetrznych, na tej podstawie, ze niektore
przedstawiane przezen dokumenty byty zakwalifikowane i oznaczone ja-
ko ,sekretne” (por. mutatis mutandis, B. and P, pkt 40, przeciwnie — Marti-
nie, pkt 42; Diennet, pkt 34, oraz Boxcellaroi and Rizza v. Italy, 13.11.2007,
pkt 41, gdzie Trybunal, stwierdzajgc naruszenie art. 6, wzigt pod uwage cat-
kowitg niezdolnosc skarzgcych do zazgdania rozprawy publicznej).

73. 1 skarzaca kwestionowata twierdzenie, ze odnosne dokumenty za-
wieraty tajemnice panstwowg, w zwigzku z tym Trybunat uwaza, ze — bio-
rac pod uwage charakter odnosnej informacji, ktéra w szczegolnosci do-
tyczyta wewnetrznego porzadku stuzby oraz metod stosowanych przez
policje przy zajmowaniu sie przestepstwem — mozna co do zasady powie-
dzie¢ o wtadzach, ze miaty prawowity interes w zachowywaniu jej pouf-
nosci. Nie widzi on w niniejszej sprawie zadnego dowodu sugerujgcego,
iz kwalifikacja odnosnych dokumentéw zostata dokonana w arbitralny
czy niewtasciwy sposob bagdz w celu innym niz realizowany interes pra-
wowity (por. Welke and Biatek v. Poland, 1.03.2011, pkt 63).

74. Trybunat stwierdzit jednak poprzednio, ze sama obecnosc¢ w sprawie
kwalifikowanej informacji nie implikuje automatycznie potrzeby zamknie-
cia procesu przed publicznoscig, bez oceny koniecznos$ci zamkniecia, przy
wazeniu zasady, ze rozprawy sgdowe winny by¢ odbywane publicznie,
w stosunku do potrzeby ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa
narodowego (por. Belashev v. Russia, 4.12.2008, pkt 83; oraz Welke and Bia-
tek, pkt 77). Co za tym idzie, przed wykluczeniem publicznosci z konkretne-
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go zbioru postepowania sagdy muszg rozwazyc, czy takie wykluczenie jest
konieczne w szczegolnych okolicznosciach danej sprawy dla ochrony inte-
resu publicznego; muszg tez ograniczyc¢ ten srodek do tego, co jest Scisle
konieczne dla uzyskania realizowanego celu (por. Belashev, pkt 83).

75. Jest prawdg w niniejszej sprawie, jak to powyzej Trybunat zauwazyt,
ze odbywanie rozpraw za drzwiami zamknietymi nie wynikato z zasady
ogolnej, lecz z decyzji podjetej przez NSA w konkretnej sprawie skarzacej.
Trybunat musi jednak zauwazy¢, ze NSA opierat swojg decyzje na samym
fakcie, ze akta sprawy zawieraty zakwalifikowane dokumenty. Nie badat
on, czy odnos$ne dokumenty byty zwigzane z przedmiotem postepowania,
ze zatem mogty okazac sie niezbedne, ani nie rozwazat podjecia sSrodkow
w celu zrownowazenia skutkow braku rozprawy publicznej, np. przez
ograniczenie dostepu do niektorych tylko dokumentow albo odbywanie
tylko niektorych posiedzen za drzwiami zamknietymi, w zakresie ko-
niecznym dla zachowania poufnosci odnosnych dokumentéw (por. Be-
lashev, pkt 84). Jak sie wydaje, sytuacja ta wynikata z automatycznego sto-
sowania norm o kwalifikacji postepowania sgdowego tam, gdzie chocby
jeden dokument z akt sprawy byt zakwalifikowany. Na podstawie prawa
krajowego od sgdu majgcego jurysdykcje nie wymaga sie dawania szcze-
gotowego i specjalnego uzasadnienia dla wykluczenia publicznosci w da-
nej sprawie (por. przeciwnie i mutatis mutandis — B. and P, pkt 40). W tych
okolicznosciach Trybunat nie zostat przekonany, ze w niniejszej sprawie
byto scisle konieczne wykluczenie publicznosci celem zachowania pouf-
nosci odnosnych dokumentow.

76. Wreszcie, jesli chodzi o charakter postepowania, ktéry to czynnik -
jak wyzej podkreslono — moze w pewnych przypadkach usprawiedliwiac
brak jakiejkolwiek rozprawy czy rozprawy publicznej, Trybunat nie sadzi,
by sprawy dyskutowane w odnosnym postepowaniu, a mianowicie kara
dyscyplinarna natozona na funkcjonariusza policji za dziatania popetnio-
ne w zwigzku z zarzutami korupcyjnymi, miaty wysoce techniczng nature
i nie wymagaty rozprawy otwartej dla kontroli publicznej (por. Lorenzetti,
pkt 33; oraz Martinie, pkt 43).

77. Z uwagi na powyzsze, Trybunat stwierdza, ze doszto do naruszenia
art. 6 ust. 1 z racji braku rozprawy publicznej w odnosnym postepowaniu.

81. Trybunat powyzej przypomniat, w kontekscie publicznego odbywa-
nia rozpraw, znaczenie publicznego charakteru postepowania sgdowego
dla osiggniecia celu art. 6, a mianowicie zapewnienia stusznego procesu.
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82. Pomimo faktu, ze zadne ograniczenia nie sg wyraznie przewidzia-
ne przez art. 6 ust. 1, wymaog publicznego wydawania wyroku interpreto-
wany byt z pewnym stopniem elastycznosci. Trybunat uwazat, ze w kazdej
sprawie forma publicznego charakteru nadawana wyrokowi na podstawie
prawa krajowego odnosnego panstwa musi by¢ oceniana w swietle spe-
cjalnych elementow danego postepowania oraz z odniesieniem sie do
przedmiotu i celu art. 6 ust. 1 (por. Pretto and Others v. Italy, 8.12.1983, pkr
26, B. and P, pkt 45, oraz Ryakib Biryukov v. Russia, ECHR 2008, pkt 32).

83. Trybunat stwierdzit np., ze nie doszto do naruszenia art. 6 ust. 1
W sprawie, w ktorej petny tekst wyroku zostat ztozony do rejestru sgdowe-
goibytdostepny dla kazdego (por. Pretto anad Others, pkt 27-28), aw spra-
wie, gdzie kazdy, kto mogt ustali¢ interes, mogt tez konsultowac petny
tekst wyrokéw danego sadu, ktdérego najwazniejsze wyroki byty pdzniej
publikowane w zbiorze urzedowym (por. Sutter v. Switzerland, 22.02.1984,
pkt 34). Z drugiej strony, stwierdzit on naruszenie tego postanowienia
w sprawie, gdzie sagdy — w I instancji i w apelacji — badaty roszczenie od-
szkodowawcze w zwigzku z bezprawnym odbywaniem procesu przy
drzwiach zamknietych i nie wydawaty swych wyrokoéw publicznie, i gdzie
publicznosc¢ nie miata dostepu do tych wyrokdéw za pomocg innych $rod-
kow (por. Werner v. Austria, 24.11.1997, pkt 56-60).

84. W niniejszej sprawie Trybunat zauwaza, ze — z uwagi na zakwalifi-
kowanie sprawy I skarzacej jako sekretnej — nie tylko ze NSA badat sprawe
za drzwiami zamknietymi, ale tez wyroki nie byty wydawane publicznie
ani nie byty dostepne w rejestrze sgdowym ani w Internecie, nie mogta tez
sama skarzgca uzyskac kopii. Akta sprawy nie byty odtajnione az do upty-
wu ustawowego terminu w lipcu 2009 r., tj. przez ponad 5 lat po wydaniu
ostatecznego wyroku NSA.

85. Co za tym idzie, wyroki wydane przez NSA w sprawie skarzacej nie by-
ty wydawane publicznie ani przez znaczny okres catkowicie nie byty dostep-
ne dla publicznosci. Trybunat juz poprzednio miat okazje zauwazyc, ze tam,
gdzie sprawa sgdowa obejmuje zajmowanie sie zakwalifikowang informacja,
istniejg techniki umozliwiajace pewien stopien dostepu publicznego do wy-
dawanych orzeczen, z utrzymywaniem zarazem poufnosci informacji sen-
sytywnej. Niektore panstwa-strony Konwencji przyjety takie mechanizmy,
optujac np. za publikowaniem jedynie operatywnej czesci wyroku (por. Wel-
ke and Biatek, pkt 84) albo za czesciowym tylko utajnieniem takich wyrokow
(por. A. and Others v. the UK, ECHR 2009, pkt 93). Trybunat nie zostat przeko-
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nany, izby w niniejszej sprawie ochrona informacji poufnych zawartych
w aktach sprawy czynita koniecznym ograniczanie publikacji wyrokow w ich
catosci, zwtaszcza przez tak znaczny okres. Ponadto, jak to Trybunat stwier-
dzit wyzej w przedmiocie odbywania rozpraw publicznych, ograniczenia
publikacji wyroku wynikaty z automatycznego zakwalifikowania catych akt
jako sekretnych, bez dokonywania przez sady krajowe oceny koniecznosci
i proporcjonalnosci takiego srodka w tej sprawie.

86. Co za tym idzie, doszto do naruszenia art. 6 ust. 1 z uwagi na fakt, ze
wyroki w niniejszej sprawie nie byty wydawane publicznie.

89. Trybunat na wstepie zauwaza, ze — w zakresie, w jakim I skarzaca
opiera sie na art.6 ust. 3/c/ — postanowienie to, zgodnie z ktérym ,kazdy
oskarzony o przestepstwo karne (ma prawo)... do pomocy prawnej ze swe-
go wtasnego wyboru’, stosuje sie jedynie do 0sob stajgcych wobec ,oskar-
zenia karnego” Trybunat powyzej stwierdzit, ze aspekt karny art. 6 nie
znajduje zastosowania do odnosnego postepowania, ktére dotyczyto ra-
czej dymisji I skarzgcej na podstawach dyscyplinarnych, nie zas oskarze-
nia karnego. Wynika stad, ze ten aspekt zarzutu nie da sie pogodzic ratio-
ne materiae z postanowieniami Konwencji w znaczeniu art. 35 ust. 3/a/
1 musi zosta¢ odrzucony na podstawie art. 35 ust. 4. Ustalenie to nie zwal-
nia Trybunatu z uwzgledniania tego aspektu zarzutu przy badaniu stusz-
nosci postepowania ze stanowiska art. 6 ust. 1.

90. Jesli chodzi o rzekomy brak niezawistosci i bezstronnosci NSA, I skar-
zaca wydaje sie opiera¢ swoj zarzut na samym fakcie, ze sgd uwzglednit
wniosek drugiej strony co do odbywania rozprawy in camera. Jednakze sam
fakt, ze sad wydaje decyzje, ktora jest niekorzystna dla skarzacej, nie moze
sam w sobie budzi¢ watpliwosci co do bezstronnosci i niezawistosci sadu;
ponadto Trybunat nie widzi zadnego dowodu sugerujgcego, izby w niniejszej
sprawie NSA brakowato niezawistosci i bezstronnosci. Wynika stagd, ze ten
aspekt sprawy jest oczywiscie bezpodstawny i musi zosta¢ odrzucony zgod-
nie z art. 35 ust. 2/a/ i 4 Konwencji.

91. Trybunat przypomina, ze zasada réwnosci broni, jako jeden z ele-
mentow szerszej koncepcji stusznego procesu, wymaga ,stusznej rowno-
wagi miedzy stronami”: kazdej stronie trzeba przyznac rozsagdng sposob-
nosc¢ przedstawienia jej sprawy na warunkach, ktére nie umieszczajg jej
w potozeniu substancjalnie niekorzystnym vis-a-vis jej oponenta (por.
w szczeg. Dombo Beheer B.V. v. the N-lands, 27.10.1993, pkt 33, oraz Maty-
jek v. Poland, 24.04.2007, pkt 55).
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92. W niniejszej sprawie I skarzaca zarzucata, ze adwokat z jej wyboru
— druga skarzaca — nie miata dostepu do akt, podczas gdy przedstawiciel
strony przeciwnej, MSX, dysponowat dostepem. Trybunat pod tym wzgle-
dem zauwaza, ze niezdolnosc¢ II skarzacej do konsultowania akt sprawy
wynikata w niniejszej sprawie z jej odmowy ubiegania sie o upowaznienie
do dostepu do zakwalifikowanych informacji, czego wymagano od niej
z uwagi na obecnos¢ dokumentow poufnych w aktach. Jak wyzej stwier-
dzono, Trybunat uznaje, ze panstwo moze miec¢ prawowite podstawy do
ograniczania dostepu do pewnych dokumentow, zwtaszcza gdy dotyczg
one bezpieczenstwa panstwa (por. Turek v. Slovakia, ECHR 2006-1I, pkt
115, oraz Welke and Biatek, pkt 63). Koniecznos¢ poddania sie prawnika
screeningowi bezpieczenstwa przed udzieleniem mu dostepu do takich
informacji w kontekscie postepowania sgdowego sama w sobie, jak sie
wydaje, nie narusza zasady rownosci broni czy — bardziej generalnie —
stusznosci postepowania. Bardziej konkretnie, twierdzenie I skarzacej, ze
przedstawiciel MSW miat dostep do akt bez zgdania upowaznienia nie wy-
nika z dokumentacji dostepnej Trybunatowi. Ustawa o ochronie informa-
cji niejawnych stanowi, ze — za wyjatkiem kilku wyzszych oficjeli pan-
stwowych - kazdy musi uzyskiwa¢ upowaznienie do dostepu do infor-
macji poufnych, w tym urzednicy, ktérych praca takiego dostepu wyma-
ga. Nie ma niczego, co by wskazywato, ze procedury tej w niniejszej spra-
wie nie przestrzegano badz ze przedstawiciel MSW w postepowaniu sgdo-
wym nie miat takiego upowaznienia.

93. Jesli chodzi o argument I skarzacej, ze MSW, poprzez procedure
screeningu bezpieczenstwa, mogt realizowac ,prawo veta” wobec wyboru
jej prawnika, w zakresie, w jakim prawnik I skarzacej nie domagata sie
upowaznienia, nie ma niczego, co by sugerowato, iz odmowiono by jej
dostepu, wobec czego twierdzenia I skarzgcej zdajg sie by¢ oparte na spe-
kulacji. Unormowania krajowe stanowia, ze wszelka odmowa ze strony
urzednika Ministerstwa Bezpieczenstwa co do wydania upowaznienia
przewiduje apelacje do Narodowej Komisji ds. Bezpieczenstwa Informacji,
wyspecjalizowanej niezawistej wtadzy MSW niepowigzanej z toczgcym
sie postepowaniem prawnym.

94. Trybunat dalej zauwaza, ze — gdy jej prawnik odmoéwita poddania
sie screeningowi bezpieczenstwa — I skarzagca mogta wyznaczy¢ innego
prawnika, gdyby chciata by¢ wspomagana przez cztonka zawodu prawni-
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czego. Nie ma w niniejszej sprawie niczego wskazujacego na jakakolwiek
probe przeszkadzania I skarzacej pod tym wzgledem.

95. Trybunat wreszcie zauwaza, ze I skarzaca, ktéra reprezentowata sie-
bie po odmowie poddania sie screenengowi bezpieczenstwa przez jej
prawniczke, nie zalita sie na brak wystarczajgcego dostepu do akt — ani
przed, ani po rozprawach - celem umozliwienia jej przygotowania jej
obrony ani na postawienie drugiej strony w sytuacji uprzywilejowanej
(por. Welke and Biaterk, pkt 65, Matyjek, pkt 63).

96. Z uwagi na powyzsze, zarzut dotyczacy rzekomej niestusznosci po-
stepowania jest oczywiscie bezpodstawny i musi zosta¢ odrzucony, zgod-
nie z art. 35 ust. 3/a/ i 4 Konwencji.

98. Trybunat przypomina, ze domniemanie niewinnosci zostaje naru-
szone, jesli decyzja sgdowa lub oswiadczenie urzednika publicznego doty-
czace osoby oskarzonej o przestepstwo karne odzwierciedla opinie, iz jest
ona winna, zanim jej wina zostata zgodnie z prawem udowodniona. Wy-
starcza, nawet w braku jakiegokolwiek formalnego ustalenia, ze wchodzi
W gre rozumowanie sugerujace, iz sgd uwaza oskarzonego za winnego (por.
m.in. Minelli v. Switzerland, 25.03.1983, pkt 37). Chociaz zasada domniema-
nia niewinnosci jest jednym z elementéw stusznego procesu karnego, wy-
maganego przez art. 6 ust. 1, nie jest ona li tylko gwarancja proceduralng
w postepowaniu karnym. Jej zakres jest bardziej rozlegty i wymaga, by za-
den przedstawiciel paristwa bgdz wtadzy publicznej nie oswiadczat o osobie
jako o winnej przestepstwa, zanim jej wina nie zostanie ustalona przez sad
(por. Celik (Bozkurt) v. Turkey, 12.04.2011, pkt 29; oraz Moullet v. France, dec.
z13.09.2007 1.).

99. We wczesniejszych sprawach podobnych do niniejszej Trybunat
stwierdzat, ze nie jest ani celem, ani efektem postanowienia art. 6 ust. 2
uniemozliwianie wtadzom dysponujgcym kompetencjg dyscyplinarng
naktadania sankcji na pracownika stuzby cywilnej za dziatania, o ktére zo-
stat on oskarzony w postepowaniu karnym, gdzie dziatania takie zostaty
nalezycie ustalone (por, Moullet). Jesli jednak decyzja krajowa dotyczgca
sankcji dyscyplinarnych zawiera oswiadczenie imputujagce odpowiedzial-
nosc¢ karng danej osoby, moze to zrodzi¢ zagadnienie wchodzace w za-
kres art. 6 ust. 2 Konwencji (por. Celik (Bozkurt), pkt 32).

100. Trybunat w niniejszej sprawie zauwaza, ze I skarzgca zostata zdy-
misjonowana na podstawach dyscyplinarnych nie za to, ze popetnita
przestepstwo karne, lecz poniewaz dziatania — ktore zawieraty w sobie
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wszystkie sktadniki przestepstwa karnego — oznaczaty niestosownos¢ za-
wodowg. Fakty zostaty nalezycie ustalone przed sgdami administracyjny-
mi, ktére nie opieraty swych decyzji na ustaleniach poczynionych w po-
stepowaniu karnym, skarzaca zas$ miata sposobnos¢ kwestionowania
prawdziwosci zarzutow. Nic w ustaleniach ani w jezyku decyzji sgdow ad-
ministracyjnych nie wydaje sie poddawa¢ w watpliwos¢ niewinnosci
Iskarzacej czy implikowad, jakoby byta ona winna przestepstw, o ktére by-
ta ona oskarzona w postepowaniu karnym. Co wiecej, NSA odwotat sie do
tego postepowania jedynie odpowiadajac na twierdzenia I skarzacej, gdy
o$wiadczyt, ze wtadza administracyjna nie ma obowigzku czeka¢ na wy-
nik postepowania karnego dla natozenia sankcji dyscyplinarnych (por.
Hrdalo v. Croatia, 27.092011, pkt 55; Moullet, Matos Dinis v. Portugal, dec.
z 2,10,.2012; oraz — przeciwnie — Celik/Bozkut/, pkt 35).

101. Wynika stad, ze zarzut ten jest oczywiscie bezpodstawny i musi zo-
sta¢ odrzucony zgodnie z art. 35 ust. 3/a/ i 4 Konwencii. (...)

7.19. Case of Sierminski v. Poland, sk.53339/09
— wyrok IV s. z 2 grudnia 2014 r.

51. Skarzacy zarzucat, ze dtugosc¢ I zbioru postepowania administracyj-
nego nie dawata sie pogodzi¢ z wymogiem ,rozsgdnego czasu” ustalonym
w art.6 ust. 1 Konwencji. (...)

55. Trybunat przypomina, ze art. 35 ust. 1 Konwencji wymaga, by jedy-
nymi srodkami, ktore trzeba wyczerpad, byty te, ktdre sg dostepne i sg wy-
starczajgce dla zapewnienia zadosc¢uczynienia tytutem zarzucanych na-
ruszen. Celem art. 35 ust. 1 jest zapewnienie panstwom sposobnosci zapo-
biezenia czy zaradzenia zarzucanym naruszeniom, zanim zarzuty te zo-
stang przedtozone Trybunatowi (por. Selmouni v. France, ECHR 1999-V.
pkt 74). Istnienie odnosnych srodkéw musi by¢ wystarczajaco pewne, nie
tylko w teorii, ale i w praktyce, bez czego bedzie im brakowato dostepnosci
i efektywnosci (por. m.in. Orchowski v. Poland, 22.10.2009, pkt 105, oraz
Norbert Sikorski v. Poland, 22.10.2009, pkt 108).

56. W zakresie, w jakim rzad utrzymywat, ze powoddztwo odszkodowaw -
cze na podstawie art. 417 Kodeksu cywilnego oznacza skuteczny srodek co
do zarzutéw dotyczgcych nadmiernej dtugosci postepowania administra-
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cyjnego, Trybunat juz badat ten argument przy szeregu okazji. Stwierdzit
on, ze zadnych przekonujgcych argumentow nie przedstawiono dla wyka-
zania, ze przepisy KC dotyczace odpowiedzialnosci panstwa prowadzity do
statej praktyki sgdowej z punktu widzenia odszkodowania tytutem nad-
miernej dtugosci takiego postepowania (por. Boszko v. Poland, 5.12.2006,
pkt 35; Iskrzyccy v. Poland, 14.09.2010, pkt 55, Mularz v. Poland, 4.10.2011,
pkt 46; MzOZ NSZZ ,Solidarnosc¢” w Swidnicy v. Poland, 28.02.2012, pkt 23;
Potocka v. Poland, 25.09.2012, pkt 37). Trybunat nie widzi zadnych podstaw,
by w niniejszej sprawie wywodzi¢ wniosek odmienny.

57. Trybunat odnotowuje, ze 13 wrzesnia 2012 r. skarzgcy wzywat bur-
mistrza do wykonania wyroku sgdu administracyjnego z 28.10.2010 r. i
wydania decyzji substancjalnej w sprawie, ale nie doczekat sie odpowiedzi
nato. Rzad w zwigzku z tym twierdzit, ze nie wnidst on tego wniosku w wy-
maganym przez prawo krajowe terminie. Odnosny 60-dniowy termin byt
stypulowany w art. 53 ust. 1 ustawy z 2002 r. o terminach sktadania apela-
cji od decyzji administracyjnych. Trybuna jednak zauwaza, ze na podsta-
wie ustalonej praktyki sgdow administracyjnych 2-miesieczny termin
wnoszenia apelacji od decyzji administracyjnych nie znajduje zastosowa-
nia do sytuacji, gdzie wyrok wspierajacy zarzut strony co do braku wyda-
nia decyzji administracyjnej zostat wydany, tyle ze zadnej decyzji pdzniej
nie wydano, stosownie do tego, co zarzgdzit sgd administracyjny.

58. Trybunat juz w szeregu spraw przeciwko Polsce stwierdzit, ze by zgo-
dzi¢ sie z wymogiem wyczerpania srodkow krajowych w kontekscie dtu-
giego postepowania administracyjnego, konieczne jest odwotanie sie naj-
pierw do hierarchicznego zarzutu co do braku aktywnosci wtadzy admini-
stracyjnej, a jesli to okazuje sie bezskuteczne, do kolejnego zarzutu do sagdu
administracyjnego (por. m.in. Derda v. Poland, 1.06.2010, pkt 44). Skarzacy
odwotywat sie do tych srodkow. Juz 25 listopada 2010 r. NSA, zbadawszy za-
rzut skarzgcego, stwierdzit, ze postepowanie wszczete w 1993 r. przekroczy-
to rozsadny czas i zobowigzat wtadze administracyjng do wydania decyzji.
15 listopada 2006 r. Izba Apelacyjna stwierdzita, ze jego kolejny zarzut doty-
czacy dtugosci postepowania jest rtdwniez uzasadniony. P6zniej 28.10.2010 r.
sad administracyjny stwierdzit, ze inny zarzut jest uzasadniony i zarzadzit
wydanie przez wtadze administracyjng decyzji merytorycznej w sprawie
w ciagu 2 miesiecy. Zadnej takiej decyzji jednak pézniej nie wydano.

59. Trybunat jest swiadom tego, ze skarzacy pozniej przy dwoch oka-
zjach zarzucat przed sgdem administracyjnym dalszg bezczynnos¢ wtadz,
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a zarzuty te byty oddalane na podstawach formalnych. Ta czes¢ obiekcji
rzgdu jest wiec usprawiedliwiona. Zwazywszy jednak na srodki tytutem dtu-
gosci postepowania, do ktérych on poprzednio przy kilku okazjach sie od-
wotywat, Trybunat uwaza, ze skarzacy nalezycie zwroécit na to uwage wtadz.

60. Zwazywszy na okolicznosci sprawy postrzegane jako catos¢, Try-
bunat jest zdania, ze rzgdowy zarzut niedopuszczalnosci z racji braku wy-
czerpania srodkow krajowych musi zatem zosta¢ odrzucony. (...)

63. Trybunat przypomina, ze rozsgdnos¢ dtugosci postepowania musi
by¢ oceniana w Swietle okolicznosci sprawy i z odwotaniem sie do naste-
pujacych kryteriow: ztozonosci sprawy, postepowania skarzgcego i od-
nosnych wtadz oraz tego, co wchodzito w gre w sporze dla skarzacego
(por. m.in. Frydleneder v. France, EVCHR 21000-VII, pkt 43).

64. Trybunat czesto stwierdzat naruszenia art. 6 ust. 1 Konwencji w spra-
wach dotyczacych zagadnien podobnych do zagadnien z niniejszej spra-
wy (por. Stevens v. Poland, 24.10.2006, pkt 51-62; Trzaskalska v. Poland,
pkt 47-50; Kamecki and others v. Poland, pkt 52—-54, Iskrzyccy, pkt 59-61).

65. Jesli chodzi o kwestie poczatku postepowania, Trybunat odnoto-
wuje, ze — gdy na podstawie ustawodawstwa krajowego skarzacy musi
wyczerpywac wstepne postepowanie administracyjne przed odwotaniem
sie do sgdu — postepowanie przed organem administracyjnym musi by¢
wtgczane przy kalkulowaniu dtugosci postepowania cywilnego z punktu
widzenia art. 6 (por. Konig v. Germany, 28.06.1978, pkt 98, Schouten and
Meldrumv. the N-lands, 9.12.1994, pkt 62, Kirkchian v. Bulgaria, 24.03.2005,
pkt 51; oraz Laszczak v. Poland, dec. z 11.03.2014).

66. Zbadawszy catos¢ przedtozonego mu materiatu, Trybunat uwaza, ze
rzad nie wysunat zadnego faktu ani argumentu mogacego przekonac¢ do
osiggniecia odmiennego wniosku w sprawie niniejszej. Zwazywszy na jego
orzecznictwo w tym przedmiocie i na fakt, ze postepowanie w niniejszej
sprawie toczyto sie przed roznymi wtadzami administracyjnymii sgdami ad-
ministracyjnymi od 28.10.1994 r., gdy podjeto pierwsze kroki proceduralne
w sprawie, Trybunat uwaza, ze w sprawie niniejszej dtugos¢ postepowania
byta nadmierna i nie odpowiadata wymogowi ,rozsgdnego czasu”

67. Co za tym idzie, doszto do naruszenia art. 6 ust. 1. (...)
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