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Abstract

The article depicts the essence and peculiarities of the functioning of right to good
administration in Ukraine and Member-States of EU, which is the subject of the study of
Ukrainian and European administrative law doctrine. It has been established that good
administration, as a subjective right, provides grounds for the effective enforcement of
the rights of individuals. At the same time, maladministration is manifested in a func-
tional sphere — the activities of national, regional and local ombudsmen and the European
Civil Rights Ombudsman. It is stated that these concepts are basic for European and
global administrative law and have direct influence on Ukrainian administrative law.
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Uwagi wstepne

Na tle wspolczesnych warunkéw rozwoju prawa administracyjnego
Ukrainy oraz innych panstw europejskich mozna rozpatrywac uniwer-
salne idee dobrego rzadzenia (good governance), dobrego zarzadzania
(good government) i dobrej administracji (good administration). Prawo
do dobrej administracji jest zaliczane do podstawowych praw obywatela
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, a takze w samej Unii.
Pod wzglgdem charakteru prawnego mozna je zaliczy¢ do tzw. praw
trzeciej generacji'. Zapewnienie odpowiednich warunkow jego realizacji

* Katedra Prawa Administracyjnego, Uniwersytet Warszawski, ul. Krakowskie Przed-
mieScie 26/28, 00-927 Warszawa, adres e-mail: radyshevska@yahoo.co.uk, ORCID ID: 0000-
0002-3262-7487

1 W literaturze przedmiotu uwazano, ze tzw. trzecia generacja praw czlowicka jest
zwigzana ze wzrastajaca wspotzaleznoscig panstw w procesach postgpujacej globalizacji
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jest celem dzialalnosci wielu podmiotow administracji publicznej na
poziomie narodowym, regionalnym oraz ponadnarodowym, szczegdlnie
instytucji kierowniczych UE (Rady Europejskiej, Rady Unii Europej-
skiej, Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci, Europejskiego Trybunalu Obrachunkowe-
go, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Statych Przedstawi-
cieli, Komitetu Regionow, Europejskiego Banku Centralnego, Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego) oraz organdéw wyspecjalizowanych
(przede wszystkim agencji wykonawczych) i Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Co rozumiemy przez prawo do dobrej administracji? Z. Cieslak
scharakteryzowat to w ponizszy sposob: jako kategorie prawna okresla-
jaca uprawnienie obywatela, z ktorym skorelowany jest obowigzek orga-
nu administracji publicznej, a takze jako klasyfikacje wyzej wymienio-
nego prawa w kontek$cie publicznego prawa podmiotowego, z ktoérego
mozna wyprowadzi¢ skuteczne roszczenia prawne wobec organu ad-
ministracji publicznej; to pojecie nalezy utozsamiac z kategorig para-
prawna przez rozpatrywanie prawa do dobrej administracji jako nie-
wigzgcej zasady prawnej. W rezultacie prawo do dobrej administracji
mozna potraktowa¢ rowniez jako kategori¢ pozaprawna ukierunko-
wang na wieloaspektowe zjawisko spoteczne (Tykwinska-Rutkowska
2009: 285). Natomiast wedtug D. Szescito prawo do dobrej admini-
stracji stanowi zespot uprawnien przystugujacych obywatelowi w sto-
sunkach wtadczych z organami administracji publicznej i nastawio-
nych na ochrong praw podmiotowych jednostki, a takze szerzej:
prawidtowosci, rzetelnosci i sprawnosci postgpowan administracyj-
nych; to prawo jest parasolem, pod ktérym mieszcza si¢ uprawnienia
obywatela w relacjach z administracjag wladczg (Szescito, Mednis,
Niziotek, Jakubek-Lalik 2013: 76). Z kolei w ujeciu I. Lipowicz do-
bra administracja to oparta na zakotwiczonych w konstytucji warto-
Sciach, rzetelna, sprawna i efektywna, dzialajagca wedlug wilasciwej
podstawy prawnej i w formach prawem przewidzianych, przestrzega-
jaca procedury administracyjnej, a rownoczesnie elastyczna i odbiuro-
kratyzowana, to pewien wyobrazalny dla obywateli ideat tej czgs$ci wia-
dzy wykonawczej (Lipowicz I. 2008: 4).

$wiata. Zalicza si¢ do niej: prawo do pokoju, prawo do rozwoju, prawo do bezpiecznego
srodowiska, prawo do korzystania ze wspolnego dziedzictwa ludzkosci, prawo do dobrej
administracji. Te prawa moga by¢ urzeczywistniane stopniowo i jedynie wspolnym
wysitkiem spoteczno$ci migdzynarodowej. Sa to prawa solidarnosciowe, ale zarazem
kolektywne.
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Prawo do dobrej administracji w prawie UE
oraz prawie Rady Europy

Juz w polowie lat osiemdziesiatych zaczeto podnosi¢ mozliwo$ci
przeniesienia idei dobrej administracji na porzadek prawny Wspolnot
Europejskich, zwlaszcza ze byta ona zywa od dos¢ dawna w orzecznic-
twie luksemburskim (Usher 1985: 269). W szczegdlnosci juz w wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci z 1969 r. w sprawie Stauder v. miasto Ulm
Trybunat podkreslil, ze prawa podstawowe sg integralng czescig ogol-
nych zasad prawa wspolnotowego (Wyrok TSUE z 12.11.1969 r.,
sprawa 29-69), ale pojecie ,,dobra administracja” zostato uzyte w kon-
tek$cie konkretnej i indywidualnej sytuacji prawnej jednostki (Jackie-
wicz 2003: 67).

Po 1995 r., pod wptywem inicjatywy Roya Perry’ego na rzecz usta-
nowienia kodeksu dobrej administracji, Komisja Europejska i inne insty-
tucje wspolnotowe® podjely probe opracowania katalogu dobrych prak-
tyk na swoje potrzeby, cho¢ z wielu wczesniejszych orzeczen Trybunatu
Luksemburskiego juz mozna byto ustali¢ tres¢ ogélnego prawa do dobrej
administracji (Usher 1998: 100). Tak powstat Europejski kodeks dobrej
praktyki administracyjnej z 2001 r. (dalej — EKDA) (The European Code
of Good Administrative Behaviour (ang.), Europejski kodeks dobrej
praktyki administracyjnej (pol.), Esponeiicoruit Kodexc nanedncHol
aominicmpamusnoi nogedinku (UKr.), ktory miat by¢ stosowany w dzia-
talnosci niektorych organdow Unii. W ujeciu A. Zolla ten Kodeks, jak
i przepisy Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (dalej — KPPUE)
poszerzaja swoje dziatanie, wychodzac za ramy unijne: ,jest to zbidr
standardow przydatnych takze poza granicami Unii do oceny funkcjo-

2 Przewodnik po obowiazkach urzednikéw i innych pracownikéw Parlamentu Eu-
ropejskiego (Dz. Urz. WE Nr C 97/1 z 5 kwietnia 2000 r.); Decyzja Sekretarza General-
nego Rady/Wysokiego Przedstawiciela Ds. Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czenstwa z dnia 25 czerwca 2001 r. w sprawie kodeksu dobrego postgpowania
administracyjnego dla Sekretariatu Generalnego Rady Unii Europejskiej oraz jego perso-
nelu w kontaktach zawodowych ze spoteczenstwem (Dz. Urz. WE Nr C 189/01 z 5 lipca
2001 r.); Kodeks dobrych praktyk administracyjnych dla personelu Europejskiego Try-
bunatu Obrachunkowego uchwalony 19 czerwca 2000 roku (Zatacznik nr VI do
przepiséw wykonawczych); Decyzja Europejskiej Agencji Ochrony Srodowiska
nr 2000/529/WE z dnia 20 marca 2000 r. ustanawiajaca kodeks dobrego postepowania
administracyjnego w Agencji (Dz. Urz. WE Nr L 216/15 z 26 sierpnia 2000 r.); Decyzja
Europejskiej Fundacji na Rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy nr 2000/791/WE
z dnia 11 lutego 2000 r. ustanawiajaca kodeks dobrego postepowania administracyjnego
(Dz. Urz. WE Nr L 316/69 z 15 grudnia 2000 r.), Decyzja w sprawie kodeksu Dobrej
Praktyki Administracyjnej dla pracownikow Cedefop 2011/C 285/03 z dnia 22 czerwca
2011 r. (Dz. Urz. UE seria C, Nr 285, 5. 3in.).
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nowania administracji” (Zoll 2002: 4). Cho¢ KPPUE jest formalnie nie-

wigzacy dla panstw cztonkowskich, panstw akcesyjnych oraz panstw

trzecich, jednakze ma szerokie odniesienia w sferze aksjologii admini-
stracyjnej.

Rozwijajac powolang wyzej regulacje, akt ten jest zwigzany z trescia
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, ktora zostata przyjeta
w 2000 r. (Chapter of Fundamental Rights of the European Union
(ang.), Xapmis ocnosnux npae €eponeiicokoco Coiozy (ukr.). Od mo-
Mmentu wejscia w zycie traktatu lizbonskiego w grudniu 2009 r. KPPUE
ma z punktu widzenia prawa europejskiego takg samg warto$¢ jak trak-
taty (Traktat o Unii Europejskiej, Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej). Oznacza to, ze wszyscy obywatele UE majg prawo do dobrej
administracji w instytucjach UE. Prawo do dobrej administracji jest
ujete w art. 41 KPPUE, a takze w podpisanym, lecz nieratyfikowanym
Traktacie o Konstytucji Europejskiej (Traktat o Konstytucji Europej-
skiej... art. 11 — 41).

Prawo do dobrej administracji przewiduje:

1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jed-
nostki organizacyjne Unii Europejskiej.

2. Prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podj¢te
indywidualne $rodki mogace negatywnie wptynaé na jego sytu-
acje;

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowa-
niu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodo-
wej i handlowej;

C) obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Kazdy ma prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie z za-
sadami ogolnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkowskich,
szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow przy wy-
konywaniu ich funkcji.

4. Kazdy moze zwroci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym
Z jezykow traktatow i musi otrzymac¢ odpowiedZz w tym samym
jezyku.

Warto podkresli¢, ze mimo iz art. 41 KPPUE naktada obowigzki
zwigzane z zapewnieniem realizacji prawa do dobrej administracji wy-
tacznie na instytucje, organy i agencje Unii Europejskiej, w opinii rzecz-
nikéw generalnych prawo to moze mie¢ zastosowanie roéwniez do krajo-
wych organdéw administracyjnych — zgodnie z og6lng regulacjg art. 51
ust. 1 KPPUE — wtedy, gdy panstwo cztonkowskie stosuje prawo Unii
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(Kowalik-Banczyk 2014). Prawo to wyraza subiektywistyczne podejscie
do pojecia ,,dobrej administracji”. Funkcjonalnie jest rowniez ona zwiga-
zana z prawem do sktadania do Europejskiego Rzecznika Praw Obywa-
telskich skarg dotyczacych niewtasciwego administrowania w instytu-
cjach i organach Unii, o ktérej mowa w art. 43 KPPUE.

Prawo do dobrej administracji zawarte w KPPUE jest wyjatkowym
przepisem zaréwno w odniesieniu do systemu prawnego UE, jak i do
krajowych porzadkow prawnych. Przez P. Craiga nazywane jest prawem
,rewolucyjnym” (Craig 2003: 5). Wedtug innych badaczy prawa UE jest
ono fundamentem prawa konstytucyjnego UE regulujacego administra-
cj¢ w catej Europie (Kowalik-Banczyk 2013). Przepisy art. 41 KPPUE
sg pierwsza w historii UE podstawa do kodyfikacji europejskiego poste-
powania administracyjnego i punktem wyjscia do przyjmowania bardziej
szczegotowych przepisow w tym zakresie przez panstwa cztonkowskie
i panstwa dazace do cztonkostwa w UE, m.in. przez Ukraing, Motdawie
oraz Gruzjg.

W swym zakresie prawo do dobrej administracji wedtug EKDA
obejmuje nastepujace zasady: praworzadnosci (art. 4), niedyskrymino-
wania (art. 5), bezstronnosci (art. 8), niezaleznosci (art. 8), obiektywi-
zmu (art. 9), wspotmiernosci (proporcjonalnosci, art. 6), zakazu naduzy-
wania uprawnien (art. 7), konsekwencji (art. 10 ust. 1), uwzglgdniania
uzasadnionych oczekiwan prawnych (art. 10 ust. 2), udzielania jednost-
kom porad (art. 10 ust. 3), uczciwosci (art. 11), uprzejmosci (art. 12),
odpowiadania na pismo w jezyku obywatela (art. 13), potwierdzania
odbioru pisma i wskazywania wiasciwego urzednika (2 tyg., art. 14),
przekazywania spraw do wlasciwe] jednostki organizacyjnej instytucji
(art. 15), wystuchania stron postepowania i umozliwienia zlozenia
o$wiadczen (art. 16), zachowania terminu podjecia decyzji (niezwlocz-
nie; mniej niz dwa miesigce, art. 17), uzasadnienia decyzji (art. 18), in-
formowania o mozliwo$ci odwotania si¢ od decyzji (art. 19), powiada-
miania o podjetej decyzji (art. 20), ochrony danych osobowych (art. 21),
udzielania informacji na wniosek (art. 22), dostepu do dokumentéw (art.
23), prowadzenia rejestrow spraw/rejestrow korespondencji (art. 24),
prawo zlozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 26).

,Dobra praktyka administracyjna”, o ktorej jest mowa w EKDA, to
pojecie szersze niz przestrzeganie przepisow prawa. Takie pojecia, jak
,dobra administracja” czy ,dobre zarzadzanie”, uzywane réwniez
w ustawach okreslajacych zakres kontroli ombudsmandéw i sprawowania
przez nich ochrony praw obywateli i innych podmiotow, obejmujg nie-
watpliwie takze przestrzeganie przepisow prawa. Nie mozna sobie bo-
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wiem wyobrazi¢ w panstwie demokratycznym i praworzadnym zakwali-
fikowania dziatalnoéci administracji naruszajacej prawo do miana ,,do-
brej”. Jednakze nie wszystkie dziatania administracji obejmuje kryterium
przestrzegania prawa (Swiatkiewicz 2002: 5).

Pelne i prawidlowe zastosowanie przepisow EKDA lub KPPUE,
a przede wszystkim prawa europejskiego w ogole, jest uzaleznione od
istnienia administracyjnej kultury §wiadczenia ustug, czyli od zrozumie-
nia i przyjecia przez urzgdnikow shuzby cywilnej zasad dobrej admini-
stracji (Europejski kodeks...: 8). Standardy etyczne stanowia istotny
element sktadajacy si¢ na kultur¢ $wiadczenia ustug. Po konsultacjach
spotecznych przeprowadzonych w czerwcu 2012 r. Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich okreslit standardy etyczne obowigzujace w admini-
stracji publicznej UE. Przyjely one forme pigciu zasad stuzby cywilnej,
no$¢, obiektywnos¢, szacunek dla innych, przejrzystosc.

Prawo do dobrej administracji nie jest w systemie prawnym
i orzecznictwie UE czym$ zupelnie nowym. Co wigcej, zgodnie z wyja-
$nieniami do KPPUE, prawo do dobrej administracji opiera si¢ na
orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej — TSUE) dotyczacym
dobrej administracji jako zasady prawa UE. Juz we wczesnych wyrokach
Trybunat Sprawiedliwosci badatl procedury administracyjne poprzez
ocene przedmiotu, sposobu i celu wykonywania obowigzkéw admini-
stracyjnych (Wakefield 2009: 7). Ogélne zasady tego rodzaju obowigzu-
ja robwniez panstwa cztonkowskie, kiedy dziataja one w ramach przepi-
sow prawa UE, a takze panstwa kandydujace przy implementacji EU
acquis.

Sady panstw cztonkowskich UE réwnie czgsto odwoluja sie do pra-
wa do dobrej administracji. T¢ samg tendencj¢ mozna zaobserwowaé
w orzecznictwie TSUE, ktory powotywatl si¢ na art. 41 i 47 w potowie
wszystkich wyrokéw odnoszacych si¢ do KPPUE. Ale sady maja nie-
rzadko tendencje do traktowania przepiséw Karty jedynie jako ,,odbicia”
postanowien Europejskiej konwencji praw czlowieka z dnia 1950 r.
(Konwencja o ochronie praw czlowieka...). W orzecznictwie uznaja cze-
sto, ze funkcja KPPUE jest dodatkowe potwierdzenie praw zagwaranto-
wanych przez EKPC, a akt ten jest analizowany rownolegle z innymi
dokumentami mi¢dzynarodowymi dotyczacymi praw cztowieka (pakty
ONZ, konwencje Rady Europy itp.).

Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze nieco odmiennie ujmowane jest
prawo do dobrej administracji w ramach Rady Europy. Jest to organiza-
cja miedzynarodowa, ktorej cztonkiem Ukraina jest od 1995 r., budowa-
na na kanwie trzech podstawowych wartosci wspotczesnej spotecznosci
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europejskiej (prawa cztowieka, pluralistyczna demokracja oraz rzady
prawa) (Bojarski, Schindlauer, Wladasch 2014). Stanowi ona forum
zacie$niania wspoOlpracy panstw na plaszczyznie politycznej, gospodar-
czej 1 prawnej dla osiggnigcia wickszej jednosci.

Weztowym aktem prawnym w systemie RE pozostaje Europejska
konwencja praw cztowieka i jest zasadniczym spelnieniem postanowien
Statutu Rady Europy. Pozostata jej dziatalno$¢ jest raczej pochodna
(Jadusowicz 1999: 97), a dalsze zobowigzania traktatowe majg charakter
»ramowy”. Konwencja ramowa wigze stron¢ w odniesieniu do rezultatu,
ktéry ma zosta¢ osiagnigty, pozostawiajac organom panstwa swobode
wyboru formy i $rodkoéw. Stad tez prawa cztowieka I generacji — tzw.
pozytywne (socjalno-ekonomiczne i kulturalno-edukacyjne) oraz prawa
cztowieka III generacji — tzw. prawa solidarnosciowe czy kolektywne
nie dajg podstaw do roszczen jednostki wzgledem panstwa i nie sg ob-
jete kognicja trybunatu strasburskiego. Tego typu prawa przektadajg si¢
na funkcje panstwa i jego obowigzki w zakresie prawidtowego dziatania.
Z perspektywy prawa administracyjnego sg w mniejszym stopniu chro-
nione proceduralnie i sadowo, a bardziej wykorzystuje si¢ mechanizmy
prawa administracyjnego ustrojowego. Jakiekolwiek zaniechania
w tym zakresie lub nienalezyte wykonywanie zadan sg przejawami
niewltasciwej administracji. To w tego typu sprawach ombudsmani
petnig bardziej role mediatorow anizeli obroncéw praw (Strembowicz
1973: 86).

W jednej z prac integracyjnych Rady Europy w dziedzinie prawa
i postepowania administracyjnego The Administration and You: Princi-
ples of Administrative Law Concerning the Relations between Admini-
strative Authorities and Private Persons a Handbook (The Administra-
tion and You...) jest mowa zarowno o niewlasciwej, jak i dobrej
administracji. Dobra administracja nie jest tam rozumiana jako samo-
dzielna warto$¢, ale raczej jako kategoria zbiorcza stanowigca podsu-
mowanie sporej aktywnosci Rady Europy na rzecz tworzenia standardow
administracyjnych (Vaczi 2008: 672), ktore byty przyjmowane w formie
rezolucji i rekomendacji Komitetu Ministrow®.

% Rezolucja (77) 31 Komitetu Ministréw o ochronie jednostki przed aktami orga-
néw administracji; Rekomendacja nr R(80)2 Komitetu Ministrow w sprawie wykonywa-
nia dyskrecjonalnych kompetencji przez organy administracji; Rekomendacja nr R(81)
19 Komitetu Ministrow w sprawie dostgpu do informacji pozostajacych w posiadaniu
wiladz publicznych; Rekomendacja nr R (84) 15 Komitetu Ministrow w sprawie odpo-
wiedzialno$ci publicznej; Rekomendacja nr R(87) 16 Komitetu Ministrow w sprawie
procedur administracyjnych dotyczacych duzych grup osob; Rekomendacja nr R(91)
1 Komitetu Ministrow w sprawie sankcji administracyjnych.
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Dalsze impulsy do rozwoju idei prawa do dobrej administracji
w ramach Rady Europy pochodzily od Zgromadzenia Parlamentarnego.
W Rekomendacji nr 1615 (2003) z 8 wrzesnia 2003 r. w sprawie instytu-
cji ombudsmana (Rekomendacja nr 1615 (2003) podkreslono koniecz-
nos$¢ powotania krajowych rzecznikéw praw obywatelskich dla respek-
towania standardow dobrej administracji. Ta rekomendacja byla
skierowana do Komitetu Ministrow, ktéry jako jedyny organ Rady Eu-
ropy ma prawo uchwala¢ zalecenia dla panstw cztonkowskich, i cho¢ nie
uzyskata jego formalnej akceptacji w zakresie standaryzacji instytucji
ombudsmana krajowego, to sprawa dobrej administracji nie upadia.
Przekazano jg Europejskiemu Komitetowi Wspotpracy Prawnej (CDCJ),
ktory sporzadzenie wykazu zasad dobrej administracji powierzyt Grupie
Prawa Administracyjnego (CJ-DA). Jako rezultat, podczas Il Szczytu
Rady Europy w maju 2005 r. podpisano tzw. deklaracje warszawska
(Deklaracja warszawska...) oraz plan dziatania, ktorego realizacja ma
zmierza¢ do wzmocnienia aktywnosci RE w czterech obszarach — pro-
mowanie wspolnych warto$ci podstawowych: praw czlowieka, rzadow
prawa i demokracji; poprawa bezpieczenstwa obywateli europejskich;
budowanie Europy blizszej ludziom, Europy wlaczenia spotecznego;
rozwoéj wspolpracy z innymi organizacjami i instytucjami europejskimi;
wdrazanie planu dziatan: przejrzysta i skutecznie dziatajaca Rada Euro-
py. Pierwszym priorytetem byto wzmacnianie demokracji, dobrego rza-
dzenia i rzadéw prawa w panstwach cztonkowskich. Aby go urzeczy-
wistni¢, RE wuruchomita specjalny program, w ktéorym zaktadano
przyjecie kodeksu dobrej administracji. Miato to wzmocni¢ ramy prawne
prawa do dobrej administracji jako podstawowego elementu good
governance.

Z mysla o promowaniu obszaru wspdlnych standardow prawnych
w catej Europie grupa robocza CJ-DA z udziatem przedstawiciela Komi-
sji Europejskiej wypracowata wstgpny projekt zalecenia, wraz ze skon-
solidowanym modelowym Kodeksem dobrej administracji (Projekt Ko-
deksu dobrej administracji...). Obok takich zasad dobrej administracji,
jak: legalno$¢, rownos$¢, bezstronnos¢, proporcjonalnosé, pewnos$¢ praw-
na, rozsadny czas podejmowania dziatan, partycypacja, poszanowanie
prywatnos$ci, przejrzysto$é, skoncentrowano si¢ takze na procedurze
podejmowania i wydawania szeroko rozumianych decyzji oraz $rodkow
prawnych od nich przystugujacych i odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej wladzy publicznej. Na potrzeby przygotowywanego Kodeksu dobrej
administracji przyjeto francuski podzial na decyzje generalne i inne.

Kodeks dobrej administracji zostat przyjety przez Komitet Mini-
strow 20 czerwca 2007 r. na posiedzeniu zastepcoOw ministréw jako re-
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komendacja dla panstw cztonkowskich nr R (2007) nr 7. Z tej racji idea
dobrej administracji w ramach RE nie moze by¢ traktowana w katego-
riach praw czlowieka (Miaskowska-Daszkiewicz 2008: 145). Zaré6wno
w systemie mi¢dzynarodowym, jak i w systemach regionalnych wymaga
si¢ bowiem formy umowy mi¢dzynarodowej. Ponadto Kodeks jest adre-
sowany do rzadow panstw cztonkowskich RE, ktore to kierujg lub nad-
zoruja funkcjonowanie krajowej administracji publicznej. Dlatego pozo-
staje on bez zwigzku z funkcjonowaniem powotanego w 1999 r. urzedu
Komisarza Rady Europy ds. Praw Cztowieka (Rezolucja (99)50..., art.
1). Z innej strony mozna jednak traktowa¢ powyzsze ujecie dobrej admi-
nistracji w kategoriach praw podmiotowych, ktérych zrodtem nie jest
przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ istoty ludzkiej, ale kanon demokra-
tycznego panstwa prawnego (Lang 2004: 205).

W tym samym czasie system Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka nie zawiera analogicznych do istniejacych w prawodawstwie UE
gwarancji prawa do dobrej administracji. Orzecznictwo ETPC wypraco-
walo podstawowe standardy dziatania organow administracji publicznej
przy rozstrzyganiu spraw obywateli. Trybunat przyjat bowiem, ze orga-
ny administracji zobowigzane sg do przestrzegania regut good governan-
ce. Uznal, Ze nakladajg one na organy administracji obowigzek zacho-
wania najwyzszej starannosci przy rozstrzyganiu spraw o istotnym
znaczeniu dla obywatela. W szczegélnosci wymagane jest dziatanie
W sposob szybki, sprawny i spdjny (Szescito, Mednis, Niziotek, Jaku-
bek-Lalik 2013: 79).

Prawo do dobrej administracji w prawie Ukrainy

Ukraina jest w trakcie tworzenia nowego rodzaju stosunkow praw-
nych pomigdzy organami panstwowymi, wtadzami lokalnymi oraz oby-
watelami. Podpisanie Umowy stowarzyszeniowej Ukrainy z Unig Euro-
pejskq®, ratyfikowanej przez Rade Najwyzsza Ukrainy w 2014 r., dato
ozywczy impuls do rozwoju nowych sposobow ochrony i realizacji praw

# 21 marca 2014 r. zostata podpisana cze$é polityczna Umowy stowarzyszeniowej
Ukrainy z Unig Europejskq. Czg¢$¢ handlowa umowy podpisano 27 czerwca 2014 r.
1 stycznia 2016 r. weszta w zycie umowa migdzy Ukraing a Unia Europejska o pogtebio-
nej i cato$ciowej strefie wolnego handlu (DCFTA), bedaca najwazniejsza i najwigksza
cze$cig podpisanej w czerwecu 2014 r. umowy stowarzyszeniowej migdzy Ukraing a UE.
Umowa przewiduje nie tylko powotanie strefy wolnego handlu, ale takze przyjecie przez
Ukraing ok. 60% prawa Unii Europejskiej, w tym regulacji w zakresie energii, przepisow
technicznych, sanitarnych, fitosanitarnych, celnych i dotyczacych ochrony wiasnosci
intelektualnej.
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cztowieka jako glownego elementu rzadow prawa, panstwa prawnego
z ideologig pluralistycznej demokracji (ludocentryzmu) i panstwa socjal-
nego (§wiadczacego), ktore funkcjonuje na podstawie przepisOw prawa
ukrainskiego, mi¢edzynarodowego i europejskiego (w szerokim rozumie-
niu), zasad oraz standardow good governance i good administration.

Trzeba zauwazy¢, ze zasady dobrej administracji bardzo czesto
znajduja stosowne odzwierciedlenie w konstytucjach m.in. niektérych
panstw cztonkowskich UE oraz panstw spoza Unii (w art. 36 Karty Pod-
stawowych Praw i Wolno$ci Republiki Czeskiej, art. 44 Konstytucji
Estonii, art. 113 Konstytucji Witoch, art. 3 i 29 Konstytucji Cypru, art. 57
Konstytucji Wegier, art. 18 i 23 Konstytucji Austrii, art. 22, 266, 268
i 271 Konstytucji Portugalii, art. 26, 39 i 40 Konstytucji Stowenii, art. 26
i 46 Konstytucji Stowacji, art. 6, 7, 8, 9, 10, 11, 16, 32, 33, 35, 37, 38,
61, 63, 77 Konstytucji RP). W literalnym brzmieniu prawa do dobrej
administracji brakuje w teks$cie Konstytucji Ukrainy z 28 czerwca 1997 r.
(Koncmumyyis Vkpainu...). Nie oznacza to, ze pewne uprawnienia
i zasady nie istnieja w ukrainskim systemie prawnym. W Ukrainie zasa-
dy dobrej administracji byty sformutowane bezposrednio w art. 8 (zasa-
da praworzadnosci), art. 15, 21, 22, 23, 24, 26, 28, 32-39, 64 (zakaz
dyskryminaciji), art. 57 (prawo uzyskania informacji o dziatalno$ci orga-
now wiadzy publicznej), art. 40 (prawo do sktadania petycji, wnioskow
i skarg), art. 56 (prawo do wynagrodzenia szkody) oraz innych.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w Ukrainie nie ma skodyfikowa-
nego postepowania administracyjnego na wzor polskiej ustawy z 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, ktore nor-
mowaloby zasady dobrej administracji. Funkcjonuje jednak Kodeks
sgdownictwa administracyjnego Ukrainy z 6 lipca 2005 r. (Kooexkc
aominicmpamueno2o cyoouurcmsa...), ktory okresla uprawnienia sadow
administracyjnych dotyczace rozpoznawania spraw z zakresu jurysdykcji
administracyjnej, zasady zwracania si¢ do sadow administracyjnych
i zasady postgpowania administracyjnego sgdownictwa, m.in. w sprawie
realizacji prawa do dobrej administracji.

Umacnianiu bezstronnosci, rzetelnosci i sprawnosci dziatania orga-
néw administracji publicznej w relacjach z obywatelem stuzg rowniez
gwarancje prawa do dobrej administracji niezwigzane bezposrednio
z wyzej okre$lonymi postgpowaniami. Moga one jednak mie¢ istotny
wplyw na sposob dziatania organéw administracji przy rozstrzyganiu
konkretnych spraw, a przez to na rzeczywistg realizacj¢ prawa do dobrej
administracji: prawo do skarg i wnioskow (3axon Vkpainu «Ilpo
36epuenns...») oraz mechanizmy odpowiedzialnosci (dyscyplinarne;j,
karnej, odszkodowawczej administracji publicznej i jej funkcjonariu-
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szy) w zwiazku z ich dziataniami lub zaniechaniami praw obywatela
(Koncmumyyin Yxpainu... art. 3, 19; 3axon Yrpainu «Ilpo sanobicanns... »,
3akon Vkpainu «Ilpo oepacasny cayoncoy...») i in.

EKDA stat si¢ rowniez zroédlem inspiracji podczas opracowywania
podobnych tekstow w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej, w panstwach kandydujacych i panstwach trzecich. W Ukrai-
nie dotyczy to w szczegdlnosci obszaru objetego zastosowaniem usta-
wy Ukrainy O stuzbie panstwowej (3axon Vpainu «IIpo Oepocaemy
cyacoy...»), ustawy Ukrainy O ustugach administracyjnych (3axon
Yrpainu «Ilpo aominicmpamueni nocayeu...»), ustawy Ukrainy O sfuz-
bie w organach samorzqdu lokalnego (3axon Vpainu «Ilpo ciyscoy
6 opeanax...»), ustawy Ukrainy O rejestracji panstwowej oséb prawnych
oraz 0sob fizycznych — przedsiebiorcow (3axon Vipainu «Ilpo
depoicasmy peecmpayiio...») oraz innych.

Whnioski

Jedng z zasad demokratycznego panstwa prawnego jest zagwaran-
towanie obywatelom, ze ingerencja w ich wolnosci i prawa podlega $ci-
stym regutom chroniagcym przed naduzyciem wtadzy. Ale prawie przez
piecdziesigt lat prawo do dobrej administracji (do momentu wejscia
w zycie w dniu 1 grudnia 2009 r. traktatu lizbonskiego i wiaczenia do
prawa pierwotnego UE KPP) funkcjonowato wytacznie jako koncepcja
doktrynalna panstw europejskich oraz w praktyce jako case law i soft
law, niewyrazona w prawodawstwie w formie standardow hard law.

EKDA pehi wiele funkcji w zakresie postgpowania administracyj-
nego, ale przede wszystkim okresla katalog wartosci preferowanych
w sferze istotnej czgsci administracji UE, stanowigc kryterium kontroli
ze strony Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Innymi stowy,
ma na celu bardziej szczegdétowe wyjasnienie, czym powinna by¢ dobra
administracja oraz co w praktyce oznacza zawarte w KPP prawo do do-
brej administracji.

Prawo do dobrej administracji w prawodawstwie UE skupia si¢ na
procesowej sferze dzialania administracji publicznej, jakiej w obecnym
ustawodawstwie Ukrainy brakuje. Ustawodawca w swojej dziatalno$ci
projektowej, a mianowicie w czterech projektach kodeksu procedury
administracyjnej Ukrainy w ciggu ostatnich dziesigciu lat nadaje
uprawnienia proceduralne, ktore przystuguja stronie postgpowania ad-
ministracyjnego w celu ochrony przed nadmierng ingerencja ze strony
administracji publicznej, a takze dla zapewnienia sprawnego rozstrzy-
gania spraw obywateli.
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Na gruncie prawa ukrainskiego prawo do dobrej administracji nie
znajduje literalnego odzwierciedlenia w konstytucyjnym katalogu wol-
no$ci i praw. Poszczegolne elementy prawa do dobrej administracji
ujetego w KPP znajduja odzwierciedlenie w odrebnych przepisach
Konstytucji Ukrainy i przepisach o postepowaniu administracyjnym
porozrzucanych w réznych aktach ustawodawczych Ukrainy. Notabe-
ne ostatni projekt ustawy Ukrainy O procedurach administracyjnych
(juz nie w formie kodeksu) czeka na przyjgcie przez Rad¢ Najwyzsza
Ukrainy.

Jednakze obowiazki wynikajace z art. 41 KPP obcigzaja w pierwszej
kolejnosci instytucje Unii Europejskiej 1 zastosowanie postanowien Kar-
ty w odniesieniu do panstw niecztonkowskich — jakim jest Ukraina —
budzi watpliwosci. Postanowienia Karty majg zastosowanie wobec
panstw czlonkowskich ,,wytacznie w zakresie, w jakim stosuja one pra-
wo Unii” (Karta..., art. 51). Ukraina, podpisujac umowg Stowarzysze-
niowg, ma zobowigzania co do implementacji EU acquis do ukrainskie-
go porzadku prawnego. Dlatego powinno t0 stymulowaé panstwa
niecztonkowskie, takie jak Ukraina, Motdawia i Gruzja do zapewnienia
swoim obywatelom standardu dobrej administracji nie nizszego niz
okreslony w KPP. Z innej strony Ukraina jest panstwem-sygnatariuszem
Europejskiej konwencji praw cziowieka, a — co najwazniejsze — 0rzecz-
nictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka jest od 2006 r. zro-
dtem prawa w systemie prawnym UKkrainy (3axon Yrpainu «Ilpo 3axon
Vipainu «Ilpo eukonanms piwens...», art. 17).

Nalezy zatem skonkludowaé, ze cho¢ dobra administracja rozumia-
na w kategoriach podmiotowych daje podstawy do wyodrebniania prawa
jednostki do dobrej administracji, to praktycznie nierealna bytaby zmia-
na z dnia na dzien administracji publicznej Ukrainy w ukrainska admini-
stracj¢ publiczng w ramach Unii Europejskiej. Dlatego proces europeiza-
cji prawa administracyjnego rozpoczal si¢ duzo wczesniej niz wejscie
W zycie Umowy Stowarzyszeniowej pomiedzy Ukraing a Unig Europej-
skg w 2017 r. Wsrod kryteriow (kopenhaskich z 1993 r. oraz madryckich
z 1995 r.) akcesji konkretnego kraju do Unii Europejskiej wymieniona
jest zdolno$¢ danego panstwa do przyjecia dorobku prawnego UE (EU
acquis) oraz posiadanie sprawnie dziatajacej administracji i sgdownictwa
zdolnego wyegzekwowac unijne akty prawne. Nalezy to rozumie¢ jako
zdolno$¢ administracji publicznej do posredniego stosowania prawa
unijnego przez Ukraing do momentu akcesji. Podpisujagc umowg Stowa-
rzyszeniowg w 2014 r., Ukraina zobowigzata si¢ dostosowac swe prawo
do standardow europejskich. Dostosowanie to polega nie tylko na dosto-
sowaniu litery prawa, lecz na harmonizacji zachowan prawnych, co
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obejmuje takze interpretacje prawa i praktyke jego stosowania. Dlatego
zupehie btgdny jest poglad krajowych organow administracji ukrainskiej
oparty na zalozeniu, iz skoro Ukraina nie jest jeszcze cztonkiem Unii
Europejskiej, to prawo europejskie i praktyka jego stosowania nie jest
dla tej administracji prawnie relewantna.
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