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Streszczenie. Prawo do dobrej administracji stanowi jeden z zasadniczych postulatow Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej, wpisujacy si¢ w klimat trwajacego od ponad dwudziestu
lat procesu budowy ponadnarodowych standardow pragmatyki urzedniczej. Ich efektem jest po-
wstanie Europejskiego kodeksu dobrej praktyki administracyjnej, bazujacego na wymierzonym
w praktyki korupcyjne kodeksie Nolana. W polskich warunkach wyrazem instytucjonalizacji
infrastruktury etycznej w administracji jest Kodeks etyki stuzby cywilnej oraz Zasady etyki posel-
skiej, uzupelione przez liczne przepisy aktow prawnych roznej rangi, odwotujace sig¢ do stusz-
nych interesow obywateli oraz zasad wspoizycia spotecznego. Wiasne kodeksy maja rowniez
urzedy administracji samorzadowe;.

Stowa kluczowe: etyka w administracji publicznej, zasady Nolana, Europejski kodeks dobre;j
praktyki administracyjnej

Wstep

Prawo do dobrej administracji w nieco zaskakujacy sposob znalazlo sig
posrdod zapiséw przyjetej 7 grudnia 2000 r. w Nicei Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej', sygnalizujac, z jednej strony, nieustanny wzrost wpltywu
wywieranego przez biurokratyzujace si¢ struktury wspolnotowe na zycie prze-
cigtnego obywatela w najdalszym zakatku jednoczacego si¢ kontynentu, z dru-
giej natomiast — stanowiac sygnal, ze w dziedzinie zarzadzania publicznego nie

" A. Szejna, A. Kosicki, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej i jej znaczenie dla Pol-
ski i Europy, www kartaprawpodstawowych.org.pl, s. 6 [26.10.2010].
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dzieje si¢ najlepiej. Wszak juz Cyceron zauwazyt, ze to zte praktyki poprzedzaja
dobre ustawodawstwo, a transpozycja tego twierdzenia do rzeczywistosci
wspotczesnej praktyki administracyjnej jest eufemistyczne spostrzezenie zastep-
cy rzecznika praw obywatelskich jednej z poprzednich kadencji, iz ,,na tym polu
mamy nieco do zrobienia™”.

Europejskie standardy dobrej administracji od kilkunastu lat niezmiennie
wyznaczane sg przez pionierskie postanowienia zasad Nolana oraz — stanowiacy
ich rozwinigcie — Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej, ktorych
omoéwienie stanowi zasadnicza tematyke artykutu. Jego ostatnia czgs$¢ poswig-
cono kodyfikacji etyki urzedniczej w polskiej praktyce administracyjnej, gdyz —
jak stusznie zauwaza cytowany juz autor — nic nie stoi na przeszkodzie, by do-
kona¢ chociazby czg$ciowej inkorporacji wysokich standardow europejskich
do krajowych pragmatyk urzedniczych w celu nieustannego przypominania
administracji jej stuzebnych w swym charakterze obowiazkéw, natomiast oby-
watelom — przystugujacych im praw’.

1. Zasady Nolana

Bedacy efektem prac Komisji ds. Norm w Zyciu Publicznym, obradujace;
pod przewodnictwem lorda Nolana, powotanej w 1994 r. z inicjatywy premiera
Johna Majora, kodeks etyczny stanowit probe wyeliminowania praktyk korup-
cyjnych w brytyjskiej administracji’. Zespot ten znany jest do dzi$ jako Komisja
Nolana, a efektem jego prac jest siedem zasad transparentno$ci dziatan admini-
stracyjnych w zyciu publicznym. Zostaly one zaprezentowane na rysunku 1.

Wyrazem bezinteresownosci jest postulat kierowania si¢ przez urz¢dnikow
wylacznie dobrem publicznym w procesie podejmowania decyzji.

Prawos¢ — okre§lana réwniez mianem rzetelnoéci oraz integralnosci® —
przejawia si¢ przede wszystkim w unikaniu konfliktow interesow, mogacych
powsta¢ w zwiazku z zaciagnigciem roéznego rodzaju zobowigzan finansowych
wzgledem o0s6b i instytucji, ktore moglyby wywieraé wptyw na bezstronno$¢
podejmowanych rozstrzygnig¢. W zasadzie tej ujawnia si¢ wigc pewnego

% J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 2007, s. 5.

? Ibidem.

* M. Golec, Kodeks etyki Lorda Nolana i jego adaptacjie w polskich systemach etyczno-
-prawnych, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Biznesu w Tarnowie”, www.creatiff.com.pl/
index.php?option=com_con-tent&view=article&id=79&Itemid=45 [23.12.2010].

3 I. Szezot, Pozycja urzednika wspdlczesnej administracji, w: Etos urzednika, red. D. Bak,
Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2007, s. 54.
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Rys. 1. Zasady Nolana

Zrddto: opracowanie whasne.

rodzaju ,,0stroznos¢ lobbingowa”, co wydaje si¢ naturalne w ojczyznie rzecz-
nictwa interesdéw. Wywieranie tego rodzaju wplywu na dzialalno$¢ nalezaca do
domeny publicznej zawsze budzi sporo kontrowersji, wynikajacych z zakuliso-
wego charakteru wielu uzgodnien z zakresu lobbingu oraz prowadzenia tych
dziatan w potjawnej i zawoalowanej postaci, rodzacej podejrzenia o wpltywanie
na bezstronno$¢ procesu legislacyjnego oraz indywidualnych rozstrzygnie¢ wy-
dawanych w poszczegdlnych sprawach.

Obowiazki publiczne powinny by¢ wykonywane obiektywnie, co w praktyce
oznacza kierowanie si¢ wylacznie kryteriami natury merytorycznej. W postula-
cie tym wyraznie widoczne jest odwotanie do drugiej zasady sprawiedliwosci
Johna Rawlsa, mowiacej o niwelowaniu nierdownosci spotecznych przez tworze-
nie systemu réownych szans dostgpu do atrakcyjnych pozycji spotecznych’.
Obiektywnos¢ w tym wymiarze to zatem nie tylko jego negatywna forma
w postaci braku stronniczosci podejmowanych rozstrzygnie¢, lecz réwniez bez-
stronnos$¢ procesu rekrutacyjnego oraz akcji awansowych, ktoére nie powinny
by¢ fikcja postgpowan pro forma, prowadzonych wytacznie w zakletym kregu
,.Kapitatu relacyjnego”. Zasada ta dotyczy rowniez wynagradzania i przyznawa-
nia nagréd, udzielania zamoéwien publicznych itp.

6 J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, tham. M. Panufnik, A. Romaniuk, WN PWN, Warszawa
1994, s. 414-416.
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Zasada odpowiedzialnosci wykracza poza jej klasyczne kryteria w wymiarze
cywilnym, karnym oraz dyscyplinarnym, obejmujac mechanizmy kontroli spo-
tecznej. Ze wzgledu na charakter pelionej funkcji urzednik musi sig¢ liczy¢
z koniecznosécia poniesienia specyficznego rodzaju odpowiedzialnosci wobec
opinii spotecznej, udzielajacej — badz nie — legitymizacji jego dzialaniom.
W tym wymiarze ujawnia si¢ specyficzny konflikt pozycji stron w sprawach
publicznych, gdy kazda z nich wystepuje niejako w podwdjnej roli. Urzednik
sprawuje wprawdzie wynikajace z charakteru wtadztwa administracyjnego funk-
cje zwiazane z wydawaniem rozstrzygnie¢ opatrzonych klauzula wykonalnosci,
jednak dzieje si¢ to na mocy mandatu udzielonego przez spoteczenstwo w wyni-
ku zastosowania demokratycznych regut sprawowania wtadzy, wynikajacych
z zasad umowy spotecznej. Petent natomiast zobowiazany jest do podporzadko-
wania si¢ decyzjom legalnej wiladzy, jednak wystepuje jednoczesnie w roli
suwerena, bedac przedstawicielem narodu, do ktérego w wigkszosci wspolczes-
nych systemow demokratycznych nalezy zwierzchnia wladza. Zasada odpowie-
dzialnosci zapewnia pewnego rodzaju roéwnowage migdzy wiladztwem a jego
z natury rzeczy stuzebnym charakterem, wynikajacym z etymologicznego zna-
czenia terminu (ad)ministrare, ktéry mozna rozumie¢ jako stuzebne powiernic-
two interesu publicznego’.

Kryterium jawnosci podejmowanych decyzji, obejmujace rowniez koniecz-
no$¢ ich uzasadniania przez osoby, ktore sprawuja funkcje publiczne, statuuje
zasada otwarto$ci urzedowej. Jej wyrazem jest m.in. mozliwos$¢ osobistego
udzialu w toczacym si¢ postgpowaniu, w ktorym obywatel wystgpowaé moze
zardwno jako strona, bezposrednio zainteresowana w wydaniu rozstrzygnigcia,
jak i w roli podmiotu, na ktéory w wyniku postgpowania moga zosta¢ natozone
pewne obowiazki badz zakaz okre$lonego sposobu zachowania lub postepo-
wania.

Innego rodzaju jawno$¢ wiaze si¢ z zagadnieniem transparentnosci podej-
mowanych dziatan, ktorych uczciwos¢ poddawana jest ocenie z punktu widzenia
tak istniejacych, jak i potencjalnych konfliktow interesow. Z tego powodu
urzednik powinien si¢ liczy¢ z obnizeniem standardéw prywatnosci w zyciu
osobistym, ktorych naruszenie uzasadnione jest przez petienie funkcji wyko-
nywanej z poruczenia publicznego. Ograniczenie to dotyczy rowniez swobody
w zakresie prawa do pracy w postaci mozliwosci oferowania posiadanych kwali-
fikacji innym pracodawcom niz urzad, ktéry o podjeciu dodatkowego zatrudnie-
nia powinien nie tylko wiedzie¢, lecz w niektorych przypadkach, mogacych
stanowi¢ ognisko zjawiska znanego jako konflikt podwdjnej lojalnosci, takze
wyrazi¢ na to zgodg. Te same obostrzenia majq zastosowanie do prowadzenia
indywidualnej dziatalnosci gospodarcze;j.

7 J. Filek, Co to jest dobra administracja?, w: Etos urzednika..., op. cit., s. 18.
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Przestrzeganie powyzszych szesciu zasad powinno by¢ wspierane dawaniem
dobrego przyktadu, szczegodlnie ze strony wyzszego kierownictwa danego urzeg-
du. Postulat ten jest warunkiem powodzenia stosowania wszelkiego rodzaju
kodeksow etycznych, ktorych wprowadzanie w zycie ma sens jedynie przy zato-
zeniu, ze beda w tym samym stopniu dotyczyly dyrektora generalnego urzedu,
co portiera®. W przeciwnym wypadku dokument stanie si¢ fikcja, przyczyniajac
si¢ nie tyle do tagodzenia rdéznego rodzaju napieé i konfliktéw spotecznych, co
naruszenia powagi urzedu, wprowadzajacego w zycie normy, ktérych nikt nie
traktuje powaznie.

2. Prawo do dobrej administracji

Artykut 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej bardzo wysoko
sytuuje prawo do dobrej administracji, lokujac je posrod praw obywatelskich juz
na trzecim miejscu, tuz po czynnym i biemnym prawie wyborczym do Parla-
mentu Europejskiego oraz lokalnych struktur wtadzy. Autorzy dokumentu defi-
niujq je jako prawo do bezstronnego i rzetelnego zalatwienia sprawy w rozsad-
nym terminie, zapis ten odnoszac do instytucji wspolnotowych. W wymiarze
materialnym deklaracja zostaje rozwinigta do postaci trzech punktow, ktore
obejmuja:

— prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy, zanim zostanie
podjety indywidualny $§rodek mogacy negatywnie wptynac na jej sytuacje,

— prawo kazdej osoby do dostgpu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem posza-
nowania uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i han-
dlowej,

— obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji’.

Pierwsza z wymienionych zasad ustanawia indywidualno$¢ postgpowania,
obejmujaca mozliwo$¢ zaprezentowania swoich racji w jego toku, zwlaszcza
w sytuacji, gdy podejmowane rozstrzygnigcie mialoby negatywne skutki dla
obywatela. Jest to zatem zasada szacunku dla podmiotowosci obywateli, kore-
spondujaca z postulatem kantowskiej zasady celu samego w sobie, jakim w jed-
nym z uje¢ imperatywu kategorycznego jest czlowieczenstwo, ktore nigdy nie
powinno podlega¢ instrumentalizacji z jakiegokolwiek powodu'®. W przypadku
administracji jest to reguta niezwykle doniosta, gdyz pozwala unikna¢ sytuacji

8 W. Gasparski, Wyklady z etyki biznesu, Wyd. WSZiP im. Leona Kozmifskiego, Warszawa
2007, s. 288.

? Art. 42 ust. 2 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

1. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, ttam. M. Wartenberg, PWN, Warszawa 1953,
s. 50-62.
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biernego zarzadzania anonimowymi zasobami ludzkimi, pozwalajac wstuchac¢
si¢ w glos obywatela, zwykle znacznie lepiej wiedzacego, co lezy w jego intere-
sie, niz sa to w stanie ocenic opierajacy si¢ wylacznie na przypuszczeniach lub
kalkulacjach urzednicy. Zasada ta wyklucza zarazem wszelkiego rodzaju zaocz-
no$¢ postgpowania, co posrednio — gdyz status oskarzonego jest charaktery-
styczny dla postgpowania karnego — wynika rowniez z ustanowionego w art. 48
domniemania niewinnosci oraz prawa do obrony.

Prawo dostepu stron do akt sprawy koresponduje z nolanowska zasada jaw-
nosci postgpowania, jednoczes$nie zapewniajac zainteresowanym mozliwos¢
zapoznania si¢ z materiatem, ktéry moze mie¢ istotny wptyw na konstrukcjg linii
obrony wlasnych interesow, zagwarantowang przez postanowienia art. 47 Karty,
dotyczacego prawa do skutecznego srodka prawnego, czego fundamentalna
podstawa jest zapoznanie si¢ z racjami strony przeciwnej toczacego si¢ poste-
powania. Jednocze$nie uprawnienie to powinno chroni¢ strony przed nieuzasad-
nionym donosicielstwem oraz budowaé¢ zaufanie do struktur urzegdowych Unii
Europejskiej, przyczyniajac si¢ do uksztattowania stosunkow opartych na nola-
nowskim kryterium otwarto$ci zarowno w dziataniu, jak i kreowaniu dtugofalo-
wej polityki wyczulenia na autentyczne potrzeby interesantow.

Obowiazek uzasadniania decyzji stanowi z kolei gwarancjg, ze nie beda one
podejmowane w sposodb nieprzemyslany i przypadkowy. Czgsto to wiasnie ko-
niecznos$¢ sformutowania uzasadnienia prowadzi do wyartykutowania watpliwosci
zwiazanych z wydaniem rozstrzygnigcia w okreslonej sprawie, powstajacych na
gruncie naturalnego niedopasowania uogolnionych norm o charakterze prawnym
do jednostkowosci konkretnego problemu, ktory powstaje w danej sytuacji.

Z punktu widzenia odpowiedzialno$ci najbardziej istotne jest prawo do za-
dos¢uczynienia w przypadku wyrzadzenia szkody w wyniku dziatan administra-
cji wspolnotowej''. Jest to zapis o tyle doniosty, Zze otwiera droge roszczenia
z tytutu sprawiedliwos$ci restytucyjnej w sytuacji, gdy coraz wigksza czegs¢ pra-
wodawstwa krajowego podlega unifikacji. Nalezy rozwazy¢, czy dzigki temu
przepisowi potencjalnie poszkodowany obywatel moze sformutowac na gruncie
prawa cywilnego roszczenie regresowe pod adresem instytucji wspolnotowych,
powolujac si¢ na powstanie konkretnych szkéd w wyniku modyfikacji dotych-
czasowego prawa krajowego pod katem wytycznych zawartych w dyrektywach
unijnych.

Niewlasciwe wykonywanie unijnego wtadztwa administracyjnego stanowi
przestanke oraz obywatelskie uprawnienie do zwrocenia si¢ do Rzecznika Praw
Obywatelskich Unii. Uprawnienie to nie dotyczy dziatalno$ci Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwo$ci oraz wykonujacego swe funkcje sadu pierwszej

" Art. 42 ust. 3 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;.
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instancji'?. Mozliwo$¢ wyartykutowania wiasnych intereséw dodatkowo wzmac-
nia uprawnienie do kierowania petycji obywatelskich pod adresem Parlamentu
Europejskiego, ktore moga wnosi¢ zarowno osoby fizyczne, jak i prawne, maja-
ce miejsce zamieszkania lub stalg siedzibe na terenie Unii Europejskiej'.

3. Europejski kodeks dobrej administracji

Rozwinigciem praw obywatelskich zapisanych w Karcie praw podstawo-
wych UE jest powstaty niemal rok po jej uchwaleniu Europejski kodeks dobrej
praktyki administracyjnej, zwany tez Europejskim kodeksem dobrej administra-
cji (EKDA). Opracowany przez Jacoba Sodermanna, ombudsmana UE, a wczes$-
niej rzecznika praw obywatelskich Finlandii, od wrzesnia 2001 r. na mocy zale-
cenia Parlamentu Europejskiego obowiazuje we wszystkich instytucjach admini-
stracji wspolnotowe;j.

Kodeks dobrej administracji zaliczany jest do grupy tzw. migkkiego prawa
unijnego (soft-law), w zwiazku z czym jego postanowienia nie maja rangi norm
bezwzglednie obowiazujacych, bedac zaleceniami w dziedzinie pragmatyki
urzgdniczej, stosowanej w zakresie spraw rozpatrywanych przez instytucje
wspolnotowe. Ich podstawowym celem jest uzyskanie sprawnosci administra-
cyjnej oraz poglebianie zaufania obywateli i innych podmiotéw do organéw
unijnych, a przez to budowanie atmosfery opartej na wzajemnym zrozumieniu
oraz wspotpracy migdzy poszczegolnymi krajami jednoczacego si¢ kontynentu.
Przepisy kodeksu okreslaja jednoczesnie jednolite standardy praworzadnos$ci,
ktorych przestrzeganie jest zaleceniem dla wszystkich panstw cztonkowskich,
stanowiac zarazem wyraz ogoélnej tendencji do tworzenia modelu przyjaznej
jednostce administracji publicznej, poddanej szerokiej kontroli spotecznej'®.

Postanowienia EKDA mozna uszeregowac¢ w trzech grupach. Pierwsze trzy
artykuly normuja zakres podmiotowy i przedmiotowy stosowania kodeksu, arty-
kuty 4-10 dotycza zasad rozstrzygania spraw, natomiast pozostatych 16 artyku-
tow okresla reguty prowadzenia postgpowania.

Podobnie jak w przypadku zasad Nolana, w strukturze EKDA wyr6znic¢
mozna grupg siedmiu elementarnych zasad, istotnych z punktu widzenia etosu
nowoczesnego urzgdnika, uzupetlnionych przez zasad¢ odpowiadania w jezyku
interesanta oraz zakaz naduzywania uprawnien. Reguly te przedstawione sa na
rysunku 2.

12 Art. 43 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.
13 Art. 44 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.
E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 258.
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Rys. 2. Podstawowe zasady Europejskiego kodeksu dobrej administracji

Zr6dto: opracowanie whasne.

Zasada praworzadnosci zobowiazuje urz¢dnika do dzialania na podstawie
1w granicach prawa, co stanowi klauzulg generalna w dziatalnosci administracji,
jednoczesnie bedac pokusa do etycznego redukcjonizmu, na mocy ktérego do-
puszczalne miatoby by¢ wszystko, co tylko zgodne jest z litera prawa. Przepis
ten koresponduje z podobnymi uregulowaniami w polskich aktach prawnych,
wyrazonych przede wszystkim w art. 7 Konstytucji RP, ale takze w art. 6 kpa
oraz art. 120 ordynacji podatkowe;j.

Praworzadno$¢ dziatan administracyjnych stanowi elementarne kryterium
oceny ich stusznosci i wlasciwosci, gdyz trudno sobie wyobrazi¢ dobra praktyke
administracyjna majaca polegac¢ na naruszaniu obowiazujacych przepisow badz
poszukiwaniu drég ich ewentualnego obejscia. Z drugiej strony, do najczgst-
szych pokus urzedniczych nalezy sktonnos$¢ do kategoryzowania spraw, prowa-
dzaca do lekcewazenia znaczenia ich indywidualnych roznic, co z kolei budzi
sprzeciw interesantow, stusznie domagajacych sig nalezytej oceny osobliwosci
ich sytuacji. Powaznym utrudnieniem w zmianie tego stanu rzeczy jest postrze-
ganie odstapienia od urzgdniczej depersonalizacji jako przejawu nieuzasadnio-
nych preferencji jednej ze stron postgpowania. Wskazane watpliwosci obrazuja
trudnos$ci w poszukiwaniu satysfakcjonujacego obie strony, optymalnego roz-
wiazania'”.

15 M. Ossowska, Socjologia moralnosci, WN PWN, Warszawa 2005, s. 64-65.



Europejskie standardy dobrej administracji 177

Kodeksowy zakaz dyskryminacji obejmuje konieczno$¢ zapewnienia rownego
traktowania wszystkich petentow, a zasadniczym kryterium jest w tym przypadku
jesli nie identycznos$¢, to przynajmniej podobienstwo okoliczno$ci, w jakich roz-
patrywane sa porownywalne sprawy'®. Wszelkiego rodzaju odmienno$é¢ podejscia
do interesantow moze wynika¢ jedynie z uzasadnionych roznic o charakterze
obiektywnych, istotnych whasciwoéci danej sprawy'’. Przyktadowe wyliczenie
praktyk dyskryminacyjnych obejmuje: narodowo$¢, pte¢, rasg, kolor skory, po-
chodzenie etniczne lub spoteczne, cechy genetyczne, jezyk, religi¢ lub wyznanie,
przekonania polityczne lub inne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, posia-
dana wiasno$é, urodzenie, inwalidztwo, wiek lub orientacje seksualna'®. Nie wy-
mieniono tu oczywiscie wszystkich form dyskryminacji — niedopuszczalne jest tez
np. réoznicowanie petentow ze wzgledu na poziom ich wyksztatcenia czy pozycije
zawodow3.

Zakaz dyskryminacji koresponduje z konstytucyjnym zapisem dotyczacym
zasady rownosci obywateli wobec prawa, z ktorego wynika prawo obywateli do
,oczekiwania, ze w takich samych sytuacjach prawnych i faktycznych moga
oczekiwaé od organéw administracji takich samych rozstrzygnie¢”". Rowniez
podane wyliczenie kryteriow potencjalnej deprecjacji interesantow urzedu ma
swoje odpowiedniki na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego.

Zasada proporcjonalno$ci — obecna takze w orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka™ — naklada na
urzednikow obowiazek wspotmiernosci podejmowanych $rodkéw z zakresu
wiadztwa administracyjnego do obranego celu, wynikajacy z podstawy norma-
tywnej, jaka jest art. 5 ust. 3 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska®'.
Zapis ten rozumie¢ nalezy jako unikanie sytuacji, w ktorej mogtoby dojs¢ do bez-
zasadnego ograniczenia wolnosci obywatela Iub nakltadania nan pozbawionych
podstaw obcigzen. Istotny jest przy tym rowniez wybor srodka najmniej uciazli-
wego dla zobowiazanego, np. w trakcie postgpowania egzekucyjnego w admini-
stracji’>. Kodeks niestety nie precyzuje kryteriow oceny zasadnosci dziatan zmie-
rzajacych do takich praktyk, w konsekwencji pozostawiajac konieczno$¢ ich za-

stosowania indywidualnej ocenie urzednika w kontekscie rozpatrywanej sprawy>.

'® Art. 5 ust. 1 Kodeksu dobrej praktyki administracyjne;.

7 Art. 5 ust. 2 Kodeksu dobrej praktyki administracyjne;j.

18 Art. 5 ust. 3 Kodeksu dobrej praktyki administracyjnej.

19 Wyrok NSA nr IT SA 1161/8414.

2 K. Wojtowicz, Zasada proporcjonalnosci jako warunek konstytucyjnosci norm, w: Ksiega
XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wyd. Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2006.

2! Przepis ten glosi, iz ,,zadne dziatanie Wspolnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne
dla osiagnigcia celow, okreslonych w niniejszym Traktacie”.

22E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 85.

3 Ciekawa tezg wyprowadza z tego zapisu Rzecznik Praw Obywatelskich RP, dopuszczajac
jego zastosowanie nie tylko w odniesieniu do 0sob fizycznych, lecz takze w stosunku do korpora-
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Zakazem naduzywania uprawnien obj¢te sa wszelkie dziatania podejmowa-
ne w celu odmiennym od tego, w jaki zostaly urzednikowi przyznane na mocy
odpowiednich przepisow, szczegdlnie pozbawione podstawy prawnej oraz racji
uzasadnionych przez interes publiczny®*. Z przepisu tego wynika odpowiedzial-
no$¢ urzednika za dziatania, ktdre zostaly podjete bez uzasadniajacej je podstawy
prawnej, z ktorej powinien wynikac cel, do jakiego dazy si¢ z uzyciem srodkow
administracyjnych. Specyficzna forma naduzycia uprawnien moze by¢ pominigcie
kryterium stopniowalnos$ci podejmowanych §rodkéw dziatania, nieproporcjonal-
nych lub wrecz sprzecznych z celem sprawowania wiadztwa administracyjnego.

Dziataniem bezstronnym i niezaleznym jest w swietle EKDA nie tylko uni-
kanie arbitralno$ci o negatywnym wptywie na sytuacje jednostki, ale takze
dziatanie uwzgledniajace zakaz stosowania jakichkolwiek preferencji®. Zapis
zwraca przy tym uwage na motywy postgpowania urzednika, ktory nie powinien
kierowac¢ si¢ zaro6wno takimi kryteriami, jak wspolczucie, lito$¢ czy zrozumienie
dla indywidualnej, szczegdlnej sytuacji interesanta, jak i interesem osobistym
czy koneksjami rodzinnymi oraz ulega¢ presji pokusy preferencji narodowych
lub politycznych. Jako norme bezwzgledna ustanowiono jednoczesnie koniecz-
no$¢ wylaczenia z postgpowania, dla ktorego przebiegu istotny jest interes finan-
sowy urzednika badz osoby mu bliskiej.

Bezstronno$¢ podejmowanych dzialan czgsto mylona jest z ich neutralno-
Scia, gdyz pierwsze z przywotanych poje¢¢ utozsamiane jest z powstrzymywa-
niem si¢ od uwzglednienia racji przemawiajacych za wydaniem okreslonego
rozstrzygnigcia, mogacych nosi¢ znamiona stronniczo$ci. W znaczeniu $cistym
neutralno$¢ oznacza jednak pozostawienie stron w potozeniu pierwotnym, co
z kolei w pewnych przypadkach oznacza¢ moze wtlasnie przejaw naruszenia
zasady bezstronnos$ci, gdyz polepsza sytuacj¢ tej ze stron, przeciwko ktorej pro-
wadzone jest postgpowanie, badz oznacza powstrzymanie si¢ od dzialan moga-
cych pociagaé za soba jej straty, co stanowi wyraz sprzecznej z zasada braku
dyskryminacji preferencji®’.

Zasada obiektywizmu naktada na urzednika obowiazek rozpatrzenia wszel-
kiego rodzaju racji, ktore moga miec¢ istotny wplyw na wydane rozstrzygnigcie,
prowadzacych do uzyskania w toku postgpowania obrazu zgodnego ze stanem

cyjnego obywatelstwa 0sob prawnych. Wyrazne odniesienie zapiséw poprzedzajacych do podmio-
tow indywidualnych budzi jednak watpliwosci co do stosowalnosci omawianego przepisu w rela-
cjach migdzy instytucjami, na co posrednio wskazuja obecne w thumaczeniach kodeksu okreslenia
tego rodzaju, jak niemieckie ,,der Biirger” czy angielskie ,,citizen”. J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 23.

2+ Art. 7 Kodeksu dobrej praktyki administracyjne;j.

2 Art. 8 ust. 1 Kodeksu dobrej praktyki administracyjne;j.

%6 Art. 8 ust. 2 Kodeksu dobrej praktyki administracyjne;j.

" 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa
2010, s. 226-227.
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faktycznym®. W wersji negatywnej przestrzeganie tej zasady oznacza zignoro-
wanie okolicznosci, ktore dla sprawy nie maja zadnego znaczenia, jak stan cy-
wilny, rodzinny, majatkowy petenta itd. Celem wprowadzenia tej zasady jest
wyeliminowanie argumentow ad hominem, mogacych wywiera¢ istotny wptyw
na rozstrzygnigcie, szczegoélnie w sytuacjach watpliwych, w ktorych istnieje
pokusa poszukiwania zewngtrznego kryterium przewazajacego na rzecz jednego
z dostepnych wariantow rozstrzygnigcia®.

Formutujac zasadg uczciwosci®, autorzy EKDA raz jeszcze podkreslili ko-
niecznos$¢ kierowania si¢ kryterium bezstronnosci, uczciwosci oraz rozsadku.
Przez uczciwos¢ mozna w tym przypadku rozumie¢ zardwno nieuleganie prak-
tykom takim, jak nepotyzm czy korupcja, lecz takze, w szerszym znaczeniu,
og6lna prawos¢ charakteru oraz przestrzeganie powszechnie uznanych norm
moralnych, rzetelnos¢ w wypetianiu podjetych zobowiazan, zarowno w formie
pisemnej, jak i ustnie. Jest to zatem kryterium w znaczeniu wezszym okreslajace
konkretne postgpowanie w danych okoliczno$ciach, natomiast w szerszym
rozumieniu oznaczajace trwata dyspozycje charakteru i osobowosci. Uczciwosé
wyznacza zarazem minimalne standardy zaufania, ktorego budowanie w odnie-
sieniu do panstwa i jego struktur stanowi jeden z fundamentéw dziatalnosci ad-
ministracji. Przy braku zaufania nie jest mozliwe jakiekolwiek wspotdziatanie,
niezaleznie od tego, czy dotyczy ono sfery wladztwa administracyjnego, czy
jakiejkolwiek innej. Wszak juz Platon zauwazyt, Zze pewna miara zaufania musi
istnie¢ nawet wérod ztodziei’'.

Najwyrazniej bolaczka nie tylko polskiej administracji jest funkcjonowanie
na zasadach podyktowanych przez postgpowanie zrutynizowane, wpisujace si¢
w powiedzenie: ,,tu nie ma kultury, tutaj sa procedury”, jakie mozna by umiescic¢
jako filozofig¢ kultury organizacyjnej niejednego urzedu, skoro autorzy EKDA
zdecydowali si¢ odrgbnie wyartykutowacé zasade uprzejmosci w kontaktach
z jednostka’”. Zakres owej urzedowej kurtuazji zostaje w tym przypadku rozsze-
rzony na takie kwestie, jak wyczerpujacy i doktadny charakter odpowiedzi
udzielanych na zapytania interesanta. Jednoczes$nie tworcy kodeksu starajq sig
wyeliminowa¢ stanowiace powszechne doswiadczenie odsytanie petenta od
drzwi do drzwi, naktadajac na urzednika obowiazek ustalenia instytucjonalnej

2B, Ura, E. Ura, op. cit., s. 85.

¥ Zachowanie obiektywizmu zyskato range normy ustawowej na gruncie wielu regulacji
prawnych, do ktérych nalezy ustawa o shuzbie cywilnej oraz ustawa o pracownikach samorzado-
wych. Jej naruszenie prowadzi¢ moze do pociagnigcia pracownika do odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej, a w przypadkach szczegdlnie razacych, wypetiajacych znamiona przestgpstwa urzegd-
niczego, takze do odpowiedzialnosci karnej na podstawie art. 231 Kodeksu karnego.

%0 Art. 11 Kodeksu dobrej praktyki administracyjne;.

31 Platon, Paristwo, thum. T. Witwicki, Antyk, Kety 2003.

32 Art. 12 Kodeksu dobrej praktyki administracyjnej.
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wlasciwosci w danej sprawie. Wynika to z jego o wiele wigkszej biegltosci
w poruszaniu si¢ w strukturach funkcjonowania urzedu, bedacego dla urzednika
— w przeciwienstwie do wigkszosci petentdow — naturalnym srodowiskiem zawo-
dowym. Z tego powodu za zachowanie niedopuszczalne w §wietle EKDA nalezy
uznac sytuacje, w ktorej urzednik ogranicza si¢ do stwierdzenia, iz przedstawia-
na mu sprawa nie nalezy do jego kompetencji, i nie podejmuje dalszego dziata-
nia na rzecz ustalenia, kto faktycznie powinien si¢ nia zajac.

Warunkiem jakiegokolwiek zatatwienia sprawy petenta jest zastugujacy na
odrgbne potraktowanie postulat dostepnosci urzednika odpowiedzialnego za jej
rozpatrzenie, niezaleznie od rangi zajmowanego stanowiska. W praktyce nie
bywa z tym najlepiej. W jednym z duzych polskich miast spotkanie z prezyden-
tem musi by¢ poprzedzone przedstawieniem swojej sprawy w formie listu
motywacyjnego jednemu z sekretarzy, ktory dokonuje oceny doniostosci powo-
doéw ubiegania si¢ o takie spotkanie — ktore wlasciwiej byloby okresli¢ mianem
postuchania — a nastgpnie podejmuje decyzj¢ nie tylko o jego terminie, lecz
przede wszystkim o tym, czy w ogole do niego dojdzie. Ta skomplikowana pro-
cedura w sposob co najmniej niezwykty kontrastuje z demonstracyjna otwarto-
$cia wigkszosci urzednikow wyzszego szczebla w okresie kampanii wyborczej,
podczas ktorej zdolni sa przesias¢ si¢ ze stuzbowej, klimatyzowanej limuzyny
do pociagu regionalnego, odwozacego do domu pracownikéw w godzinach
szczytu, badz w towarzystwie kamer odwiedzi¢ schronisko dla bezdomnych.
Przywotany przyktad wskazuje, ze na co dzien z dostgpnoscia urzednikow zwy-
kle nie jest najlepiej, a najlepszym by¢ moze komentarzem do tej sytuacji jest
anegdota, zapisana na kartach jednego z antycznych cykli biograficznych, ktorej
bohaterem jest panujacy w I w. cesarz Hadrian. Gdy nagabywany przez natr¢tng
interesantke probowal zastoni¢ si¢ brakiem czasu na rozpatrzenie jej sprawy,
w odpowiedzi ustyszal, ze jesli nie ma czasu by¢ cezarem, nie powinien petnié
tej najwyzszej funkcji publicznej®.

Oprécz wymienionych zasad moralnych EKDA zawiera wiele regulacji na-
tury formalnej, sprecyzowanych w art. 15-26. Do grupy tej zaliczy¢ nalezy obo-
wiazek potwierdzenia otrzymania wniosku obywatela wraz z podaniem
nazwiska i danych kontaktowych urzednika zajmujacego si¢ sprawa oraz ko-
nieczno$¢ udzielenia odpowiedzi w jezyku, w jakim zostato sformutowane pi-
smo wyjsciowe. Interesujacym rozwiazaniem, wskazujacym na nadmierna ilo$¢
kwalifikujacych si¢ do tego rodzaju przypadkow sytuacji, jest brak koniecznos$ci
przekazywania potwierdzenia odbioru oraz udzielania odpowiedzi w przypad-
kach, w ktorych pisma lub zazalenia spelniaja znamiona naduzycia ze wzgledu
na ich nadmierng liczbe, ciagle powtarzanie lub bezsensowny charakter.

33 Scriptores Historice Augustee, thum. H. Szelest, Warszawa 1966, s. 238-239.
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Obowiazkiem urze¢dnika jest réwniez czuwanie nad wydaniem decyzji
w stosownym terminie, nieprzekraczajacym dwoch miesigey od daty wplywu
wniosku lub zazalenia. Decyzja powinna zawiera¢ uzasadnienie formalne oraz
faktyczne, a jesli podstawa jest niepewna lub niewystarczajaca, nalezy odstapic¢
od jej wydania. Rozstrzygnigcie musi zawiera¢ informacje¢ na temat drogi od-
wotawczej w postaci wszczecia procedur sadowoadministracyjnych lub mozli-
wosci zwrdcenia sig¢ do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Na
urzedniku spoczywa takze obowiazek dopilnowania niezwlocznego dorgczenia
wydanej decyzji zainteresowanym stronom danej sprawy.

4. Krajowe standardy
dobrej praktyki administracyjnej

Zasady polskiej pragmatyki urzedniczej uregulowane zostaty przede wszyst-
kim unormowaniami zawartymi w Kodeksie etyki stuzby cywilnej, majacym —
w zwiazku z zaleceniem sumiennego stosowania zawartych w nim zapisow —
rang¢ obowiazujacego aktu prawa wewngtrznego, co wynika z jego wprowadze-
nia na mocy zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow™*. Kodeks stanowi odpowiedz
na rekomendacj¢ Komitetu Ministréw Rady Europy nr R/2000/10 z dnia 11 maja
2000 r. w sprawie kodeksu postgpowania urzednikow w shuzbie publiczne;j,
a jego wprowadzenie nastgpilo na wniosek szefa Stuzby Cywilnej po zasiggnig-
ciu opinii Rady Stuzby Cywilnej. Dzigki temu powstat cenny dokument, instytu-
cjonalizujacy podstawowe zasady etyki urzedniczej, wyznaczone przez standar-
dy sumiennosci, bezstronnosci, zyczliwego i uprzejmego stosunku do petentow
oraz ogolnego postulatu zachowania, ktore nie narusza godnosci reprezentowa-
nego urzedu®. Nastapita rowniez konsolidacja réznego rodzaju norm postepo-
wania urzedniczego, dotychczas w do$¢ nieuporzadkowany sposob umiejsco-
wionych w aktach prawnych roznej rangi, poczawszy od przepisow ustrojowych,
zawartych w Konstytucji RP, poprzez regulacje zawarte w ustawie o stuzbie
cywilnej, Kodeksie cywilnym oraz kpa, az po rdznego rodzaju akty prawa we-
wngtrznego o indywidualnym zakresie obowiazywania. Podstawowe zasady
KESC przedstawia rysunek 3.

34 Zarzadzenie nr 114 Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie
ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej, M.P. nr 46, poz. 683.
S Bogucka, T. Pietrzykowski, op. cit., s. 136.
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Rys. 3. Zasady etyki w stuzbie cywilnej

Zrodto: opracowanie whasne.

Odzwierciedleniem europejskiego modelu dobrej administracji jest jej zde-
finiowanie przez kodeks w kategoriach stuzby publicznej, petnionej wobec
og6tu obywateli oraz obowiazujacych regulacji prawnych, co statuuje zasade
stuzebnos$ci oraz praworzadnosci. W mysl kodeksu podstawowa funkcja spra-
wowania wladzy jest ochrona standardow demokratycznego panstwa prawa oraz
uzasadnionego interesu jego obywateli. W praktyce dziatania urzednika powinny
by¢ prowadzone w sposob poglebiajacy zaufanie obywateli do panstwa i jego
instytucji, w zwiazku z czym urz¢dnik powinien by¢ wzorem praworzadnosci,
potaczonej z umiejgtnoscia przedktadania interesu publicznego nad preferencje
wilasne i1 srodowiskowe. Wymog ten w mysl norm kodeksu rozciaga sig¢ roéwniez
na zycie osobiste urz¢dnika, ktory powinien rozumie¢, iz pelienie stuzby pu-
blicznej jest rownoznaczne z wyrazeniem zgody na ograniczenie prawa do pry-
watno$ci’.

Standardy rzetelnosci sa w KESC utozsamione z sumiennoscia, ktorej wyra-
zem jest wnikliwo$¢ administracyjna, majaca na celu mozliwie najbardziej
wszechstronne rozpatrzenie sprawy, prowadzace do najlepszych rezultatow
w postaci jej rozstrzygnigcia. Urzednik nie powinien by¢ jedynie sktonnym do
wspomnianego wczesniej szufladkowania spraw $lepym narzedziem systemu
prawa administracyjnego, dlatego ciazy na nim zobowiazanie do tworczego roz-
wigzywania problemow, pozostajacego w zgodzie nie tylko z litera prawa, lecz

36 § 2 pkt 9 Kodeksu etyki stuzby cywilnej.
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takze z jego duchem. Postulat ten czgsto wymaga dziatania w warunkach nie-
standardowych, oznaczajacego konieczno$¢ podejmowania trudnych rozstrzy-
gnig¢, wymagajacych zdecydowanego i skutecznego dziatania.

W praktyce decyzyjna optymalizacja powinna prowadzi¢ do wywazenia in-
teresu publicznego oraz prywatnego interesu strony, zwlaszcza w sytuacji koli-
zji. Z orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego mozna wywnioskowac,
ze interes ogo6lny nie jest jedynym poddawanym ocenie w toku postgpowania
kryterium, na podstawie ktorego nalezy wydaé rozstrzygnigcie. Przepisy prawa
powinny by¢ stosowane w stopniu mozliwie jak najmniej uciazliwym dla oby-
wateli, natomiast interes ogolny nie moze by¢ rozumiany jako utylitarystycznie
nadrzedny nad wszystkimi innymi uwarunkowaniami w danej sprawie’’. Przez
analogi¢ rozstrzygnigcie to mozna rozumie¢ rowniez jako zakaz preferencji inte-
resOW jednych obywateli oraz przyznawania im pierwszenstwa przed stusznym
interesem innych zainteresowanych stron, co stanowitoby zawoalowang forme
dyskryminacji.

Wyrazem konstruktywnosci pragmatyki urzedniczej jest dazenie do elimi-
nowania sytuacji potencjalnego naruszenia prawa lub popeienia pomytki, sta-
nowiacych wyznaczone przez kodeks granice lojalnosci cztonka korpusu stuzby
cywilnej wobec zatrudniajacej go instytucji, w warunkach normalnych obejmu-
jacej zakaz niepochlebnego wypowiadania si¢ na temat pracy wtasnego urzedu
oraz innych organéw administracji panstwowej. Wymog ten zdaje si¢ wyraznie
ogranicza¢ prawo do zachowan okreslanych mianem whistleblowingu, oznacza-
jacych otwarte i proporcjonalne do zaistnialych okoliczno$ci ujawnienie niepra-
widlowosci, ktorych rozwiazanie w ramach systemu nie prowadzi do zadowala-
jacych rezultatow’®. W tym zakresie kierunek regulacji kodeksowej jest wyraznie
przeciwny do zasad obowiazujacych w rozwinigtych systemach demokratycz-
nych, nie tylko tego rodzaju dziatania traktujacych jako normalny element kon-
troli spotecznej nad dziatalnoscia administracji i biznesu — pod warunkiem ich
rzeczywistej legitymacji konieczno$cia ochrony wyzszego dobra spotecznego®® —
lecz takze gwarantujacych alarmiscie ochrone prawna trwatosci stosunku pracy™.

Wyrazem profesjonalizmu jest wymog podnoszenia kwalifikacji zawodo-
wych, potaczony z dazeniem do posiadania mozliwie najlepszej wiedzy na temat
istniejacego stanu prawnego w zakresie obejmujacym prace danego urzedu.

37 Wyrok NSA z 10 wrzesnia 2002 . nr IV S.A. 1141/02.

% W. Gasparski, Decyzje i etyka w lobbingu i biznesie, Wyd. WSZiP im. Leona Kozminskie-
go, Warszawa 2003, s. 105-108.

39 E. Sternberg, Czysty biznes. Etyka biznesu w dzialaniu, thim. P. Lukéw, WN PWN, War-
szawa 1998, s. 230.

W polskim systemie prawnym tego rodzaju regulacje sa niestety nieobecne, mimo ze od
ponad dwoch lat trwa proces legislacyjny nad projektem ustawy w tym zakresie, zgltoszonym
przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
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Istotna regulacje stanowi kodeksowy obowiazek podejmowania kooperacji za-
réwno w wymiarze horyzontalnym, jak i wertykalnym, obejmujacy takze korzy-
stanie w miarg potrzeb z wiedzy ekspertow, niekoniecznie wytacznie z zakresu
prawa administracyjnego. Tego rodzaju podejscie — w potaczeniu z postulowana
przez kodeks uprzejmoscia, zyczliwoscia oraz ogdlna dbatoscia o jakos¢ stosun-
kow migdzyludzkich — powinno zapewni¢ wszechstronne i kompleksowe rozpo-
znanie prowadzonych przez urzad spraw, wspierajac zarazem od strony meryto-
rycznej administracyjna rzetelnos¢ wydawanych decyzji i postanowien®*'.

Stosunkowo powszechne utozsamienie profesjonalizmu z podejsciem skraj-
nie legalistycznym w wielu przypadkach uniemozliwia wlaczenie w administra-
cyjny obszar decyzyjny elementu ludzkiego, unieruchomionego przez poczucie
bezwzglednej koniecznosci Scistego przestrzegania przepisow. Niekiedy zdarza
sig, ze stosowanie si¢ do regul praworzadnosci bywa sprzeczne z zasadami
wspoélzycia spotecznego w rozumieniu art. 5 Kodeksu cywilnego, stanowiacymi
kryterium spojnoéci aksjologicznej systemu prawnego®’. Przynaleznos¢ tego
przepisu do systemu prawa cywilnego przesadza jednak o braku mozliwosci
jego stosowania na gruncie prawa administracyjnego”. Abstrakcyjne rozumienie
zasad wspotzycia spotecznego uniemozliwia jednocze$nie powotywanie si¢ na
nie w oderwaniu od tresci konkretnego przepisu, ustanawiajacego reguty przy-
znawania uprawnien, badz naktadania obowiazkow w toku postepowania admi-
nistracyjnego™.

Na gruncie prawa administracyjnego regule tej do pewnego stopnia odpo-
wiada przepis art. 7 kpa, na mocy ktorego rozpatrujacy sprawe organ ma obo-
wiazek uwzglednienia slusznego interesu obywatela, jesli tylko na przeszkodzie
nie stoi wazny interes spoteczny, co zostalo poparte przez orzecznictwo sadow
administracyjnych*’. Uwzglednienie nie jest jednak réwnoznaczne z preferencja
indywidualnego interesu strony, przez co czgsto dochodzi do braku mozliwosci
praktycznego zastosowania tej reguly wobec nadmiernej iloéci szczegdtowych
przepisow prawnych, eliminujacych w wigkszosci przypadkow niezbgdny mar-
gines uznaniowosci.

Wyjscia z tej patowej sytuacji moze dostarczy¢ instytucja mediacji, stano-
wiaca alternatywe dla postgpowania sadowoadministracyjnego, ktora ze wzgledu

41§ 3 Kodeksu etyki shuzby cywilnej.

42 7. Radwanski, Prawo cywilne — czesé ogolna, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 38.

3 E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 80-81.

* Wyrok NSA z 28 grudnia 1984 r., SA/Wr 728, ONSA 1984, nr 2, poz. 126.

45 Wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r. nr SA 820/81 (ONSA 1981, nr 1, poz. 57, OSPiKA
1982, nr 1, poz. 22), stwierdzajacy m.in., ze organ administracji dzialajacy w granicach uznania
przyznanego mu przez przepisy prawne jest obowiazany zatatwi¢ sprawg w sposob zgodny ze
stusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny i nie prze-
kracza to mozliwosci organu wynikajacych z przyznanych mu uprawnien i §rodkow.



Europejskie standardy dobrej administracji 185

na 0gdlnos¢ przepisu art. 115 prawa o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi*® moze mieé zastosowanie w kazdej sprawie administracyjno-sado-
wej'’. Istota mediacji jest dazenie do tagodzenia konfliktow miedzy stronami
przez zachowujaca bezstronnos$¢ i neutralno$¢ osobg trzecia, ktéra — odwolujac
si¢ do interesu whasnego stron — powinna zacheca¢ do budowania kompromisu*.
Charakterystyczny jest w tym przypadku brak uprawnien wtadczych samego
mediatora, ktéry nie dysponuje wtadza podejmowania decyzji merytorycznych®.
Interesujacy jest przy tym opor, z jakim instytucja mediacji spotkata si¢ w dok-
trynie prawa administracyjnego, postrzegana jako wyraz przesadnej ostroznos$ci,
wynikajacej z braku spojnej koncepcji modelu kontroli administracji’’. Zwraca
si¢ przy tym uwagg, ze charakter mediacji uniemozliwia jej praktyczne wyko-
rzystanie jako samodzielnej podstawy prawnej do uchylenia lub zmiany zaskar-
zonej decyzji oraz podjecia innych czynnosci przez organ administracji
publicznej, co jej rolg redukuje do poziomu instrumentu autoweryfikacji wyda-
nego przez organ aktu’'. W praktyce te sama role pehi jednak mozliwos¢ wno-
szenia odwotania za posrednictwem organu wydajacego decyzje, co w zatozeniu
ma mu da¢ mozliwos¢ pewnego rodzaju autokorekty, co stanowi normalna
praktyke pragmatyki urzedniczej. Nie brak rowniez glosow, iz mediacja stoi
w sprzecznosci z zasada praworzadnosci, gdyz negocjowanie zakresu stosowa-
nia prawa przez organ zobowiazany do dziatania na jego podstawie oraz w wy-
znaczonych przez nie granicach uznaé nalezy za niedopuszczalne®. Z punktu
widzenia etyki umowy spotecznej dazenie do porozumienia w kazdej sytuacji
bedzie jednak pozadana alternatywa dla rozwiazan wladczych, szczegolnie ta-
kich, ktorych zastosowanie pociaga za soba ryzyko wydania rozstrzygnigcia
sprzecznego z zasadami wspotzycia spotecznego.

Na pierwszym miejscu wéréd warunkéw gwarancji bezstronnosci urzedniczej
kodeks wymienia przeciwdziatanie powstawaniu mechanizméw nie tylko stricte

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. nr 153, poz. 1270 z pdzn. zm.

47 A.G. Harla, Sprawy podlegajqce mediacji przed sqdem administracyjnym, ,Palestra” 2005,
nr 1-2,s. 23.

*® A. Kalisz, Praktyka mediacji w polskim porzqdku prawnym na tle rozwiqzari amerykari-
skich, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2003, nr 1, s. 86.

4 H. Duszka-Jakimko, Bezstronnosé Jjako zasada dziatan mediatora, w: Etos urzednika...,
op. cit., s. 222,

%0 7. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Zakamycze, Krakow
2004, s. 154.

U B. Dauter i in., Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Wol-
ters Kluwer Polska, Krakow 2005.

32 T. Wos, Postepowanie mediacyjne w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i mate-
rialy z konferencji jubileuszowej prof. E. Ochendowskiego, red. T. Wos$, Dom Organizatora, Torun
2005, s. 448.
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korupcyjnych, lecz réwniez samych podejrzen o jakiekolwiek zwiazki mogace
potencjalnie zachodzi¢ migdzy interesem publicznym a prywatnym. Jest to za-
tem cenne uzupehienie przepisow kpa, przewidujacych wylaczenie urzg¢dnika
z prowadzenia sprawy pod warunkiem faktycznego zaistnienia $ci§le okreslo-
nych okolicznosci, zwigzanych z powstaniem konfliktu intereséw. Za przestanke
obligatoryjna uwazany jest w tym przypadku — obok bycia strong postgpowania
badz wydawania rozstrzygnigcia w sprawie, w ktorej roleg t¢ spetnia osoba bliska
— takze udzial w rozstrzygnigciu nizszej instancji, pelnienie w sprawie roli
swiadka lub bieglego oraz rozstrzyganie w sprawie, z powodu ktdrej wszczgto
postepowanie stuzbowe, dyscyplinarne lub karne. Zakazany jest rowniez udziat
w postepowaniu, w ktorym strona jest zwierzchnik stuzbowy”. Podobne regula-
cje przewidziano takze w odniesieniu do wytaczenia organu jako calosci oraz dla
postepowania prowadzonego na podstawie ordynacji podatkowe;j™.

W rozumieniu kodeksowym bezstronno$¢ oznacza takze zakaz przyjmowa-
nia jakichkolwiek korzysci z tytutu wystapien publicznych bezposrednio zwiaza-
nych z pelniong funkcja, oraz podejmowania zatrudnienia, ktorego formy moga
kolidowa¢ z obowiazkami stuzbowymi. Standardowe kryteria bezstronno$ci, zna-
ne z kodeksu Nolana oraz EKDA, to przede wszystkim obowiazek réwnego
traktowania wszystkich stron postgpowania w poréwnywalnych okolicznos-
ciach, obejmujacy zakaz zarowno dyskryminacji, jak i preferencji jakichkolwiek
grup interesu, a takze demonstracyjnego okazywania zazytosci z osobami zaan-
gazowanymi w dziatalno$¢ publiczna, niezaleznie od jej ptaszczyzny. Bezstron-
no$¢ pragmatyki urzedniczej podlega elementarnej kontroli spotecznej przez
strony postgpowania, majace w mysl kodeksu prawo do informacji na temat
toczacego si¢ postgpowania™.

Za niezbyt fortunne uzna¢ natomiast nalezy sformutowanie zabraniajace
przyjmowania wszelkiego rodzaju korzysci od stron toczacego si¢ postgpowania,
skad mozna wyprowadzi¢ wniosek o dopuszczalnosci takich praktyk w odnie-
sieniu do innych podmiotow, na wszelki wypadek sktonnych do zapewnienia
sobie urzgdowej zyczliwosci na przyszto$¢, lub przekazujacych ,,dowody
wdzigczno$ci” juz po zakonczeniu postgpowania. Pod tym wzgledem kodeks
wprowadza jedynie ograniczenie mozliwos$ci podjecia pracy u os6b — jak mozna
wnioskowaé, zaré6wno fizycznych, jak i prawnych — ktore byty lub sa stronami
spraw prowadzonych przez urzad.

Interesujace jest odrgbne podkreslenie nalezacej do standardow rzetelnosci
i profesjonalizmu koniecznos$ci zachowania neutralno$ci politycznej w pracy

>3 Art. 24 Kodeksu postepowania administracyjnego.

> Szczegdlowe zasady wylaczenia urzednika oraz organu podatkowego z postgpowania skar-
bowego okresla rozdzial 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U.
7 2005 r., nr 8, poz. 60 z pdzn. zm.

35 8 4 Kodeksu etyki stuzby cywilnej.
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urzedniczej, wynikajacej z zasadniczego postulatu apolitycznosci stuzby cywil-
nej>. Stanowi ona jedno z kryteriow profesjonalizmu, wolnego od sktonnosci do
ulegania dziataniom ze strony grup nacisku politycznego, zainteresowanych
uzyskaniem okreslonego ksztaltu rozstrzygnigcia. Wyrazem neutralno$ci jest nie
tylko formalny zakaz tworzenia i przynaleznosci do organizacji politycznych,
lecz takze angazowania si¢ w inicjatywy mogace stuzy¢ doraznym celom partyj-
nym. Obowiazkiem cztonka korpusu stuzby cywilnej jest skrupulatna realizacja
biezacej strategii panstwa, wolna od zabarwienia osobistymi sympatiami poli-
tycznymi, potaczona z wymogiem obiektywnego i bezstronnego formutowania
propozycji najlepszych rozwiazan, ktdére maja zosta¢ wdrozone przez aktualna
administracj¢ rzadowa. Oznacza to zarazem gotowos¢ do wspierania takze tych
dziatan, ktére moga by¢ niezgodne z subiektywnym systemem wartosci po-
szczegolnych urzednikow.

Na innym poziomie konieczno$¢ bezstronno$ci zostata przez tworcow ko-
deksu podkres§lona w dziedzinie ksztattowania samego korpusu shuzby cywilnej,
w ramach ktorego nalezy wyeliminowa¢ wplywy polityczne na proces rekrutacji
zardbwno w wymiarze zewngtrznym, jak i wewngtrznym. Odrebne podkreslenie
tego wymogu wskazuje na istniejace problemy w tym zakresie, w przeciwnym
wypadku wspomniana apolitycznos$¢ stuzby cywilnej, w polaczeniu z otwartos-
cia i konkurencyjnoscia naboru®’, nie wymagataby dodatkowego wzmocnienia
przez normg kodeksowa. Konsekwencja stuzebnego charakteru stuzby publicz-
nej jest ograniczenie uprawnien pracowniczych w dziedzinie prawa do strajku
oraz organizowania akcji protestacyjnych mogacych mie¢ wpltyw na normalne
funkcjonowanie urzedu™.

Kodeks etyki stuzby cywilnej nalezy do kategorii kodeksow humanistycz-
nych o duzym stopniu ogélnosci’’. Zwraca uwage brak jakichkolwiek sankcji
mogacych wynikac z jego nieprzestrzegania, a nieostro$¢ kryterium sumiennego
przestrzegania stwarza znaczny margines dowolno$ci w interpretacji jego zapi-
sow, co budzi uzasadnione watpliwosci na temat jego stosowania w praktyce®.

36 Zawartego w art. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz.U. nr 227,
poz. 1505 z p6ézn. zm.

37 Art. 6 ustawy o stuzbie cywilne;j.

38 § 4 Kodeksu etyki stuzby cywilnej.

% 0golnos¢ te moze ograniczyé Projekt Zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz zasad etyki korpusu stuzby
cywilnej z dnia 20 wrzesnia 2010 r. Rownolegle tocza sig¢ prace nad wprowadzeniem nowego,
bardziej szczegdtowego kodeksu etyki, rozwijajacego obowiazujace obecnie regulacje. http://dsc.
kprm.gov.pl/strona.php?id=182 [26.11.2010].

59 Wyrazone np. w obszernych uwagach do kodeksu, zgtoszonych przez prof. M. Kosewskie-
go, podkreslajacego brak konsultacji spotecznych wsérod samych urzednikéw na etapie jego two-
rzenia, a po wprowadzeniu w zycie — treningdw wrazliwosci etycznej, wyjasniajacych cel
wprowadzenia KESC oraz sposob postugiwania si¢ nim w praktyce. http://dsc.kprm.gov.pl/
userfiles/6zestawienieuwag.doc [28.11.2010].
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Autorzy dokumentu nie wskazali rowniez organu odpowiedzialnego za nadzo-
rowanie funkcjonowania kodeksu oraz upowaznionego do rozstrzygania poten-
cjalnych watpliwosci. Posrednio z tresci wprowadzajacego kodeks w zycie
rozporzadzenia mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze funkcje t¢ sprawuje Szef Stuz-
by Cywilnej oraz jej Rada, jednak brak tych instytucji w latach 2006-2008,
wynikajacy z obowiazujacych w tym czasie regulacji prawnych, reformujacych
korpus stuzby cywilnej, nie spowodowat powotania w ich miejsce komisji etyki
lub innego ciala mogacego przejaé te role®’.

Niestety, w omawianej sprawie nie dokonano inkorporacji rozwiazania zna-
nego z EKDA, ktérego autorzy nadzoér nad przestrzeganiem kodeksu ztozyli
w rece Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Za tego rodzaju regulacja
przemawia historyczny rozwoj tej instytucji kontroli administracji sprawowane;j
przez panstwo, od dwustu lat powotywanej przez kolejne kraje w wyniku nara-
stania liczby konfliktéw migdzy obywatelami a aparatem administracyjnym,
bedacych efektem coraz bardziej powszechnej bezradnos$ci wobec ogromu prze-
piséw oraz swobody ich interpretowania przez urz¢dnikdw, np. na gruncie
aktow prawa wewnetrznego®. Okreslone w ten sposob cele wypeliaé moze
jedynie osoba legitymujaca si¢ zaréwno wysokimi kwalifikacjami w dziedzinie
znajomosci prawa i jego pragmatyki, jak i budzaca zaufanie, wynikajace z nie-
poszlakowanej opinii oraz posiadanego autorytetu natury moralnej, wynikajace-
go z wrazliwoéci na sprawy spoteczne®. Mimo niewskazania Rzecznika Praw
Obywatelskich jako organu nadzorujacego przestrzeganie KESC, jego upraw-
nienia w tym zakresie mozna wyprowadzi¢ z ustawowego zapisu, moéwiacego
nie tylko o badaniu naruszenia prawa oraz wolnosci obywatelskich, lecz takze
zasad wspolzycia i sprawiedliwosci spotecznej®™.

Warto rowniez zwrdci¢é uwage na niezwykle ograniczony zakres stosowal-
nosci kodeksu, obejmujacego swymi regulacjami korpus stuzby cywilne;,
w sktad ktorego wchodza wytacznie urzednicy zatrudnieni na podstawie miano-
wania w $cisle okreslonych urzedach administracji panstwowej oraz jednostkach
organizacyjnych, stanowiacych aparat wspomagajacy kierownikow zespolonych
stuzb, zwiazanych z rejestracja produktéw medycznych, nasiennictwem i po-
wiatowymi oraz granicznymi stuzbami weterynaryjnymi®. Ograniczenie to wy-
tacza spod jego rygorow niezwykle istotng z punktu widzenia obywateli czg§¢

81 Za organ nadzorujacy przestrzeganie KESC mozna uwazaé takze premiera, z mocy ustawy
bedacego zwierzchnikiem stuzbowym korpusu stuzby cywilnej, co wynika z faktu wprowadzenia
kodeksu w zycie w trybie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow.

82 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Dom Organizatora, Torun 2006, s. 435.

63 Art. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. z 2001 .,
nr 14, poz. 147 z pézn. zm.

% Art. 1 ust. 3 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

8. Ura, E. Ura, op. cit., s. 240-241.
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administracji samorzadowej oraz tych urzednikow, ktérzy nie sa zatrudnieni na
podstawie mianowania przez Szefa Stluzby Cywilnej. Luke t¢ do pewnego stop-
nia uzupetniaja indywidualne kodeksy etyki lub zasady dobrych praktyk urzed-
niczych, wprowadzane w ponad 800 instytucjach samorzadu terytorialnego za
sprawa prowadzonej od 2004 r. z inicjatywy ,,Gazety Wyborczej” — wspieranej
przez krajowe i migdzynarodowe organizacje pozytku publicznego — akcji Prze;j-
rzysta Polska™®. Oprécz popularyzacji idei kodyfikacji etyki urzedniczej, reali-
zacja postawionych przed uczestnikami projektu kolejnych zadan przyczynita
si¢ do profesjonalizacji polskich urzedow oraz zdecydowanej poprawy ich wize-
runku w odbiorze spotecznym®’.

Pewnego rodzaju dysonans powstaje takze w zwiazku z wynikajacym
z praktyki powyborczych roszad kadrowych obsadzaniem naczelnych stanowisk
kierowniczych w urzedach przez przedstawicieli aktualnie sprawujacego witadze
ugrupowania politycznego lub koalicji rzadzacej, czego konsekwencja jest wyta-
czenie spod norm kodeksu istotnej dla jego prawidtowego funkcjonowania kadry
kierowniczej, zwykle nienalezacej do korpusu stuzby cywilnej. Prowadzi to do
niezdrowej z punktu widzenia spdjnosci infrastruktury etycznej sytuacji, w kto-
rej regulacje KESC obowiazuja wszystkich z wyjatkiem organow decyzyjnych,
co w praktyce moze skutkowac ich wyparciem przez wymog skrupulatnego
wykonywania obowiazkow, wynikajacych ze stosunkoéw podlegtosci stuzbowe;.
Problemowi temu do pewnego stopnia starat si¢ wyj$¢ naprzeciw projekt Kodek-
su prezydenckiego postgpowania etycznego dla Premiera i Ministrow z 2005 r.,
ktory jednak — jako propozycja konkurencyjnego w owczesnym ukladzie sit
politycznych ugrupowania — nie spotkatl si¢ z uznaniem ze strony zainteresowa-
nych, podobnie jak propozycja wprowadzenia Kodeksu dobrego polityka®.

Zachowania szczegdlnej grupy zawodowej, dzialajacej na podstawie man-
datu uzyskanego w drodze demokratycznych wyboréw, unormowane zostaty
przez Zasady etyki poselskiej, obowiazujace na mocy uchwaty Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 1998 r.%. Ten niewielki, zawierajacy zaledwie
osiem artykutow dokument opiera si¢ na pigciu podstawowych zasadach, przed-
stawionych na rysunku 4.

Zasada poselskiej bezinteresownosci odwotuje si¢ do idei stuzby publicznej,
w kazdych okolicznos$ciach urzeczywistnianej przez prymat interesu publiczne-
go nad prywatnym, czego wyrazem powinno by¢ dziatanie w taki sposob, by nie
wykorzystywa¢ petionej funkcji do zrealizowania korzysci osobistych lub na

5 M. Bak, Stosowanie kodekséw etycznych w ., Gminach fair play”, w: Etos urzednika...,
op. cit., s. 189.

57 www.przejrzystapolska.pl/strona.php?p=7 [22.12.2010].

88 G. Softysiak, Kodeksy etyczne w Polsce. Wybor i opracowanie, Almamer, Warszawa 2006.

% M.P. 2 1998 r., nr 24, poz. 338.
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Rys. 4. Zasady etyki poselskiej

Zrddto: opracowanie wihasne.

rzecz 0sob bliskich™. Tego rodzaju kodeksowe sformutowanie po raz kolejny
nasuwa watpliwosci, zwiazane z zawgzeniem kryterium oceny bezinteresowno-
$ci wyltacznie do grona osob bliskich, szczegdlnie w obliczu dziatania roznego
rodzaju grup lobbingowych w otoczeniu parlamentarzystow, ze swej istoty
dazacych do zaspokojenia interesu reprezentowanych srodowisk.

Wyrazem jawnoS$ci dzialania posta jest jego dostgpnos¢ dla jak najszerzej
pojetej opinii publicznej, potaczona z konieczno$cia udzielenia informacji na
temat osobistych motywéw podejmowanych decyzji’'. Ten ostatni zapis zdaje
si¢ zatem kloci¢ ze sformutowana w poprzednim artykule kodeksu zasada bez-
interesownosci, faktycznie ograniczajac jej rolg do przypadkow, w ktorych nie
zostana podane do publicznej wiadomosci okolicznosci wydania poszczegdlnych
decyzji, w ktorych powzigciu poset uczestniczy.

Kryterium rzetelnosci poselskiej jest obowiazek nalezytego wykonywania
obowiazkéw parlamentarzysty’>. W praktyce autorzy kodeksu rozwijaja to zo-
bowiazanie przez jego utozsamienie z merytorycznoscia dziatania, z ktorej wy-
prowadzi¢ mozna zakaz jakichkolwiek preferencji oraz dyskryminacji, wptywa-
jacych na obiektywnos¢ prowadzonej dzialalnosci. Zasady etyki poselskiej nie
promuja jednak wymienionych postaw wprost.

70 Art. 3 Zasad etyki poselskiej.
I Art. 4 Zasad etyki poselskiej.
2 Art. 5 Zasad etyki poselskiej.
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Przejawem dbatosci o dobre imi¢ Sejmu jest powstrzymywanie si¢ od za-
chowan mogacych narusza¢ godnos$¢ reprezentowanego organu wladzy ustawo-
dawczej. W zwiazku z wynikajacym z petnionej funkcji istotnym ograniczeniem
prawa do prywatnosci zapis ten nalezatoby rozciagna¢ rowniez na zycie osobiste
parlamentarzystow, nadmiernie czgsto w praktyce zastaniajacych si¢ swym pra-
wem do prywatnosci w okoliczno$ciach réznego rodzaju skandali z ich udzia-
tem. W kodeksie zagadnienie to nie zostato jasno doprecyzowane. Interesujacym
uzupelieniem tego samego punktu jest natomiast podkreslenie koniecznosci
okazywania szacunku dla godnosci innych osob. Nic nie wskazuje na to, by
obowiazek ten miatl dotyczy¢ jedynie innych parlamentarzystow, w zwiazku
z czym mozna sadzi¢, iz obowiazkiem posta jest wykazywanie szczegdlnej
dbatosci o jakos¢ wszelkich relacji migdzyludzkich, w jakie moze zosta¢ zaan-
gazowany w zwiazku z petiona dziatalnoscia”.

Odpowiedzialnos¢ poselska zostata przez kodeks ograniczona do koniecznos$ci
przestrzegania obowiazujacych procedur oraz poddawania si¢ parlamentarnym
mechanizmom kontrolnym’*. Na gruncie etyki zakres ten uznaé nalezy za zde-
cydowanie zbyt waski, gdyz sfera odpowiedzialno$ci moralnej wykracza daleko
poza obszar przekroczenia norm natury prawnej, w istocie nieregulujacych wielu
przypadkéw zachowan nagannych z punktu widzenia obyczajowosci”.

Zasady etyki poselskiej maja jeszcze bardziej ogdlny charakter niz Kodeks
etyki stuzby cywilnej, nie mogac przez to stanowi¢ skutecznego instrumentu do
walki z dziataniami budzacymi watpliwosci natury moralnej, szczegdlnie
w dziedzinie korupcji oraz zachowan spolecznie nieakceptowanych. Wprawdzie
w wymiarze ogélnym postowie ponosza odpowiedzialno$¢ wynikajaca z przepi-
sow Regulaminu Sejmu, jednak potencjalne sankcje w zwiazku ze stwierdzonym
przez Komisjg¢ Etyki Poselskiej naruszeniem zasad trudno uzna¢ za szczego6lnie
dotkliwe, skoro obejmuja jedynie zwrdcenie postowi uwagi na nieetyczno$¢
zachowania, udzielenie upomnienia lub nagany’®.

Podsumowanie

Charakterystyczng cecha europejskich regulacji standaryzujacych praktyke
administracyjng w instytucjach wspolnotowych jest wyrazna rezygnacja z modelu
sprawnego zarzadzania panstwem, stanowiacego praktyczna realizacjg interesu

3 Art. 6 Zasad etyki poselskiej.

™ Art. 7 Zasad etyki poselskiej.

> A. Filipowicz, Podstawy prawa dla ekonomistéw. Podrecznik dla studentéw ekonomii i za-
rzqdzania, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 19-20.

" M. Golec, op. cit.



192 Mariusz Opalinski

politycznego, na rzecz podkreslenia shuzebnej roli administracji w zyciu pu-
blicznym. Bez watpienia kierunek tych zmian ma bezposredni zwiazek ze zro-
dtem ich pochodzenia, jakim sa tradycje zdecentralizowanego parlamentaryzmu
brytyjskiego, na gruncie ktérych opracowane zostaty zasady lorda Nolana, sta-
nowiace opozycje dla sterowanej centralnie urzedniczej pragmatyki francuskie;j,
zwyczajowo bedacej terenowym przedtuzeniem silnych rzadéw sprawowanych
nad Sekwana.

O fundamentalnym znaczeniu inicjatywnym zasad Nolana $wiadczy ich
przeniesienie niemal w catosci do tre$ci Europejskiego kodeksu dobrej praktyki
administracyjnej, ktorego powstanie poprzedzone zostalo przez uznanie prawa
do dobrej administracji za wchodzace w sktad pakietu praw podstawowych
obywateli panstw Wspdlnoty Europejskiej. W stworzony w ten sposob kontekst
etyczny wpisuja si¢ rowniez polskie regulacje postgpowania urzedniczego,
zawarte w Kodeksie etyki stuzby cywilnej, Zasadach etyki poselskiej oraz licz-
nych innych unormowaniach tego rodzaju funkcjonujacych w instytucjach sa-
morzadowych.

Nie mozna jednak zapominaé, ze o dobrej administracji mozna mowic jedy-
nie w warunkach wykonywania przez wchodzacych w jej sktad urzednikow
dobrego prawa, gdyz tylko prawidlowo funkcjonujace procedury, ktore zaspo-
kajaja spoteczne oczekiwania, sa w stanie w kazdym przypadku prowadzi¢ do
akceptowalnych rezultatow, dla ktorych normy zachowan typu zasad Nolana
i EKDA stanowia jedynie zestaw uwarunkowan zewngtrznych. Bez tego warun-
ku sine qua non wynikajaca z zasady praworzadnosci koniecznos¢ legalnosci
podejmowanych dziatan jest w stanie skutecznie sparalizowa¢ nawet najlepsze
checi stuzebnego wypelniania urzedniczej misji w interesie spoteczenstwa jako
catosci oraz indywidualnie wchodzacych w jego sktad obywateli.

Niezaleznie od omdwionych regulacji kodeksowych, wiele norm natury mo-
ralnej znalazto wyraz w standardach ustawodawczych nowoczesnych panstw
demokratycznych, regulujacych nie tylko stosunki prawne w sensie scistym, lecz
takze zasady wspotzycia spotecznego, ze stynnym sformutowaniem polskiego
Kodeksu cywilnego na czele. Wyrazem warunkujacego charakteru etyki wzgle-
dem prawa jest czgste odwolywanie si¢ w ocenach prawnych do takich kryte-
ridow, jak zasady stusznosci, porzadek publiczny, wazne powody, niskie pobudki,
okolicznosci tagodzace, dobre obyczaje, godziwos¢ celow, wzgledy przyzwoito-
$ci czy uczciwo$¢. Moralnos¢ zatem w wielu miejscach przenika prawo, rowniez
w sytuacjach, gdy obie dziedziny zdaja si¢ by¢ od siebie jak najdalsze. Ponad
najbardziej nawet techniczng czescia prawa — takze administracyjnego — powin-
no sta¢ prawo moralne’’.

"7 M. Ossowska, op. cit., s. 100.
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