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Dobre praktyki w dziataniu administracji.
Spotkania prakseologii i idei w sferze
wewnetrznej i w otoczeniu administracji

1. Wstep

Wspéiczesna administracja, azeby realizowata sprawnie, efektywnie i na
najwyzszym poziomie (zaréwno w skali mikro, mezo, jak i makro) zadania jej
przynalezne w kazdym obszarze swojej dziatalnoSci, wymaga statego kontrolo-
wania, monitorowania czy wrecz - jak okres$la to P. Dobosz - , diagnozowania”’.
Umozliwia to zaréwno dostosowanie jej czy wyposazenie jej organdw w narze-
dzia utatwiajagce funkcjonowanie, jak i pozwala zarzadzajacym i ksztattujacym
ja na szybka reakcje, zwtaszcza uwzgledniajgc dynamicznie zmieniajaca sie ota-
czajaca nas rzeczywistos$¢. To wlasnie zmieniajgce sie warunki spoteczne, gospo-
darcze czy polityczne stanowig niewgtpliwe wyzwanie dla administracji, ktora ze
swej istoty musi uwzgledniac¢ stan (prawny i faktyczny) przeszty, terazniejszy, ale
i przyszty?. Administracja musi podazac za zmieniajacg sie rzeczywistoscia. Jak
stusznie stwierdza P. Chmielnicki: ,funkcje administracji wyksztatcaty sie w miare
nakierowania zapotrzebowania spotecznego na dziatania administracji zwigzane
z zaopatrzeniem w korzysci, do ktérych dostep jest coraz bardziej limitowany”3.

Celem niniejszego opracowania jest analiza problematyki relacji we-
wnetrznych i zewnetrznych wystepujacych w administracji w kontekscie
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1 P. Dobosz, Standardy wspétczesnej administracji w dziatalnosci wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkéw, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka (red.), Standard wspétczesnej
administracji i prawa administracyjnego, Warszawa-L6dz 2019, s. 521.

2 Na temat administracji publicznej odpowiadajgcej wyzwaniom i oczekiwaniom spotecz-
nym zob. TJ. Barth, Administering in the Public Interest. The Facilitative Role for Public Adminis-
tration, [w:] G.M. Wamsley, ].E. Wolf (red.), Refounding Democratic Public Administration. Modern
Paradoxes, Postmodern Challenges, London 1996, s. 168 i n.

3 P. Chmielnicki, Dobra (korzysci) pozyskiwane dzieki normom prawa administracyjnego
a funkcje administracji, [w:] Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie administracyjnym,
L6dz 2014, s. 35.
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dobrych praktyk. W opracowaniu wyrézniono dwie ptaszczyzny rozwazan.
Pierwsza dotyczy dobrych praktyk w odniesieniu do stylu zarzgdzania, druga
natomiast odnosi sie do zasad prawa.

Podjecie dyskusji na ten temat oraz przedstawienie nowych rekomenda-
cji wspiera ten cel i pozwala na sformutowanie wnioskéw de lege ferenda, ktore
z pewnoScig przyczynia sie do jeszcze wiekszej efektywnosci i przejrzystosci
w dziataniu organéw administracji publiczne;.

2. Dobre praktyki a styl administrowania

W literaturze prawa administracyjnego znany jest poglad prof. J. Superna-
ta, ktéry zwraca uwage na korelacje dobrych praktyk ze stylem administrowania
(administrative style)*. Autor, odwotujac sie do literatury fachowej, wskazuje, ze
styl ten jest najczeSciej postrzegany i analizowany w czterech ptaszczyznach
(kontekstach), pierwszym - kultury administrowania, drugim - kultury orga-
nizacyjnej, trzecim - kultury organizacyjnej administracji i czwartym - kultury
politycznej®. Autor ten zauwaza, ze - w jego ocenie (co warto wyeksponowac)
- w ,znakomitej syntetycznej pracy zatytulowanej Introduction to Public Ad-
ministration and Administrative Law H. lzdebski istote administracji publicz-
nej sprowadza do stuzby spoteczenstwu przez dostarczanie ustug publicznych
i charakteryzuje jg jako jeden z elementéw systemu organizacji spotecznej libe-
ralnego panstwa demokratycznego, ktérego pozostatymi elementami s3: sys-
tem polityczny, prawo, gospodarka rynkowa i spoteczenstwo obywatelskie”®.

Pomimo uptywu lat i zwigzanych z tym zmian nomenklaturowych pro-
blem dobrych praktyk administracji pozostaje nadal aktualny. Nie sposéb wy-
obrazi¢ sobie istnienie panstwa bez administracji publicznej, jej organéw i jej
urzedéw, a zatem ludzi jg tworzacych i realizujacych jej zadania. Tym samym

* Wiecej na temat nowego publicznego zarzgdzania w literaturze polskojezycznej zob. J. Su-
pernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management, [w:] E. Ura (red.),
Jednostka, paristwo, administracja - nowy wymiar. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olsza-
nica 23-26 maja 2004 r., Rzeszow 2004, s. 469 i n.; a takze A. Debicka, Wspdtczesne koncepcje
i instrumenty zarzqdzania publicznego a administracja publiczna, niepublikowana rozprawa dok-
torska, Warszawa 2007.

5 ]. Supernat, Styl administrowania. Pojecie i praktyka, [w:] M. Gietda, R. Raszewska-Skatecka
(red.), Administracja publiczna wobec wyzwar i oczekiwan spotecznych, Wroctaw 2015, s. 171 i n.

¢ J. Supernat, Good governance and public administration, [w:] R. Grzeszczak (red.), Challen-
ges of good governance in the European Union, Baden-Baden 2016, s. 49-61; a takze idem, Admi-
nistracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie, ,Administracja. Teoria - Dydaktyka
- Praktyka” 2008, nr 1(10).
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zaréwno zasady, jak i reguty czy standardy funkcjonujace ,w” i ,poza” admini-
stracjg (w stosunkach wewnetrznych i zewnetrznych) stanowig rudymentarny
element jej jakosci i jakos$ci zycia publicznego. Zwroty i sformutowania takie
jak: interes publiczny, interes prywatny czy dobro wspdélne, dobro publiczne,
byty i sa w tekstach normatywnych. Nie doczekaty sie jednak, z uwagi na zakres
ich wystepowania, legalnego zdefiniowania. Wydaje sie, Ze nie jest to konieczne,
albowiem pojecia te zostaty zdefiniowane w doktrynie, judykatach i wynikaja
nierzadko wprost z zasad ksztattujacych sytuacje i stosunki prawne.

[ tak chociazby zasadnie ]. Zimmermann uznaje, Ze ustawodawca przy-
znaje okre$lonym podmiotom uprawnienia procesowe po to, aby mogty one
prezentowaé w toczacym sie postepowaniu jurysdykcyjnym racje wynikajace
z jakiej$ zasady ogolnej, ktora ma by¢ w tym postepowaniu realizowana’.

Na gruncie prawa europejskiego art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej® upowaznia Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich do pro-
wadzenia dochodzen w zakresie niewtasciwego administrowania w instytucjach,
organach, urzedach i agencjach unijnych, z wyjatkiem Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w zakresie prowadzonych przez niego postepowan sadowych.
Kazdy obywatel Unii ma prawo zgtosi¢ skarge do Rzecznika. Skargi mogg zgtasza¢
rowniez rezydenci, przedsiebiorstwa i stowarzyszenia. Jest to jedno z podstawo-
wych praw obywatelskich w Unii, zagwarantowane w Karcie praw podstawowych®.

0d momentu wejscia w zycie Traktatu lizbonskiego w grudniu 2009 r. Kar-
ta praw podstawowych ma z punktu widzenia prawa europejskiego takg sama
warto$¢ jak traktaty. Oznacza to, ze wszyscy maja prawo do dobrej administracji
w instytucjach UE.

3. Dobre praktyki a zasady prawa

Relacje zachodzace pomiedzy obywatelem a organem, obywatelem
a urzedem administracji wystepujg w réznych aspektach czy sytuacjach ad-
ministracyjnoprawnych, a nastepnie takze w stosunkach materialnoprawnych
i procesowych je konkretyzujacych. W tych ostatnich wystepuja na gruncie po-
stepowania administracyjnego. Kwestie wzajemnych zachowan i relacji regulo-
wane s3 przede wszystkim zasadami konstytucyjnymi oraz zasadami ogélnymi
Kodeksu postepowania administracyjnego.

7 ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 81.
8 Dz.U.z 2004 r. Nr 90, poz. 864 /2.
9 Zob. art. 43 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE C 303/1 z 2007 r.).
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Ustrojodawca w art. 2 Konstytucji RP ustanowit, ze Rzeczpospolita Pol-
ska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej. Organy wtadzy publicznej dziataja za$ na podsta-
wie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Funkcjonalnie zasade panstwa
demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego odnosi sie nie tylko do tworze-
nia wszelkiego prawa, lecz takze do jego stosowania. Obywatel ma by¢ bowiem
chroniony tg zasada przed arbitralnoscig organéw wtadzy publicznej, niezalez-
nie od zaklasyfikowania tak samych organéw, jak i form ich dziatania®®.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego, na co zasadnie zwracaja
uwage sady administracyjne, traktowana jest jako Zrédto kolejnych zasad o bar-
dziej szczegétowym charakterze!'. Jedng z nich jest zasada ochrony zaufania
jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana rowniez zasada
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli. Zasada ta jest nie tylko fundamentem
zasady demokratycznego panstwa prawnego, ale rowniez zrédtem innych za-
sad o bardziej szczeg6towym charakterze, ktére odwotuja sie do idei zaufania
w relacjach miedzy panstwem a jednostka. Zasada ochrony zaufania do panstwa
i prawa opiera sie na zatozeniu, ze organy wtadzy publicznej powinny dziatac
w sposo6b lojalny i uczciwy wzgledem jednostki, budzacy w niej poczucie stabil-
nosci i bezpieczenstwa prawnego'?.

Z art. 2 Konstytucji RP wywodzi sie tez zasade sprawiedliwos$ci procedu-
ralnej, przywotywang réwniez w zwigzku ze stosowaniem prawa przez organy
wtadzy publicznej. W doktrynie i wskazywanym w niej orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wyraza sie przekonanie, Ze zasada sprawiedliwosci (rzetelnosci)
proceduralnej ma uniwersalny charakter, dotyczy wszystkich etapéw i rodzajéw
postepowania. Uksztattowanie konstytucyjnego standardu postepowania orga-
now wtadzy publicznej wzgledem obywatela odbywa sie wiec przede wszystkim
w oparciu o art. 2. Standardy te maja zastosowanie do wszelkich postepowan
o charakterze publicznoprawnym. Na zasade te sktadajg sie co najmniej wymaga-
nia: mozno$ci bycia wystuchanym, ujawniania w sposéb czytelny motywéw roz-
strzygniecia, co ma zapobiegac¢ jego dowolnosci i arbitralnosci, oraz zapewnienia
uczestnikowi postepowania przewidywalnosci przebiegu postepowania®3.

10 M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 1, wyd. I, Warszawa 2016, art. 2.

11 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 wrze$nia 2022 r., I SA/Bk 231/22, oraz judy-
katy w nim wskazane.

12 M. Florczak-Wator, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
wyd. 11, Lex/el. 2021, art. 2.

13 Szerzej na ten temat zob. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do
art. 1-86, Warszawa 2016.
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Sprawiedliwo$¢ czy tez rzetelno$¢ proceduralna funkcjonuje réwniez
w prawnych ramach europejskich. W art. 41 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej!'* zawarto prawo do dobrej administracji, zgodnie z ktorym kazdy
ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w roz-
sadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii (art. 41
ust. 1). Prawo to obejmuje: a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zo-
stang podjete indywidualne sSrodki mogace negatywnie wptynac na jego sytuacje,
b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnio-
nych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej, c) obowiazek
administracji uzasadniania swoich decyzji (art. 41 ust. 2). W art. 6 ust. 1 Trak-
tatu o Unii Europejskiej postanowiono, ze Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady
okres$lone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r,
w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu, ktéra ma taka
samg moc prawng jak Traktaty. Dnia 6 wrze$nia 2001 r. Parlament Europejski
przyjat rezolucje zatwierdzajaca Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, kt6-
rego powinny przestrzegac instytucje i organy Unii Europejskiej, ich stuzby admi-
nistracyjne i urzednicy w kontaktach z indywidualnymi osobami'®. Kodeks ma na
celu bardziej szczeg6towe wyjasnienie, co powinno oznacza¢ w praktyce zawarte
w Karcie prawo do dobrej administracji'®. W §wietle tego dokumentu dobrg prak-
tyke administracyjng nalezy identyfikowac przez pryzmat m.in. zasad: po pierw-
sze — niedyskryminacji, po drugie - proporcjonalnosci, po trzecie - obiektywno-
$ci, po czwarte — wystuchania (prawa do wystuchania) i ztozenia o$wiadczen.

Ustawodawca krajowy w kontek$cie wypracowania dobrej administracji,
dobrych praktyk i standardéw postepowania, a takze dazenia do zagwaranto-
wania podstawowych praw stron postepowania ustanowit zasady postepowa-
nia. F. Longchamps de Bérier przedmiot dazen formutowanych w kontekscie
wypracowania zasad skutecznego i efektywnego administrowania postrze-
gat jako dziatania zmierzajgce do ustalenia podstaw dobrej administracji'’.

* Dz.U.UEC303/1z14.12.2007 r.

15 Zwany tez Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji, dalej takze: EKDA, przyjety przez
Parlament Europejski w dniu 6 wrzeénia 2001 . (tekst ttumaczenia EKDA cyt. za: . Swigtkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, www.rpo.gov.pl/pliki/1192700305.
pdf). Zgodnie z art. 19 EKDA wydana przez instytucje decyzja, ktéra moze mie¢ negatywny
wplyw na prawa lub interesy jednostki, zawiera informacje o mozliwosciach ztozenia odwotania.
Podaje sie w szczegdlnosci rodzaj sSrodkéw odwotawczych, organy, do ktérych mozna je wnosic,
oraz terminy ich wnoszenia, Dz. U. UE C 285/3 z 29.09.2011 r. [dostep: 24.10.2024].

16 Decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, Dz. U. UE C 285/3
z29.09.2011 r.

17 F. Longchamps de Bérier, Wspétczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na za-
chodzie Europy, Wroctaw 2001, s. 5.
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Niewatpliwie bowiem kazda osoba fizyczna czy tez prawna ma lub bedzie miata
sprawe urzedowa, tak jak $§lady administracji publicznej mozna odnaleZ¢ w nie-
mal kazdej dziedzinie zycia'®. Tym samym fundamentalng role w tych relacjach
odgrywaja zaréwno dobre praktyki, jak i zasady postepowania. Wérod nich,
w kontaktach z organami, istotng role peinig zasady: praworzadnosci, zaufa-
nia i informowania wyrazone w art. 7, art. 8 i art. 9 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego’®. Zgodnie z ich trescig orga-
ny administracji stojg na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli. Prowadza postepowanie w spos6b budzacy zaufa-
nie jego uczestnikow do wtadzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonal-
nosci, bezstronnosci i rownego traktowania. Sg obowigzane do nalezytego i wy-
czerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przed-
miotem postepowania administracyjnego. Czuwaja nad tym, aby strony i inne
osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajo-
mosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazdwek.

Jednocze$nie zaznaczy¢ nalezy, Ze organy wtadzy publicznej zwigzane
zasada praworzadnos$ci obowiazane s3 dziata¢ na podstawie Konstytucji RP,
o czym przesadza art. 8 Konstytucji RP. Przeniesienie do regulacji prawnej
k.p.a. tres$ci standardow konstytucyjnych dziatania wtadzy publicznej wypet-
nia ustanowionymi warto$ciami zasade ogdlng pogtebiania zaufania do wtadzy
publicznej. Przyjetym zasadom: proporcjonalnosci, bezstronnos$ci i rownego
traktowania nalezy nada¢ podstawowe znaczenie dla rozpoznania i rozstrzy-
gniecia sprawy indywidualnej na drodze decyzji (lub innego rozstrzygniecia),
w trybie postepowania administracyjnego, przypisujac im zaré6wno walor ma-
terialny, jak i procesowy. Postepowanie administracyjne w sprawie indywidu-
alnej to zorganizowany cigg czynnos$ci prowadzacy do zatatwienia jej w dro-
dze decyzji administracyjnej (lub innego rozstrzygniecia), odpowiadajacy
przyjetemu w teorii prawa modelowi decyzyjnemu stosowania prawa. Stoso-
wanie prawa obejmuje zar6wno stosowanie prawa materialnego, jak i prawa
procesowego?’.

18 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 2, Poznan
1946,s.7.

1 Tj. Dz.U.z 2024 r. poz. 572, dalej jako k.p.a.

20 B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 19,
Warszawa 2019, komentarz do art. 8; zob. takze wyrok WSA w Szczecinie z dnia 11 lutego 2021,
ISA/Sz 708/20.
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Ten przekaz i zasady wzmacniaja reguty wpisane w art. 10 europejskiego
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej?’. Zgodnie z jego brzmieniem urzed-
nik dziata konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjnej, a takze
w sposoéb zgodny z dziatalno$cig administracyjng instytucji. Urzednik przestrze-
ga praktyk administracyjnych obowigzujacych w instytucji, o ile nie zaistnieja
uzasadnione prawnie powody, ktoére usprawiedliwialyby odstapienie od tych
praktyk w indywidualnym przypadku. Powody te nalezy przedstawi¢ na pi$mie
(ust. 1). Urzednik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostek, ktore
wynikajg z dziatan podejmowanych w przesztosci przez dang instytucje (ust. 2).
Jesli zajdzie taka konieczno$¢, urzednik stuzy jednostce porada w kwestii mozli-
wego postepowania w sprawie, ktéra wchodzi w zakres jego obowigzkéw, a tak-
ze w kwestii sposobdw rozstrzygniecia danej sprawy (ust. 3). Kwestie te zasadnie
podnosza i eksponuja w wydanych judykatach sagdy administracyjne, ktdre nadto
stwierdzaja, ze nie powinny by¢ naktadane na strone obowigzki niewspoétmierne
do celu, ktéry miatby by¢ osiagniety dzieki ich natozeniu (art. 5 zalecenia Komi-
tetu Ministréw Rady Europy z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie dobrej admini-
stracji oraz art. 6 europejskiego Kodeksu Dobrych Praktyk Administracji)®2

Przytoczone postanowienia kodyfikujg pewne ogélne zasady (standardy),
ktérych - jak przyjmuje sie w orzecznictwie - winny przestrzegac¢ organy admi-
nistracji publicznej kazdego demokratycznego panstwa prawnego?. Wyrazem
tej zasady jest m.in. przepis art. 112 k.p.a., zgodnie z ktérym btedne pouczenie
co do prawa odwotania lub skutkdw zrzeczenia sie odwotania albo wniesienia
powodztwa do sadu powszechnego lub skargi do sadu administracyjnego nie
moze szkodzi¢ stronie, ktéra zastosowata sie do tego pouczenia. Na tle tego
przepisu brak pouczenia co do przystugujacego srodka zaskarzenia traktuje sie
na rowni z btednym pouczeniem, aczkolwiek wystepuje pewna rozbiezno$c¢ po-
gladéw co do konsekwencji takiego zaniechania organéw w kontekscie przepi-
sow dotyczacych biegu terminu do wniesienia srodka zaskarzenia®*.

1 Uchwalony 6 wrze$nia 2001 r. przez Parlament Europejski, opracowany przez Ombud-
smana Unii Europejskiej Jacoba Sodermana; wiecej: ]. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Ad-
ministracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich pro-
cedur administracyjnych), https://bip.brpo.gov.pl/pliki/1192700305.pdf [dostep: 25.10.2024].

22 Zob. wyroki WSA: we Wroctawiu z dnia 12 kwietnia 2022 r., [V SAB/Wr 281/21; w Olsz-
tynie z dnia 31 marca 2022 r,, [1 SA/Ol1 186/22.

% Por. np. wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2012 r,, ] 0SK 1386/12.

2 Zgodnie z jednym z pogladéw btedne pouczenie (lub jego brak) o $rodku zaskarzenia
nie moze rodzi¢ dla strony negatywnych konsekwencji, ale tez nie moze dawac jej specjalnych
uprawnien naruszajacych ustalone prawem zasady postepowania. Tym samym wskazany brak
nie oznacza, ze w takiej sytuacji termin do wniesienia $rodka zaskarzenia nie rozpoczat biegu
w ogodle, ale art. 112 k.p.a. daje stronie gwarancje skutecznego uchylenia sie od skutkéw uchy-
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Réwnoczesnie sady administracyjne zwracaja uwage na norme material-
noprawng - wyrazong w art. 8 § 2 k.p.a. - stanowiaca obowigzek stosowania
jednolitej praktyki przy rozpatrywaniu spraw analogicznych?. Tym samym
z art. 8 k.p.a. wywodzona jest takze zasada pewnosci prawa, ktéra oznacza
przede wszystkim konieczno$¢ przewidywalnosci dziatan witadzy publiczne;j.
W panstwie praworzgdnym standardem powinna by¢ mozliwos$¢ przewidzenia,
jakiego rozstrzygniecia dokona wtadza wydajgca akt administracyjny w okre-
$lonych warunkach prawnych. Zasade pewnos$ci prawa tgczy sie tez z zasada
uprawnionych oczekiwan. Zmienno$¢ pogladéw prawnych organu wyrazanych
na tle tego samego stanu faktycznego powoduje podwazZenie zaufania obywateli
do organéw panstwa. Obywatel ma prawo oczekiwa¢, by organy zobowigzane
do stosowania przepisow k.p.a. podejmowaty dziatania oraz dokonywaty roz-
strzygnie¢ w sposob przewidywalny i konsekwentny. Zasada zaufania obywa-
tela do panstwa nie oznacza, Ze organ nie moze zmienia¢ ocen prawnych, lecz
Ze nie moze tego czyni¢ dowolnie. W ramach zasady demokratycznego panstwa
prawnego proces stanowienia i stosowania prawa powszechnie obowigzujace-
go nie moze by¢ putapka na obywatela. Z kolei obywatel musi mie¢ moznos¢
uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie narazi go to na niekorzystne skutki
prawne swoich dziatan i decyzji®.

Porzadkujac dotychczas podniesione kwestie, nie sposdb takze nie wska-
za¢ na naczelne i ogélne zasady prowadzenia postepowania administracyjne-
go, zwlaszcza te unormowane w art. 7a i art. 8 k.p.a. Ustawodawca ustanowit
w nich dwie zasady: rozstrzygania watpliwos$ci na korzys$¢ strony (art. 7a k.p.a.)

bienia terminu stanowigcego skutek btednego pouczenia, jezeli zastosuje stuzace temu $rodki
prawne przewidziane w danym postepowaniu, tj. wniosek o przywrdcenie uchybionego terminu
(por. np. NSA w wyroku z dnia 15 marca 2013 ., I OSK 1330/12; z dnia 29 sierpnia 2017 II GSK
3250/15). Drugi z pogladéw przyjmuje natomiast, Zze przywotany art. 112 k.p.a. z mocy prawa
udziela stronie btednie pouczonej (lub niepouczonej) ochrony prawnej, a tym samym nie ma
podstaw do odsytania strony na inng droge ochrony prawnej (jak wniosek o przywrdcenie termi-
nu), jezeli ta ochrona przyznana jest z mocy prawa. W przypadku strony niepouczonej, termin do
whniesienia odwotania nie rozpoczyna biegu, a zatem taka strona, nawet uchybiwszy terminowi
do wniesienia $rodka zaskarzenia na skutek braku pouczenia, moze wnie$¢ odwotanie w kazdym
czasie bez potrzeby sktadania wniosku o przywrécenie terminu do jego wniesienia (por. np. NSA
w wyroku z dnia 4 stycznia 2013 r,, I OSK 1553/11; z dnia 19 kwietnia 2012 r, II OSK 193/11;
WSA w Gdansku z dnia 26 wrze$nia 2019 r,, [1 SA/Gd 234 /19; WSA w Szczecinie z dnia 7 listopada
2019, 11 SA/Sz 632/19), wszystkie orzeczenia przytoczone w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia
26 stycznia 2021 1, I SA/Wr 611/20.

%5 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2021 r,, [l SA/Wa 998/20.

26 Por. R. Hauser (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2020, komentarz do art. 8; M. JaSkowska, A. Wrébel, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2020, art. 8.
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oraz - jak wskazano wyzej - budowania zaufania do organu (art. 8 k.p.a.). Istot-
na przy tym staje sie powinno$¢ organéw wyznaczona art. 7a k.p.a., stanowigca
w § 1, ze we wszystkich tych przypadkach, w ktérych przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego jest natozenie na strone obowiazku badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do
tre$ci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony, chy-
ba ze sprzeciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy os6b trzecich,
na ktdére wynik postepowania ma bezposredni wptyw. W regulacji tej urzeczy-
wistnienie swoje znalazta zasada rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢ stro-
ny (in dubio pro libertate). Pozwala ona przy tym na realizacje zasady zaufa-
nia do organu, ustanowionej w art. 8 k.p.a. Takie unormowanie wynika z tego, ze
decyzje organow wtadzy publicznej, w ktérych watpliwosci interpretacyjne roz-
strzygnieto na niekorzy$¢ strony, istotnie obnizajg zaufanie obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa. Wprowadzone rozwiazanie ,przyjaznej
interpretacji prawa” ogranicza ryzyko obcigzenia strony skutkami niejasnosci
przepisdw, a tym samym chroni zaufanie obywateli do panstwa i jego konsty-
tucyjnosci. Nie moze przy tym budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci, Ze zasada in
dubio pro libertate przenika cate prawo administracyjne, a niejednoznacznos¢
przepisOw prawa nie powinna rodzi¢ negatywnych konsekwenc;ji dla stron po-
stepowania, ktérego przedmiotem jest natozenie na strone obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie przystugujacego stronie uprawnienia. Przez ,ko-
rzys$c¢ strony” nalezy rozumie¢ optymalne dla niej rozwigzanie prawne sposréd
tych, ktére zarysowaty sie w trakcie wyktadni przepisu. O tym, ktéra wyktadnia
jest korzystna (a w razie kilku potencjalnie odpowiadajacych interesom stro-
ny sposobow interpretacji przepiséw - najbardziej korzystna), powinno decy-
dowac¢ stanowisko strony, wynikajace z tresci jej zagdania lub wskazane w toku
postepowania, nie za$§ dowolna ocena organu. Ocena organu moze doprowadzi¢
do kilku mozliwych rezultatéw interpretacyjnych, dajac organowi mozliwos$¢
uznania réznych rezultatéw za prawidtowe wedtug wtasnego uznania, jednak
w Swietle przepisu art. 7a § 1 k.p.a. organ powinien uznac za jedynie stuszny ten
rezultat, ktory da najkorzystniejsze dla strony rozstrzygniecie.

Ponadto w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podnosi sie - co wyma-
ga wyeksponowania - Ze prowadzenie postepowania w sposob budzacy zaufa-
nie do organéw, to postepowanie prowadzone nie tylko w aspekcie zaufania do
pojedynczego organu prowadzacego konkretne postepowanie w indywidualnej
sprawie, ale przede wszystkim chodzi w tej zasadzie o budowanie zaufania oby-
wateli do organow wtadzy panstwowej in gremio. Nie ma mozliwos$ci zado$¢uczy-
nienia tejze zasadzie w oderwaniu od krajowego kontekstu spotecznego - jesli
bowiem jeden z organéw szeroko pojmowanej wtadzy panstwowej wprowadza
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w stosunku do obywateli szereg instrumentéw prawnych (ograniczen, zakazdow,
nakazow czy tez uprawnien badz zapewnien), inny organ tej wtadzy, ksztattujac
indywidualng sytuacje obywatela, dla peinej realizacji powyzszej zasady musi
wzig¢ pod uwage catoksztatt okolicznosci faktycznych i prawnych, a przy wy-
ktadni obowiazujacych przepiséw winien dba¢ o spdjnos¢ przekazu, ktory sze-
roko pojeta wtadza kieruje do obywatela. Oznacza to, Ze organ moze i powinien
uwzglednia¢ przy wyktadni przepiséw szerszy kontekst spoteczny, w jakim prze-
pisy te byty wprowadzane, a takze dokonywac ich wyktadni w taki sposéb, aby
obywatel, ktérego dotyczg zakazy, nakazy, wytyczne i zalecenia innych organow
wtadzy, po ostatecznym uksztattowaniu jego sytuacji prawnej przez organ wia-
dzy publicznej mdgt mie¢ w dalszym ciggu racjonalne przekonanie, Ze nie zostat
pokrzywdzony na skutek sprzecznych dziatan réznych organéw panstwa?’.

4. Podsumowanie

Hominum causa omne ius constitutum sit (wszelkie prawo winno by¢ sta-
nowione ze wzgledu na cztowieka).

Administracja, co nalezy podkresli¢, funkcjonuje w terazniejszos$ci, podej-
mujac dziatania na przyszto$¢ z uwzglednieniem tego, co byto, przez co musi
by¢ planowa, ukierunkowana i dobrze zorganizowana. Dziataniom administra-
cji towarzyszy cztowiek, jego dobro, ktére winno by¢ skorelowane z dobrem
wspolnym. Dobra administracja to dobrze stosowane prawo przez dobrze
przygotowanego do pracy urzednika. W literaturze przedmiotu trafnie podnosi
sie, ze to czlowiek jest dobrem godziwym (bonum honestum), ,dobrem samym
w sobie”?8, Nie ma dobra wspdlnego, gdyz by¢ nie moze, w sytuacji jego nie-
respektowania, a bez dobra wspdlnego trudno o dobrze zorganizowang spo-
tecznos¢ panstwowa®. J. Zimmermann trafnie zauwaza, ze ,nawet przy bardzo
$cistym rozumieniu praworzadnosci, rzadéw prawa, legalnosci czy panstwa
prawa, w ktérym - wydawatoby sie - nie moze by¢ zadnego odstepstwa od nor-
my prawnej - immanentnymi cechami administracji publicznej s3 elastycznos$¢
jej dziatania i pewna swoboda rozstrzygania, zwtaszcza w zakresie [...] aktu ad-
ministracyjnego”*’.

27 Tak: WSA w todzi w wyroku z dnia 5 sierpnia 2020 r,, | SA/t.d 319/20.

28 ] Filek, Co to jest dobra administracja?, [w:] D. Bak (red.), Etos urzednika, Warszawa 2007,
s. 18; Stownik tacirisko-polski, oprac. K. Kumaniecki, Warszawa 1979, s. 310; M. Plezia (red.), Stow-
nik tacirisko-polski, t. 11, Warszawa 2007, s. 499.

29 A. Dylus, Stuzba (publiczna): cnota zapomniana, [w:] D. Bak (red.), op. cit., s. 28.

30 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 6, Warszawa 2014, s. 353.
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To cztowiek stanowi ratio iuris catego systemu prawa®. W art. 1 Kon-
stytucji RP wystowiona zostata zasada dobra wspdlnego, ktéra wskazuje, ze
Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspoélnym wszystkich obywateli. Dlatego
tez dobra administracja wykonujaca zadania, do ktorych zostata powotana, wy-
maga, azeby ludzie ja wspéttworzacy na etapie stosowania prawa przestrzegali
zaréwno prawa, jak i uniwersalnych czy ponadczasowych, ale takze elementar-
nych warto$ci i norm moralnych. Co z kolei wiaze sie z etyka zawodu i odpowie-
dzialnoscia za jej naruszenie®2. Zwracali na to uwage H. Izdebski i M. Kulesza,
ktorzy podkreslali, ze to wlasnie sposdb czy to rekrutowania, czy tez ksztat-
cenia, a wreszcie status kadr urzedniczych nalezy do najistotniejszych proble-
mow administracji publicznej. Ich zdaniem, ktére nalezy podzieli¢, rzecza oczy-
wistg jest, ze ,najlepiej nawet zorganizowana administracja nie bedzie zdolna
do sprawnego dziatania, jezeli stanowiska w niej nie zostang obsadzone przez
odpowiednio wykwalifikowane i umotywowane osoby, ktérych status formalny
i materialny odizoluje je, w miare mozliwosci, od sfery biezacej polityki, a jesz-
cze bardziej od sfery prywatnej przedsiebiorczo$ci”*.

Jednoczes$nie majac na uwadze obszernos¢, ztozonos¢ i wielowatkowos¢
podjetej w opracowaniu tematyki, zasadne stato sie ograniczenie jej prezentacji
do wybranych aspektéw oddziatywania dobrych praktyk w administracji, ktore
nierozerwalnie zespolone s3 z dziataniami podejmowanymi w toku prowadzo-
nych postepowan, a zatem z zasadami stanowigcymi gwarancje ich przestrze-
gania dla dobra wspolnego.

31 M. Piechowiak, Dobro wspdélne jako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego, War-
szawa 2012, s. 281.

32 T. Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardéw etycznych administracji publicznej
w Polsce, Lublin 2013, s. 130.

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, wyd. 2, Warszawa
2000, s. 207.
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