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Rozwazania o dobrej administracji

Abstrakt

W rozdziale podjeto zagadnienie dobrej administracji. Czym jest dobra administracja? Co jest jej celem?
Juz etymologia stowa ,,administracja” wskazuje na stuzbe. Administracja jest stuzba. Stuzba wobec
kogo? Czlowieka. Celem dziatania administracji ma by¢ czlowiek i jego dobro skorelowane z dobrem
wspolnym. Bowiem to cztowiek jest dobrem godziwym (bonum honestum), ,,dobrem samym w sobie”.
Bez respektowania tego dobra (celu obiektywnego) nie ma dobra wspolnego spolecznosci zorganizowa-
nej w panstwo. Dlatego tez wszelkie przejawy dyskrecjonalno$ci administracji publicznej w procesach
stosowania prawa (w tym uznanie administracyjne) nakierowane winny by¢ wtasnie na to dobro.

W tej perspektywie prawo do dobrej administracji nabiera innego czy tez — jak si¢ wydaje — gleb-
szego, pelniejszego znaczenia. Prawo to na ogol formutowane jest normatywnie i analizowane jako
prawo do dobrej procedury, w aspektach formalno-proceduralnych, w §wietle prawa procesowego.
Jednakze dobra administracja nie moze by¢ postrzegana tylko przez pryzmat aspektow procedural-
nych. Sformalizowane procedury sa wazne, jednak nie sa w stanie zapewni¢, zagwarantowa¢ mate-
rialnie-tresciowo dobrego prawa ani dobrych decyzji w procesach stosowania prawa.

1. Zarysowany w tytule temat dobrej administracji obejmuje bardzo wiele zagad-
nien i generuje wiele szczegdtowych problemoéw. Z koniecznosci trzeba wybraé to, co
wydaje si¢ najbardziej rudymentarne, najistotniejsze.

Rozwazania dotyczy¢ beda administracji publicznej, nie za$ prywatne;j. I zasadniczo
chodzi¢ bedzie o t¢ forme dziatania, jaka jest podejmowanie decyzji administracyjnych.

W literaturze podkresla si¢, ze dobra administracja to administracja sprawna?, efek-
tywna, skuteczna, przejrzysta (transparentna), niekiedy ekonomiczna — oszczedna (ta-
nia)’, i oczywiscie przestrzegajaca prawa, praworzadna, dziatajaca legalnie. Na ogot
napotykamy nastepujace miary dobrej administracji: praworzadno$¢ dziatania, spotecz-
na efektywnos$¢ i sprawnos¢ organizacyjna. Dominujg stanowiska, ze dobra administra-
cja to administracja przestrzegajaca prawa, dzialajaca legalnie, oraz ze dobra administra-

cja to przede wszystkim dobra procedura®.

! Sprawne dziatanie takze w wielu wypowiedziach Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
byto utozsamiane z dobra administracja.

2 Tendencja do ekonomizacji dzialania (np. tanio$¢) administracji publicznej nie moze przestania¢
podstawowego celu jej dziatania.

8 J. Jendroska podkredlil, ze: ,,dobra administracja to przede wszystkim dobra procedura. Wyrazit
zadowolenie, ze poglad taki podzielali w zasadzie wszyscy dyskutanci”. J. Jendroska, gtos w dyskusji, [w:]

171



Wojciech Dziedziak

Czy to rzeczywiscie sa wlasciwe miary dobrej administracji?

Sprawnie, skutecznie, efektywnie, zgodnie z prawem, legalnie moze dziata¢ admi-
nistracja w panstwie totalitarnym czy tez réznego typu dyktaturach. Czy to bedzie (ma
by¢) dobra administracja? Sprawnie, skutecznie, legalnie mozna czyni¢ zto.

2. Prowadzac rozwazania o dobrej administracji, trzeba zapytac o cel, do ktorego ta
ma zdgzac¢. Co jest celem dziatan administracji? Zacznijmy od podstaw, od etymologii
stowa ,,administracja”, a ta wskazuje na stuzb¢*. Administracja jest shuzba. Stuzbg wo-
bec kogo? Wobec czltowieka.

Administracja nie stuzy (nie ma shuzy¢) panujagcemu, systemowi czy tez takiemu,
czy innemu ustrojowi ani partii, lecz cztowiekowi. To jest miara wtasciwa.

Administracja ma by¢ zwrocona ku cztowiekowi, co wigze si¢ z tym, Ze ma ona i§¢
z pomocg cztowiekowi, ma go wspiera¢ w rozwoju. Warto dodaé, ze stowo ,,stuzba”
w jednym ze znaczen to ,,zabieganie o czyjes dobro™.

Celem dzialania administracji ma by¢ czlowiek i jego dobro skorelowane z do-
brem wspolnym. Bowiem to cztowiek jest dobrem godziwym (bonum honestum), ,,do-
brem samym w sobie”®. Cztowiek jest zawsze dobrem godziwym, czyli takim dobrem,
ktore jest celem obiektywnym, bezwzglednym. Bez respektowania tego dobra nie ma
dobra wspolnego spolecznosci zorganizowanej w panstwo. W dziataniu, postepowaniu
podmioty tworzace prawo i je stosujace maja kierowaé si¢ dobrem godziwym, podej-
mujac decyzje nalezy wybiera¢ wiasnie to dobro. Ono jest miarg wlasciwa. Czlowiek
nie moze zosta¢ zredukowany do wymiaru dobra uzytecznego (bonum utile) czy przy-
jemnego (bonum delectabile). Gdy tak si¢ dzieje, cztowiek tym samym zostaje zinstru-

Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, (red.), Prawo do dobrej administracji, Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa
i Postepowania Administracyjnego, Warszawa—Degbe 23—25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 105.

4 Stowo to ma co najmniej kilkanascie znaczen, lecz niemal wszystkie pozostaja w zwigzku z jego
zrodtostowem, tj. potaczeniem tacinskiego ministrare — ,,shuzy¢” z umacniajagcym element stuzebnosci czy
charakteru wykonawczego przedrostkiem ,,ad”. Podkreslmy tez, ze stowo ,,minister” pochodzi od tacin-
skiego minister oznaczajacego stuge (pomocnika, wykonawce), za$ polskie stowo ,,ministerialny” czyli
dotyczacy urzedu pochodzi od ministerium, oznaczajacego shuzbe, urzad, postuge. Por. J. Filek, Co fo jest
dobra administracja?, [w:] D. Bak (red.), Etos urzednika, Warszawa 2007, s. 18; Stownik tacinsko-polski,
oprac. K. Kumaniecki, Warszawa 1979, s. 310; Stownik tacinsko-polski, red. M. Plezia, t. III, Warszawa
2007, s. 499.

5 A. Dylus, Stuzba (publiczna): cnota zapomniana, [w:] D. Bak (red.), op. cit., Warszawa 2007, s. 28.

® Nawigzujemy tutaj do klasycznego w tradycji filozoficznej rozréznienia (chodzi o wyrdznienie trzech
wielkich dziedzin dobra), a podziat ten ma juz tez charakter etyczny, zgodnie z ktorym pierwszym i podsta-
wowym wymiarem dobra jest dobro godziwe (bonum honestum). I przyjmujemy, Ze jest nim cztowiek. Dobro
uzyteczne (bonum utile) to dobro $rodka, srodka do realizacji jakiego$ celu. Bonum utile — to byt pozaosobo-
wy, bedacy srodkiem do celu, ktorym jest byt osobowy (cztowiek) — cel sam w sobie. Bycie srodkiem do celu
to bycie uzytecznym dla podmiotu. Jesli cztowiek wybiera bonum utile, wéwczas celem jest korzys¢ czerpa-
na przez podmiot. Z kolei dobro przyjemne (bonum delectabile) to dobro celu osobistego. Ma ono na wzgle-
dzie samg funkcje¢ pozadania, jego celem jest sama funkcja dziatania.

172



Rozwazania o dobrej administracji

mentalizowany, zreicyzowany. W dziataniach administracji cztowiek nie moze by¢
traktowany jako narzedzie, jako $rodek w celu uzyskania jakiej$ korzysci, nie moze
by¢ tez traktowany jako §rodek do jakichs$ celow w dziataniach spotecznych. Cztowiek,
bedac dobrem godziwym, domaga si¢ bezwarunkowej afirmacji. Cztowiek jest dobrem
ponadutylitarnym. Jest celem sam w sobie. Dlatego tez wszelkie przejawy dyskrecjo-
nalno$ci administracji publicznej w procesach stosowania prawa (w tym uznanie admi-
nistracyjne) nakierowane winny by¢ wtasnie na to dobro. Dyskrecjonalnos¢, swoboda
decyzyjna organu administracyjnego’ wiaze si¢ z wyborem® i wybodr ten ma by¢ wy-
znaczony dobrem godziwym. Ono ukierunkowuje, ale i ogranicza mozliwosci decyzyj-
ne organu.

Precyzujac nieco, gdy méwimy o dobru, nalezy rozrézni¢ dobro — cel, a wigec dobro
samo w sobie — jak wiemy, jest nim cztowiek — dobro godziwe (bonum honestum), od
dobra cztowieka, a wigc od tego, co stuzy jego rozwojowi. Idzie o to, co stuzy wszech-
stronnemu, pelnemu rozwojowi cztowieka (rozwojowi biologicznemu, psychicznemu
i duchowemu)’. T wtasnie administracja ma organizowac, zapewnia¢ warunki i $rodki,
ktére przyporzadkowane maja by¢ pelnym mozliwosciom rozwoju cztowieka. Oczywi-
$cie rozwoj ten wigze si¢ m.in. ze zdrowiem, wiedzg, wyksztalceniem, praca i godziwym
za nig wynagrodzeniem, wolno$cia, wlasnoscia, bezpieczenstwem. Dobro cztowicka wa-
runkowane jest jego zyciem (istnieniem) i wigze si¢ z rozwojem we wszystkich plaszczy-

7 Swoboda decyzyjna jest czyms nieuniknionym w procesach stosowania prawa. Uniwersalng cecha
(whasciwoscig) tych procesow jest istnienie luzéw decyzyjnych (swobody decyzyjnej). Organ nie dziata
W sposob czysto mechaniczny, ma pewien, mniejszy lub wigkszy, czgsto ukryty zakres wolnej przestrzeni
w wyborze decyzyjnym. Potwierdzaja to nastgpujace wypowiedzi: J. Zimmermann pisze: ,,nawet przy bar-
dzo $cistym rozumieniu praworzadnosci, rzadéw prawa, legalno$ci czy panstwa prawa, w ktérym — wyda-
watoby si¢ — nie moze by¢ zadnego odstepstwa od normy prawnej — immanentnymi cechami administracji
publicznej sa elastycznosé jej dziatania i pewna swoboda rozstrzygania, zwlaszcza w zakresie [...] aktu
administracyjnego”. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 6, Warszawa 2014, s. 353; M. Oles$ pi-
sze: ,,Ostateczny byt i ksztalt dziatania organu administracji publicznej, podjgtego w prawem przewidzianej
formie, nie jest w pelni normatywnie zdeterminowany”. M. Oles, Dzialanie organu administracji publicznej
Jjako ztozony rezultat realizowania wartosci, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyj-
nym, Warszawa 2015, s. 70; A. Btas 1 J. Jendroska pisza: ,,We wszystkich fazach stosowania prawa zderza
si¢ w sposob nieunikniony imperium organu ze sferg praw i wolnosci jednostki, wszystkie fazy stosowania
prawa w istocie implikujg jaki$ zakres dyskrecjonalnej aktywno$ci administracyjnej” [za:] M. Jaskowska,
Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, System prawa administracyj-
nego, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 266.

8 M. Zdyb stwierdza: ,,Kazda decyzja czlowieka, bez wzgledu na to, czy bedzie to decyzja dotyczaca
najdrobniejszych spraw zyciowych, czy np. decyzje prawne podejmowane w zgodzie ze $cisle okreslona,
prawng procedurg dziatania i przy koniecznosci uwzgledniania réznych uwarunkowan, bedzie zawieraé
w sobie element wolnego wyboru, nawet jezeli bedzie to decyzja o tym, czy dziata¢ czy nie dziataé, czy
wyda¢ decyzje czy tez nie, czy uznac¢, np. w sferze prawa, jakis stan za wypetniajacy dyspozycj¢ normy
prawnej, czy tez nie”. M. Zdyb, Istota decyzji, Lublin 2003, s. 9.

¢ Rozwojowi temu stuzg rzecz jasna podstawowe prawa i wolnosci cztowieka rozumiane integralnie,
a wiec takze prawa ekonomiczne i socjalne.
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znach materialno-duchowych. Chodzi o rozwdj w stanie zycia embrionalnego, nastepnie

za$ po narodzeniu dalszy rozwoj intelektualny, moralny, tworczy'°.

3. Czy mozna nazwac dobrg administracjg te, ktdra dziata zgodnie z prawem, prawo-
rzadnie, legalnie, ale prawo to jest niesprawiedliwe, niegodziwe, nieshuszne, cho¢ ustano-
wione zgodnie z formalnymi wymogami legislacji (tj. przez odpowiedni organ, w odpo-
wiednim trybie, w odpowiedniej formie, z zachowaniem zasad prawidtowej promulgacji)?

Dobra administracja ma by¢ nastawiona na merytorycznie dobre rozstrzygnigcia.

Kwestia zasadniczg jest to, ze mozna méwic o dobrej administracji, jesli samo prawo
bedzie tresciowo, substancjalnie dobre i gdy administracja dziata¢ begdzie na podstawie
takiego prawa, oczywiscie z zachowaniem wymogow proceduralnych. Dobre prawo ma
by¢ nakierowane na dobro godziwe — dobro wlasciwe, rzeczywiste. Takie prawo powodu-
je, ze tatwiej jest dziata¢ administracji jako dobrej administracji. Z pewno$cig fatwiej pod-
jac decyzje dobra, gdy samo prawo jest treSciowo dobre, a procedury jasne i uczciwe.

Przejdzmy do kwestii spornej, do rzeczywiscie trudnych decyzji. Co wtedy, gdy
przepisy prawne, ktore miatyby by¢ podstawa decyzji, sa amoralne, zte? I podjeta decy-
zja tez takg bytaby? Czy nalezy podjaé¢ niemoralna, ztg decyzje? Czy poszukiwaé trzeba
decyzji dobrej, wlasciwej moralnie. Ale jak? Choéby poprzez wyktadni¢ celowo$ciowa™
i uwzglednianie ratio legis, jak i ratio iuris*?, poprzez reguly systemowo-aksjologicz-
ne®®, bardzo wazna jest wyktadnia prokonstytucyjna (zgodnoé¢ z konstytucyjng metaza-

10 Rozwoj osobowy cztowieka — ta kategoria nie jest wyrazem jakiego$ partykularnego myslenia wia-
sciwego dla pewnych nurtow filozofii, to nie jest jaka$ abstrakcja. Mowia o tym regulacje normatywne
z Powszechng Deklaracjg Praw Czlowieka na czele. Szerzej W. Dziedziak, O prawie stusznym (perspektywa
systemu prawa stanowionego), Lublin 2015, s. 65-66.

1 Ustalenie znaczenia przepisu (tekstu prawnego) zawsze powinno wigza¢ si¢ z odwolaniem do
regul celowosciowych. Prymat wyktadni celowo$ciowej w prawie administracyjnym akcentuje W. Jaki-
mowicz w pracy Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006. Czyz dziatanie organu zgodne
z literalnym brzmieniem przepisow, jesli nie realizuje celow, dla ktérych ustanowiono dana regulacje,
badz tez cel ten ewidentnie narusza, jest dzialaniem legalnym, czy bedzie to decyzja zgodna z prawem?
Ratio legis est anima legis. A cel ustawy jest przeciez cz¢scia wigkszej catosci — a wige celu prawa, kto-
rego w wykladni nie mozna ignorowac¢. Na petny sens, pelng tres¢, sktada sie tez cel. I wazne jest to, by
pamigtaé, ze niekiedy stowa niestety zaciemniajg istote rzeczy, stowa zastaniaja sens. Argumenty celowo-
$ciowe moga, rzecz jasna, korygowac i weryfikowac rezultaty wyktadni jezykowej i zasadniczo wlasnie
o t¢ ich rolg tutaj chodzi.

2 Ratio iuris catego systemu prawa jest cztowiek. W prawie polskim wystowiona w art. 1 Konstytucji
RP zasada dobra wspodlnego wskazuje, jak pisze M. Piechowiak, ze: ,,integralny rozwdj jednostek stanowi
ratio iuris calego systemu prawnego”. M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzqdku
konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 281. Ponadto cel ten mozna odczytaé takze z art. 30 Konstytucji RP.

13 Reguly systemowo-aksjologiczne odwotuja sie do aksjologii systemu prawa. Chodzi o wykorzysta-
nie zasad prawa do wyktadni, jak i wykorzystanie spdjnosci aksjologicznej systemu prawa. Por. L. Lesz-
czynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2001, s. 129-130.
Szerzej o regutach systemowych w wyktadni prawa administracyjnego i ich roli weryfikujacej oraz uzupet-
niajaco-korygujacej por. L. Leszczynski, Wykladnia systemowa przepisow prawa administracyjnego, [w:]
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sadg prawa, zasadg dobra wspdlnego®* z art. 1)®°. Oczywiscie poza wyktadnig do dobrej
decyzji prowadzi¢ mogg wybory walidacyjne®® (decyzja walidacyjna)'’, gdzie wspot-
podstawg decyzji moze by¢ konstytucyjna metazasada dobra wspdlnego (z art. 1 Kon-
stytucji), zasady sprawiedliwo$ci spotecznej (z art. 2 Konstytucji) i zasada przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci cztowieka (z art 30 Konstytucji)'®. Istotna bedzie wlasciwie
rozumiana klauzula odsytajgca: stuszny interes obywateli (z art. 7 k.p.a.)". Umieszcze-
nie tej konstrukcji wérdd zasad kodeksowych powoduje, ze nakaz uwzgledniania tego
kryterium odnosi si¢ do kazdego aktu zastosowania materialnego i proceduralnego prze-

pisu prawa administracyjnego®. W ramach decyzji walidacyjnej mogg mie¢ znaczenie

R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Wyktadnia w prawie administracyjnym, t. 4, System prawa
administracyjnego, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 231 in.

* O rozumieniu dobra wspdlnego M. Piechowiak, op. cit.

%5 Interpretacji dokonujemy w kazdym przypadku stosowania prawa. W nauce prawa administracyjne-
g0 1 orzecznictwie wywodzi si¢, ze nalezy stosowac wszystkie reguly (dyrektywy) wyktadni, tj.: jezykowe,
systemowe i celowosciowe. Por. M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni jezykowej w prawie administracyyj-
nym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), op. cit., t. 4, System prawa administracyjnego,
wyd. 2, Warszawa 2015, s. 227; por. takze W. Jakimowicz, Determinanty wyktadni w prawie administracyj-
nym w aspekcie problematyki stosowania prawa miejscowego, [w:] P. Kaczmarek (red.), Z zagadnien teorii
i filozofii prawa. Lokalny a uniwersalny charakter interpretacji prawniczej, Wroctaw 2009, s. 61.

% Organ na tym etapie dokonuje selekcji przepisow i moze wybra¢ wlasciwy, taki a nie inny przepis
(przepisy). Podkresli¢ trzeba, ze dla prawa administracyjnego charakterystyczne jest wystgpowanie wielu
rodzajow zrddet prawa o réznej mocy, o réznym zakresie szczegétowosci, wydanych przez rézne organy.
Szerzej B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 10, Warsza-
wa 2009, s. 46. Jak podkresla L. Leszczynski: ,,do rzadkosci nalezg procesy decyzyjne, w ktorych decyzja
stosowania prawa podjeta jest na podstawie rekonstrukcji normy z jednego tylko przepisu materialnego”.
L. Leszczynski, Wyktadnia systemowa przepisow..., s. 243. Regula przy stanach faktycznych bardziej zto-
zonych jest odwotywanie si¢ do kilku przepisow podstawowych, w stosunku do ktorych inne przepisy moga
pehic¢ role uzupetniajaca, dopetniajaca i korygujaca. Por. ibidem, s. 243-244.

17 Moze zdarzy¢ si¢ tak, ze okolicznoséci danego przypadku wywotaja potrzebe rozciggniecia badz tez
zawezenia zakresu zastosowania, czy tez normowania innej normy niz ta, ktora ,,rutynowo” byta stosowana
w podobnych, typowych sytuacjach.

18 Art. 30 Konstytucji RP naktada na wtadze publiczne obowigzek poszanowania i ochrony godnosci
cztowieka. Takze Preambula ,,wzywa” wszystkich stosujacych Konstytucje, ,,aby czynili to, dbajac o zacho-
wanie przyrodzonej godnosci cztowieka”, a poszanowanie jej mieli za jedng z niewzruszonych podstaw
Rzeczypospolitej Polskiej, por. Wstep do Konstytucji RP.

1 Nie ma watpliwosci, ze konstrukcja ta moze odnosic¢ si¢ do obywatela, cho¢ w przepisie mowa jest
o interesie obywateli. W art. 154 i 155 k.p.a. przy nadzwyczajnych sposobach wzruszania decyzji admini-
stracyjnych wystepuje ,,interes strony”. Odestanie to, odniesione do danego stanu faktycznego, z uwagi na
kryterium stusznosci nalezaloby rozumiec¢ nie jako odniesione do korzysci, uzytecznosci, lecz nakierowane
na dobro cztowieka (konkretne dobro czlowieka). O rozumieniu stusznosci i prawa stusznego: W. Dzie-
dziak, op. cit.

2 Por. L. Leszezynski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego. Ustalenia walidacyj-
ne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), op. cit., t. 4, System prawa administracyjnego, wyd.
2, Warszawa 2015, s. 118; por. takze A. Szot, Stusznos¢ a uznanie administracyjne, ,,Studia Iuridica Lubli-
nensia” 2011, t. XV, s. 181. Ponadto gdy zmierzamy do decyzji dobrej, pomocg moga by¢ metaklauzule
odsytajace: dobro wspoélne (art. 1 Konstytucji), zasady sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji). Te
wykorzystane (zastosowane) jako konstytucyjne metaklauzule odsytajace, jak i klauzula stusznego interesu
obywateli (art. 7 k.p.a.) nadaja aksjologiczny wymiar decyzji i moga by¢ znakomita droga prowadzaca do
decyzji dobre;j.
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inne wczesniejsze decyzje stosowania prawa (argument per rationem decidendi)?*, a tak-
ze zrodta prawa miedzynarodowego? (réwniez zwyczaj)=, czy tez odpowiednie normy
prawa unijnego. Rowniez luz zwigzany z wyborem konsekwencji moze by¢ wykorzysta-
ny tak, by decyzja byta dobra.

Oczywiscie wymienione mozliwosci zostaty jedynie zasygnalizowane.

Co jednak w przypadku, gdyby w prawie: w konstytucji, w aktach normatywnych,
przepisach prawnych ani w aktach orzeczniczych nie byto wyznacznikow dajacych moz-
liwos¢ podjecia decyzji dobrej? Dochodzimy do kwestii najtrudniejszej i najbardziej spor-
nej. Wtedy decyzja takze powinna by¢ (ma by¢) dobra, oparta na wartosciach niewyrazo-
nych w prawodawstwie, ale istniejacych jako wartosci w takiej sytuacji zewngtrzne. Dobro
godziwe — czlowiek i jego przyrodzona (wrodzona) godno$¢ osobowa, nieutracalna, nie-
zniszczalna, od niego nieoddzielna, ktdrg ma na mocy zaistnienia — i ona wiasnie jest zro-
dtem wolnosci i prawa czlowieka — maja charakter przedprawny. Sg one pierwotne wobec
stanowionego prawa. Wowczas beda to kategorie spoza systemu prawa, wplywajace z ze-
wnatrz na ostateczny rezultat dziatania organu. Ale i tu, dodajmy, mozna méwic o elemen-
cie legalnosci (zachowany jest element legalnosci) w postaci oparcia procesu decyzyjnego
na obowigzujacych przepisach prawnych (norma kompetencyjna i normy proceduralne).

4. Dzialalno$¢ administracyjna posiada rowniez wymiar moralny. Nie jest neutral-
na wobec wartosci i to warto$ci rozumianych substancjalnie. Stosowanie prawa wigze
si¢ z koniecznoscig przestrzegania uniwersalnych, elementarnych warto$ci i norm mo-
ralnych. Trzeba pamigtac, ze cztowiek jest podmiotem moralnym i z odpowiedzialno$ci

tego rodzaju (tj. moralnej)®* nie zwalnia go zastona przepiséw prawnych?. Nie mozna

2L Chodzi zaréwno o decyzje administracyjne, jak i decyzje (orzeczenia) sadowe: WSA, NSA, SN,
TK, a takze orzeczenia ETPC i TSUE.

22 Moze chodzi¢ o odwolanie si¢ do zasad tego prawa, jak rOwniez zastosowanie przepisdw prawa
miedzynarodowego dotyczacych podstawowych praw i wolnosci cztowieka.

2 Por. L. Leszezynski, Podstawa decyzji stosowania..., s. 109.

2 Dodajmy, ze odpowiedzialno$¢ moralna okreslana jest czesto ,.etyka sumienia”. Por. T. Barankie-
wicz, W poszukiwaniu modelu standardéw etycznych administracji publicznej w Polsce, Lublin 2013, s. 130.
Ale pamigtac trzeba, ze sumienie jest tez terminem prawnym. Znaczenie odpowiedzialno$ci moralnej, od-
powiedzialnosci przed wiasnym sumieniem w odniesieniu do administracji publicznej akcentuje T. Baran-
kiewicz. Autor ten podkresla ,,pierwotne poczucie odpowiedzialnosci moralnej”, trafnie tez zauwaza, ze:
,,jakiekolwiek zastepowanie indywidualnej odpowiedzialno$ci moralnej odpowiedzialnoscig zawodowa czy
prawna, w duchu kodyfikacji i legalizmu, byloby niezgodne z powszechnym faktem pierwotnego doswiad-
czenia odpowiedzialno$ci moralnej”. Ibidem, s. 134. Pisze rowniez: ,,Postuszenstwo wobec roéznego rodzaju
standardow odpowiedzialnosci nigdy nie zwalnia urzednika od odpowiedzialno$ci osobistej przed wlasnym
sumieniem”. /bidem, s. 134. Przytoczmy jeszcze jedna mysl T. Barankiewicza: ,,Profesj¢ wykonuje konkret-
na osoba, ktora dziatajac zawodowo, szczegdlnie za$ rozstrzygajac zawodowe dylematy moralne, musi
jednoczesnie zawsze pytac: kim jestem? Jaki jest sens mojej pracy w kontekscie catego zycia? Jaki jest cel
mojego zawodowego dziatania”. [bidem, s. 187.

5 Istotne jest tez to, ze cztowiek nie zyje w prozni i jego decyzje podlegaja osagdom moralno-etycznym.
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tej odpowiedzialnosci takze komus innemu przekazaé. I mozna by tutaj moéwic¢ o odpo-
wiedzialnosci za decyzje i wobec innych, jak i przed samym sobg. W tym kontekscie
warto przytoczy¢ takze mys$l Davida Lyonsa: ,,Przede wszystkim nie mozemy zaktadac,
ze dany urzgdnik ma jakikolwiek obowigzek wiernosci prawu. Zalezy to np. od tego, czy
dobrowolnie podjat si¢ on stosowania prawa. Jesli urzednik zostal zmuszony do stuzby
przez opresywny rezim, ktory chce wykorzysta¢ powazanie, jakim si¢ on cieszy, to za-
pewne nie ztozyl waznej moralnie obietnicy bycia wiernym prawu, nawet jesli zostat
zmuszony, by da¢ stowo. Z tego, ze kto§ zajmuje urzad publiczny, nie mozna wniosko-
wacé, iz jest on moralnie zobowigzany do bycia wiernym prawu. Jesli tak, to urzednik,
ktoéry ma wyegzekwowac niesprawiedliwe prawo, moze nie mie¢ zadnego dylematu mo-
ralnego. Moze narazi¢ si¢ na ryzyko, jesli zdecyduje si¢ podwazy¢ niesprawiedliwe pra-
wo, lecz jego odejscie od prawa nie naruszy automatycznie jakiej$ zasady moralne;j,
w tym takze zasady sprawiedliwosci. [...] jesli urzednik ma ogolny obowigzek postu-
szenstwa prawu, to mozemy zaktada¢, ze ma ono moralne granice. Jezeli prawo, ktore
ma on egzekwowac, jest w dostatecznym stopniu niemoralne, to nie ma moralnych argu-
mentow na rzecz tego, aby musial go przestrzega¢ — nawet jesli szczerze podjat si¢ sto-

sowac prawo w jego istniejacym ksztatcie?.

5. Urzednik musi poszukiwaé dobrej decyzji. Ma by¢ otwarty na cztowieka. Ta
otwartosc¢ jest istotnym wymogiem zawodowego profesjonalizmu. Praca w administra-
¢ji powinna by¢ rozumiana i traktowana jako stuzba drugiemu cztowiekowi. I skoro ad-
ministracja jest stuzba, to jej dzialania nie mogg by¢ tylko automatycznym, mechanicz-
nym stosowaniem prawa?’. Urzednik powinien realizowac swoje powotanie zyciowe,
prace traktowac jako powierzona misje i ma podejmowac decyzje, ktore stuza zyciu
i rozwojowi cztowieka. Oczywiscie podje¢cie w trudnych sytuacjach decyzyjnych dobrej
decyzji nie jest fatwe, wymaga wysitku. Jednakze poprzez takie decyzje podejmujacy je
realizuje si¢, spetnia si¢ jako cztowiek.

Prowadzac rozwazania o dobrej administracji, zwrocic trzeba uwage na odpowied-
ni dobdr 0sob do pehnienia funkcji urzedniczych, bardzo wazny jest rOwniez proces

ksztalcenia kadr administracji’®. Urzednik musi mie¢ wysokie kwalifikacje osobowo-

% D. Lyons, Etyka i rzqdy prawa, przet. P. Maciejko, Warszawa 2000, s. 81-82.

27 J. Zimmermann pisze, ze organ administracyjny: ,,nie jest automatem i zmuszony jest zawsze podjac
rozstrzygniecie w jakiejs, nigdy niemogacej si¢ powtorzy¢ sytuacji faktycznej i prawnej”. J. Zimmermann,
op. cit., s. 353.

28 Jak podkreslaja H. Izdebski i M. Kulesza: ,,Sposob rekrutowania, ksztatcenia oraz status kadr urzed-
niczych nalezy do najistotniejszych probleméw administracji publicznej. Jest bowiem rzecza oczywista, ze
najlepiej nawet zorganizowana administracja nie b¢dzie zdolna do sprawnego dziatania, jezeli stanowiska
w niej nie zostang obsadzone przez odpowiednio wykwalifikowane 1 umotywowane osoby, ktorych status
formalny i materialny odizoluje je, w miar¢ mozliwosci, od sfery biezacej polityki, a jeszcze bardziej od
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moralne. I tutaj trzeba nawigza¢ do odradzajacej si¢ etyki cnét®. Urzednik w podejmo-
waniu dobrych decyzji powinien by¢ usprawniony pewnymi cnotami, zespotem cn6t®,
przede wszystkim wskaza¢ trzeba na cnote roztropnosci. Cnota ta zgodnie z tradycja
klasyczna jest sprawnoscig dotyczacg rozumu (poznawcza), jak i sprawnos$cig dotyczaca
woli. Roztropnos¢ jest cnotg intelektualng i moralng zarazem, usprawnia zar6wno ro-
zum, jak 1 wole w ich wspotdziataniu, ktorego efektem jest roztropna i uwzgledniajaca
dobro decyzja®'. Roztropno$¢* pozwala rozpozna¢ dobro i wybra¢ sposéb jego osiagnie-
cia. Druga za$ naczelna cecha osobowo-moralng urzgdnika powinna by¢ sprawiedli-
wos$¢* nakazujaca odda¢ kazdemu to, co mu nalezne. Obie te cnoty sa szczegdlnie waz-
ne dla dobrego pelienia zawodu urzednika i dla podejmowania dobrych decyz;ji.

Administracja ma przedktada¢ dobro czlowieka nad interes osobisty, jednostko-
wy, partykularny. Trzeba podkresli¢, ze w pracy urzedniczej bardzo niebezpieczna jest
postawa relatywizmu moralnego, co, bywa, ze wigze si¢ takze z nadmiernym ekspono-
waniem roznych interesow i ich konfliktow. To czesto przeciwstawianie osob, grup,
a nie myslenie o dobru wspolnym. To widzenie prawa, panstwa jako struktur konflik-
tow interesow.

Urzednik ma podejmowac dobre decyzje, a decyzja to akt wyboru, akt intelektu
i woli. Decyzja ma stuzy¢ dobru cztowieka. A skoro tak, to pozytywna relacja kosztéw
i korzysci nie jest najwazniejsza, nie o to chodzi w dziataniu administracji. Granica mig-
dzy decyzja dobrg a zla winna by¢ wyrazna. Ale decyzja moze niestety by¢ zta. A kiedy
jest decyzja zla? Gdy u podstaw jej podjecia lezy negacja dobra godziwego. Zanegowa-
nie tego celu, wykluczenie dobra rzeczywistego.

Podmiot stosujgcy prawo (urzednik), a w rzeczy samej czlowiek (byt mys$lacy) ma
dziala¢ dla dobra cztowieka i dobra wspolnego. Ma mie¢ na wzgledzie dobro zaintere-
sowanego podmiotu i uwzgledniaé¢ jednoczesnie dobro wspolne. Zatem naczelng zasada
wszelkiej aktywno$ci organow administracji publicznej jest dziatanie dla dobra cztowie-
ka i jednocze$nie dobra wspolnego. W istocie przeciez nie sg one kontardyktoryjne. Po-

wotywanie si¢ na dobro wspolne nigdy automatycznie nie wytacza, nie neguje dobra

sfery prywatnej przedsigbiorczosci”. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogol-
ne, wyd. 2, Warszawa 2000, s. 207.

2 Przez cnot¢ mozna rozumie¢ ,,statg sktonno$¢ i sprawno$¢ woli w czynieniu dobra”. Por. A. Szostek,
Pogadanki z etyki, Czgstochowa 2008, s. 111. Cnota jest efektem wysitku. Sktonno$¢ powoduje usprawnie-
nie w danej dziedzinie.

30 Szerzej na temat modelu aretologicznego (personalnego) w administracji publicznej: T. Barankie-
wicz, op. cit., s. 181-247. Autor ten wyrdznia naczelne cechy osobowo-moralne urz¢dnika, do nich naleza:
uczciwose, uprzejmosé, zyczliwosé, odpowiedzialnos$¢ i gotowos¢ przyjecia krytyki. Natomiast wsrod cech
pomocniczych wymienia: rzetelno$¢, sumienno$é, dazenie do rozwoju zawodowego.

% Por. A. Szostek, op. cit., s. 116.

% Cnota ta bywa okre$lana ,,woznicg wszelkich cndt” (auriga virtutum).

3 Roztropno$¢ i sprawiedliwos¢, jak wiadomo, naleza do cnot kardynalnych (od tac. cardo — zawias),
a wiegc takich, na ktorych niejako zawisty inne.
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cztowieka i jego niezbywalnych praw. Zaakcentujmy, ze dobro wspolne znajduje swoje
wyjasnienie i uzasadnienie ostatecznie w dobru cztowieka. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Maria-
nem Zdybem, ktory pisze: ,,Na tre§¢ dobra wspdlnego nalezy zawsze patrze¢ przez pry-
zmat pojedynczego cztowieka, albowiem panstwo, spoteczenstwo, grupa spoteczna itd.,
sa wprawdzie uktadami spotecznymi koniecznosciowymi lub takimi moga byc¢, sa tez
uktadami niezbednymi dla pelnej realizacji cztowieka, ale przy tym zawsze tylko twora-
mi relacyjnymi™. A cztowiek (osoba ludzka) jest bytem samoistnym, pelnym i niepo-

wtarzalnym. Czltowiek posiada wlasne suwerenne istnienie.

*k%k

W perspektywie prowadzonych rozwazan prawo do dobrej administracji®® nabiera
innego, czy tez — jak si¢ wydaje — glebszego, pehniejszego znaczenia. Prawo to na ogot
formutowane jest normatywnie i analizowane jako prawo do dobrej procedury, w aspek-
tach formalno-proceduralnych, w §wietle prawa procesowego. Jednakze dobra admini-
stracja nie moze by¢ postrzegana tylko przez pryzmat aspektéw proceduralnych. Sfor-
malizowane procedury sa wazne, jednak nie s3 w stanie zapewni¢, zagwarantowac
materialnie — treSciowo — dobrego prawa ani dobrych decyzji w procesach stosowania
prawa. Okreslone procedury sg srodkiem prowadzacym do celu, nie celem samym w so-
bie i jako wartosci typu formalnego nie okreslaja, nie wskazuja celu dziatania.

W konkluzji zaakcentujmy, ze dziatanie administracji ma by¢ bezinteresowne i na-
kierowane na dobro godziwe. To cztowiek i jego dobro skorelowane z dobrem wspolnym

jest racjg dziatania i celem prawa. Podkreslmy, administracja ma shuzy¢ cztowiekowi.

% M. Zdyb, op. cit., s. 30.

% Prawo do dobrej administracji, wyrazone w Karcie Praw Podstawowych UE i rozwinigte w Europej-
skim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej, jak uznaje si¢ powszechnie w doktrynie, ma przede
wszystkim charakter proceduralny.
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