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Streszczenie

W nowoczesnym systemie wtadzy opartym na zasadzie praworzgdnosci ochrona
statusu prawnego jednostki jest istotng determinantg swobody dziatania organow wiadzy
publicznej. Zwigzane z tym paradygmatem zasady, takie jak zasada niedyskryminacji,
legalizmu czy sprawiedliwos$ci w postepowaniu administracyjnym, znajduja swe odzwier-
ciedlenie w prawie do dobrej administracji.

W systemie Unii Europejskiej prawo to wyraza art. 41 Karty praw podstawowych
UE. Jego skodyfikowanie w tym najwazniejszym unijnym dokumencie ochrony praw
cztowieka nie tylko poszerzyto katalog zrodet prawa unijnego w przedmiocie prawa do
dobrej administracji, obejmujacym zaréwno zrodta o charakterze hard law, jak i soft law,
ale takze osadzito je w perspektywie prawno-cztowieczej. Tym samym okre$lone obowiazki
organdw administracji publicznej skorelowane zostaty z prawem podmiotowym jednostki
zadania ich realizacji.

Celem artykutu jest analiza prawa do dobrej administracji ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem wptywu zréznicowanego katalogu zrédet prawa unijnego w tym przedmiocie na
ow standard normatywny. Rozwazania oparte zostang na metodzie teoretyczno- i dogma-
tyczno-prawnej z incydentalnym zastosowaniem metody historycznej. Duze znaczenie dla
prowadzonego wywodu maja odwotania do orzecznictwa TSUE, ktore odegrato fundamentalng
role w ksztattowaniu sktadowych prawa do dobrej administracji jako zasad ogoélnych prawa

Unii, a obecnie — dookresla prawo do dobrej administracji skodyfikowane w art. 41 KPP UE.
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Wstep

Prawo do dobrej administracji jest zaliczane do praw podstawowych gwarantowa-
nych w porzadku prawnym Unii Europejskiej'. Zakresem tych praw objete sa prawa
cztowieka znane innym mi¢dzynarodowym systemom ochrony praw cztowieka,
a takze specyficzne uprawnienia jednostki, wyksztatcone w toku rozwoju procesow
integracyjnych w strukturalnych ramach najpierw trzech wspoélnot europejskich,
a obecnie UE. W procesie ksztaltowania si¢ tych praw wazna rol¢ odegral Trybu-
nal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, poniewaz jego orzecznictwo ewoluowato
w kierunku rozwijania praw cztowieka, jako specyficznego zrodla prawa unijnego
— ogolnych zasad tego prawa’.Za og6lne zasady prawa unijnego TSUE uznat takze
elementy stanowiace tres¢ normatywna prawa do dobrej administracji’. Wynikaja
one bezposrednio z norm prawa UE, a takze z tradycji konstytucyjnej poszcze-
gblnych panstw cztonkowskich oraz umoéw migdzynarodowych odnoszacych sie
do praw cztowieka, ktorych stronami sg panstwa cztonkowskie®.

Prawo do dobrej administracji zawarte jest w Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej w rozdziale V zatytutowanym ,,Prawa Obywatelskie”. Jednakze
stypulujacy go art. 41 zawarty w tym rozdziale przyznaje prawo do dobrej admi-
nistracji kazdej osobie bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. W zwiazku
z powyzszym prawo do dobrej administracji traktowane jest jako prawo czlowieka,
zgodnie z zaloZzeniem uniwersalizmu podmiotowego, iz kazdemu przystuguje rowne
traktowanie przez organy administracyjne UE’.

Celem niniejszego artykutu jest analiza prawa do dobrej administracji ze
szczegOlnym uwzglednieniem wptywu zréznicowanego katalogu zrodet prawa unij-
nego w tym przedmiocie na 6w standard normatywny. Rozwazania oparte zostang
na metodzie teoretyczno- i dogmatyczno-prawnej z incydentalnym zastosowaniem
metody historycznej. Duze znaczenie dla prowadzonego wywodu maja odwotania do
orzecznictwa TSUE, ktore odegrato fundamentalna role w ksztattowaniu sktadowych

' M. Szydto, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe w unijnym porzqdku
prawnym, ,.Studia Europejskie” 2004, nr 1, s. 87.

A. Ziotkowska, Prawo do dobrej administracji w ujeciu Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej, [w:] Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, red. M. Thorz, Czgstochowa
2009, s. 191-192. Na temat rozwoju praw cztowieka w UE zob, takze A. Szczerba-Zawada,
Ochrona praw cztowieka w Unii Europejskiej, [w:] Unia Europejska: istota, szanse, wyzwa-
nia, red. E. Latoszek, M. Proczek, A. Szczerba-Zawada, A. Maston-Oracz, K. Zajaczkowski,
Warszawa 2018, s. 111 i nast.

A. 1. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008, s. 57.
A. Jackiewicz, Problematyka praw cztowieka w swietle Karty Praw Podstawowych w aspekcie
integracji Polski z Unig Europejskg, ,,Studia Europejskie” 2003, nr 2, s. 56.

AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 57.
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prawa do dobrej administracji, jako zasad ogdlnych prawa Unii, a obecnie — dookresla
prawo do dobrej administracji skodyfikowane w art. 41 KPP UE.

1. Istota prawa do dobrej administracji

Poje¢cie dobrej administracji, wpisane w istot¢ analizowanego prawa podstawowego,
opisuje relacje, jaka zachodzi miedzy jednostkg a administracjg publiczng w jej
najbardziej optymalnym wymiarze. Uksztaltowana na przestrzeni kilkudziesigciu lat
praktyki orzeczniczej TSUE zasada dobrej administracji opiera si¢ na postepowaniu
nie tylko sprawnym i prostym, ale rowniez celowym. W orzecznictwie podkresla
sie, iz jako$¢ administracji jest uzalezniona od poprawnego stosowania zasady
dobrej administracji jako gwaranta sprawnego, skutecznego i sprawiedliwego jej
dziataniaS. W tej perspektywie prawo do dobrej administracji jest podstawa budo-
wania zaufania jednostki do panstwa’.

Przepis art. 41 KPP UE, normujacy prawo do dobrej administracji, zawiera
najwazniejsze elementy treSciowe analizowanego prawa podmiotowego®. Nadrzedng
zasadg wyrazong w tym artykule jest prawo jednostki do zatatwienia jej sprawy
przez unijne organy i instytucje bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie.
Uszczegotowiono uprawnienia jednostek w kontaktach z unijng administracja
przez prawo do osobistego przedstawienia sprawy, zanim zostanie podjety indywi-
dualny $rodek, mogacy negatywnie wptynac¢ na jej sytuacje, prawo dostepu kazdej
osoby do akt jej sprawy, z zastrzezeniem poszanowania uprawnionych interesow,
poufnosci i tajemnicy zawodowej 1 handlowej oraz obowigzek uzasadniania przez
organy administracji swych decyzji (art. 41 ust. 2 KPP UE). W katalogu praw zali-
czonych do dobrej administracji wymieniono réwniez klauzulg odszkodowawcza.
Na jej podstawie kazda osoba moze dochodzi¢ naprawienia wszelkich szkdd,
wyrzadzonych przez unijne podmioty administrujace. Artykut 41 ust. 4 KPP UE
z kolei przyznaje kazdemu prawo zwracania si¢ do instytucji unijnych w jednym
7 jezykow urzedowych i otrzymania odpowiedzi w tym samym jezyku.

Analizowany przepis skonstruowany jest w oparciu o tzw. zasade parasola.
Rolg owego ,,parasola” stanowi samo prawo do dobrej administracji, pod ktorym

¢ K. Kowalik-Banczyk, Artykut 41, [w:] Karta praw podstawowych Unii Europejskiej. Komen-
tarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 1096-1097.

7 Na co uwagg zwracaja M. Batalli, A. Fejzullahu, Principles of Good Administration under
the European Code of Good Administrative Behavior, ,,Pécs Journal of International and
European Law™ 2018, t. 1, s. 27.

8 M. Szydlo, op. cit., s. 93.
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»chronig si¢” poszczegolne normy i prawa shuzace jego realizacji. Prawo do dobrej
administracji jest wiec pewnego rodzaju zbiorem uprawnien jednostek w zetknig-
ciu z administracja UE, a jednocze$nie wskazuje obowiazki unijnych organéw,
instytucji i jednostek organizacyjnych’.

Pojawienie si¢ skonkretyzowanych norm odnoszacych si¢ do prawa, do dobrej
administracji w KPP UE sprawito, iz po raz pierwszy w historii UE moga by¢ one
egzekwowane wprost od wszystkich organdw, jednostek organizacyjnych i instytu-
¢ji unijnych. Pojecie dobrej administracji ,,nalezy odczytywac jako pojecie ktadace
nacisk na obowiazki urzednikow, natomiast poje¢cie prawa do dobrej administracji to
prawo podmiotowe, by sie realizacji tych obowigzkéw od urzednikéw domagaé™'.

2. Geneza prawa do dobrej administracji

Geneza prawa do dobrej administracji miafa istotny wplyw na jego rozwdj i zwigzana
byta $cisle z orzecznictwem TSUE. Orzecznictwo luksemburskie stato si¢ jednym
z czynnikow ksztattujacych sktadowe prawa do dobrej administracji'!, podobnie jak
innych praw podstawowych. Nalezy zauwazy¢, ze poczatkowo zarowno Trybunat
Sprawiedliwosci, jak i Sad czesto uznawaly si¢ za nieckompetentne w zakresie
ochrony praw podstawowych. W zwigzku z tym, iz traktaty zatozycielskie nie regu-
lowaty praw czlowieka, instytucje te odmawialy orzekania w sprawach zgodnoSci
prawa wspolnotowego z prawami obywateli panstw cztonkowskich. Przetomem
byto orzeczenie TS w sprawie Stauder przeciwko miastu Ulm, w ktorym Trybunat
stwierdzil, ze ,,prawa cztowieka sa czgscig ogolnych zasad prawa wspdlnotowego,

12 Orzeczenie stato si¢ przyczynkiem do

stanowigcego podstawe jego orzekania
p6zniejszego rozszerzania kompetencji TSUE i coraz szerszego wkraczania przez
niego w materi¢ zarezerwowana dotad dla organow panstw cztonkowskich. Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wypeial w ten sposob, w znacznym stopniu,
luki w dotychczasowych zasadach prawa administracyjnego UE".

Z biegiem procesOw integracyjnych, implikujagcym poszerzenia unijnego
wiadztwa, coraz wiecej 0sob fizycznych i prawnych wchodzito w stosunki z unijnymi

¢ K. Milecka, Prawo do dobrej administracji, [w:] Prawo administracyjne Unii Europej-
skiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warszawa 2016, s. 224-225. Zob. podobnie
A. 1. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 127-128.

10 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1097.

" A. L. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 40.

12 Tbidem, s. 39.

13 K. Milecka, op. cit., s. 223.
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instytucjami, stajac si¢ podmiotem administrowanym, poddanym wiadztwu organéw
unijnych, co wywolywato koniecznos¢ wigkszej ochrony prawnej ich statusu prawnego'.

Dziatalno$¢ TSUE spowodowata, ze dotychczasowe wskazowki i instruk-
cje poprawnej praktyki administracyjnej (skupiajacej si¢ gldéwnie na obowigzku
dziatania w rozsadnym terminie), zostaty uzupetione i wzbogacone o inne, jak np.
uzasadnianie decyzji, staranno$¢, przepraszanie za popetniane btedy i naprawianie
ich, wyshuchanie jednostki i udzielenie jej dostepu do informacji, poprawny prze-
ptyw informacji pomigdzy administracja a jednostka, prowadzenie spraw przez
wykwalifikowanych urzednikow, a takze staranne i wiasciwe stosowanie przepisow
prawa przez odpowiednie organy unijne's. Aktywno$¢ orzecznicza TSUE miata
ogromny wptyw na dookre$lenie prawa do dobrej administracji, poniewaz w prawie
unijnym nie byto zadnych przepiséw proceduralnych regulujacych postgpowania
administracyjne przed organami administracji europejskiej'®. Nadanie podmiotom
administrowanym!” konkretnych uprawnien proceduralnych dato im gwarancje
stosowania przez organy unijne zasady legalizmu. Natomiast uprawnienia mate-
rialne nadane tym podmiotom pozwolity zada¢ od administracji unijnej sprawne;j
i wlasciwej realizacji przydzielonych im zadan'®.

Powotanie urzgdu Europejskiego Rzeczniczka Praw Obywatelskich na mocy
Traktatu z Maastricht bylo dopelieniem procesu tworzenia dobrej administracji.
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich miat za zadanie migdzy innymi walczy¢ ze
,zta administracja” i jej przejawami. Sam ERPO odniost si¢ do tego sformutowania,
okreslajac jego definicje w ujeciu negatywnym. Zle administrowanie ma wigc miejsce
w przypadku, gdy ,,organ wladzy publicznej dziata sprzecznie z regula lub zasada, ktora
jest dlan wigzaca”". Rozpatrujac skargi dotyczace niewtasciwego administrowania,
ERPO okreslit standardy, jakimi powinna cechowa¢ si¢ dobra administracja. Jego
dziatalno$¢ w tym zakresie niejako zazebiata si¢ z dziatalnoscig TSUE. Po pierwsze,
inspirowat si¢ orzeczeniami Trybunatu, po wtére sam miat wptyw i niejako wzbogacat
o nowe elementy praktyke stosowania zasad dobrej administracji (np. zasadg uprzej-
mosci czy tez stuzebnosci administracji wobec jednostki). Waznym aspektem jego
dziatalnosci w procesie ksztattowania prawa do dobrej administracji byto postulowanie
stworzenia Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej. Byt aktywnym

14 M. Szydto, op. cit., s. 87.

15 Tak K. Milecka, op. cit., s. 223.

16 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1100.

17 Podmioty administrowane — podmioty poddane wiadztwu administracyjnemu organéw Unii
za M. Szydlo, op. cit., s. 87.

18 Jak wyjasnia K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1100.

1 Tbidem.
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propagatorem kodyfikacji owego owo prawa i jego wyartykutowania w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej®, co ostatecznie miato miejsce?’.

Opracowujacy tres¢ Karty praw podstawowych Konwent, w tym postulowanego
przez ERPO prawa do dobrej administracji, powotany na szczycie UE w Kolonii
w czerwcu 1999 r., uznal, ze administracja unijna jest administracja ,,wspolnoty
prawa” i zdecydowal o umieszczeniu prawa do dobrej administracji w dziale V KPP
UE, okreslajacym prawa obywatelskie. Samo za§ wprowadzenie prawa do dobrej
administracji do KPP UE miato legitymizowa¢ dziatanie unijnej administracji*>.

3. Zrédta prawa UE w przedmiocie prawa do dobrej administracji

Prawo do dobrej administracji w przepisach prawa Unii Europejskiej zostato
uregulowane w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej i w Europejskim
Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej?. Karta praw podstawowych Unii
Europejskiej jest wigzacym zrédlem prawa, regulujgcym miedzy innymi zasady
postgpowania mi¢dzy unijng administracja a jednostka. EKDPA natomiast stanowi
zrodto prawa o charakterze soft law**.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej zostata przyjeta i ogloszona
podczas szczytu w Nicei w dniu 7 grudnia 2000 r. Byta odpowiedzig na potrzeby
coraz bardziej zaawansowanych procesow integracji w Europie 1 zwigzanych z tym
przemianami. Poczatkowo funkcjonowata jako dokument niewigzacy prawnie, swego
rodzaju deklaracja polityczna. 13 grudnia 2007 r. podpisano Traktat Lizbonski, ktorego
integralng czgs$cia stata sig KPP UE. Moc prawng Karta nabyta z dniem wejscia w zycie
Traktatu z Lizbony, tj. 1 grudnia 2009 r. i tym samym na postawie art. 6 TUE? stata
si¢ zrodtem prawa pierwotnego®’. Artykut 6 TUE w wersji postlizbonskiej stanowi,
ze ,,Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okre§lone w Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia

2 Dz. U. C 202 (2016).

21 K. Milecka, op. cit., s. 224.

22 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1098.

2 https://europa.eu/! XC79hb [dostep: 1.09.2020].

2 A. Krawczyk, Postgpowanie administracyjne i sqdowe w sprawach unijnych, [w:] System
Prawa administracyjnego, Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 209-210.

% A. Gronkiewicz, Kilka uwag o dobrej administracji w swietle dyskusji na temat Karty praw
podstawowych, [w:] Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, red. M. Thorz, Czesto-
chowa 2009, s. 173-175.

% Traktat o Unii Europejskiej [wersja skonsolidowana], Dz. U. C 202 (2016).

27 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1101.
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2007 roku w Strasburgu, ktora ma takg sama moc prawna jak Traktaty. Postanowienia
Karty w zaden sposob nie rozszerzaja kompetencji Unii okreslonych w Traktatach’?,

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, jako zroédto prawa pierwotnego,
zgodnie z jej art. 51 ust. 1 jest wigzaca dla instytucji, organdw 1 jednostek organizacyjnych
Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczosci, jak i dla panstw cztonkowskich, cho¢
wylacznie w zakresie, w jakim stosujg one prawo Unii®. Trybunat Sprawiedliwosci
potwierdza powyzsze w orzecznictwie: ,,ponadto nalezy pamietac, ze wymogi wynika-
jace z ochrony praw podstawowych w ramach wspolnotowego porzadku prawnego sa
wigzace takze dla Panstw Cztonkowskich, gdy wykonujg one regulacje wspolnotowe™°.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej sktada si¢ z preambuty i 54 arty-
kutoéw zebranych w 7 rozdziatach o nazwach: 1. Godnosc; 11. Wolnosci; I11. Rownos¢,
IV. Solidarnos¢; V. Prawa obywatelskie; VI. Wymiar sprawiedliwo$ci; VII. Posta-
nowienia ogolne dotyczace wyktadni i stosowania karty. Karta praw podstawowych
Unii Europejskiej odnosi si¢ do praw osobistych i politycznych jednostek, a takze
spotecznych i ekonomicznych, stanowiac tym samym unikalny dokument, taczacy
tak rozne kwestie. Zawarte tu prawa materialne sg realizowane przez okreslone prawa
proceduralne. Wérod nich jest prawo do dobrej administracji, zawarte w artykule
413!, Relewantne w zakresie prawa do dobrej administracji poza art. 41 KPP UE
sq artykuty:42 — omawiajacy dostep do dokumentow, 43 — odnoszacy si¢ do ERPO,
44 — dotyczacy petycji sktadanych do Parlamentu Europejskiego, a takze 47 — méwiacy
o prawie do rzetelnego srodka prawnego i rzetelnego procesu sgdowego. Stanowig
one (wspdlnie) zbidr kryteriow kontroli dziatania organéw i instytucji UE, miedzy
innymi w postepowaniach administracyjnych. Tworza grupg norm, ktérych zadaniem
jest zapewnienie ochrony obywateli Unii w stosunkach z administracja europejska’.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej wypehita luke spowodowang
brakiem jednolitego katalogu praw czlowieka w UE. Stanowi niejako kompromis
pomiedzy istniejagcymi juz w spoleczenstwie europejskim podejsciem do praw
cztowieka a oczekiwaniami co do konieczno$ci utworzenia jednolitego katalogu

praw w formie wigzacego dokumentu®.

28 R. Grzeszczak, Prawo pierwotne Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Instytucje
i porzgdek prawny. Prawo materialne, red. A. Zawidzka- Lojek, R. Grzeszczak, A. Lazow-
ski, Warszawa 2015, s. 120.

2 Na ten temat takze N. Pottorak, Zakres zwigzania panstw cztonkowskich Kartq Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9, s. 17-28.

3 Wyjasnienia dotyczace Karty praw podstawowych, Dz. Urz. UE C 303/17 z 14 grudnia 2007
[online], https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/ TXT/?uri=CELEX%3 A32007X1214%2801
%29, 9 [dostep: 13.08.2020].

3 A. Ziotkowska, op. cit., s. 195.

32 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1103.

3 A. Zidtkowska, op. cit., s. 192-193.
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Dopelieniem postanowien zawartych w KPP UE w zakresie prawa do
dobrej administracji jest przyjety przez Parlament Europejski 6 wrze$nia 2001 r.
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej. Na EKDPA sktada si¢
27 artykutéw. Istotny wptyw na ich powstanie mialy zasady dobrego postepowania
zawarte w prawie UE oraz panstw cztonkowskich, jak rowniez w orzecznictwie TSUE
oraz w zaleceniach i rezolucjach Rady Europy. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej wskazuje zasady ogolne 1 warto$ci majace tworzy¢ relacje pomigdzy
instytucjami unijnymi a obywatelem?*. Tworza je zasady, m.in.: niedyskryminacji,
proporcjonalnosci, zakazu naduzywania wladzy, bezstronnosci i niezaleznos$ci, obiek-
tywnosci, przewidywalnosci i konsekwentnego dziatania oraz doradztwa, uczciwosci,
uprzejmosci, odpowiadania na pisma w jezyku obywatela, potwierdzania odbioru
pism kierowanych do organu administracji publicznej, przekazywania spraw wedtug
wilasciwoscei w przypadku btednego skierowania, terminowosci, uzasadnienia decyzji,
informowania o mozliwosci odwotania, dor¢czenia rozstrzygniecia, poszanowania
danych osobowych, udzielania informacji, prowadzenia rejestrow korespondencji
wychodzacej 1 przychodzacej czy zaskarzenia zaniedban instytucji publicznych do
ERPO. Naczelng zasadg wynikajaca z EKDPA jest zasada praworzadnos$ci®® wyra-
zona w art. 4, ktdry stanowi, ze: ,,Urzgdnik dziata zgodnie z prawem oraz stosuje
przepisy i procedury okreslone w aktach prawnych Unii Europejskiej. Urzgdnik
zwraca w szczegolnosci uwage na to, aby decyzje dotyczace praw lub intereséw
jednostek posiadaty podstawe prawna, a ich tre$¢ byta zgodna z obowiazujacymi
przepisami prawnymi”. Pozostate zasady tworza trzy grupy, chociaz ich podziat jest
jedynie umowny. Pierwszg grupe stanowia zasady dotyczace stosownego zachowa-
nia si¢ urzednika w toku postepowania, druga grupa zasad okresla relacje migdzy
urzednikiem a podmiotem administrowanym, trzecig grupg stanowia dyrektywy
dotyczace podejmowania decyzji i jej ksztaltu. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej wyraza generalne zasady dobrego dziatania administracji, ktore
majg zastosowanie pomiedzy instytucjami Unii a spoteczenstwem?,

Dokument ten ma charakter instrukcji, ktéra skierowana jest do unijnych
urzednikow, organdw i instytucji. Petni tez rolg pewnego rodzaju regulaminu wewnetrz-
nego, uscislajac zasady postepowania administracji i dzialalno$ci w obszarze tzw.
,»luzow decyzyjnych”, przy zaistnieniu ktorych normy prawne zezwalaja organom

na dziatanie uznaniowe lub stosujg wyrazenia niedookreslone i niezdefiniowane®”.

3% A. L Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 60.

35 Jak zauwaza J. Swiatkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji, Warszawa 2007, s. 19.
3¢ A. 1. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 60-62.

37 Tbidem, s. 62; zob. podobnie J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 19.
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Mimo tych wszystkich zalet oraz powszechnego stosowania jego zasad, sam
dokument nie posiada waloru prawa wigzacego. Jest dokumentem o charakterze
tzw. ,,mi¢kkiego prawa” (soft law).Nie stanowi wigc podstawy do wysuwania
roszczen wobec unijnych instytucji objetych zakresem podmiotowym Kodeksu?®.
Nie oznacza to jednak, ze jest pozbawiony znaczenia prawnego, takze w odniesieniu
do panstw cztonkowskich UE. Moze on bowiem stanowié, i w istocie stanowit,
zrodto inspiracji podczas opracowywania podobnych tekstoéw w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, w panstwach kandydujacych, a nawet
w panstwach trzecich®. W tym kontekscie wazne jest takze stanowisko TS doty-
czace prawnej relewancji niewigzacego zrodta prawa unijnego jakim jest zalecenie,
zgodnie z ktorym powinno by¢ ono brane pod uwage w szczegdlnosci, gdy rzuca
$wiatlo na interpretacje Srodkéw krajowych przyjetych w celu uzupetnienia wia-
zacych postanowien Unii Europejskiej lub ich implementowania®. Per analogiam
moze znalez¢ ono zastosowanie do EKDPA.

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej jest niezaprzeczalnie
aktem zastugujacym na uznanie, mogacym powodowac sprawniejsze i lepsze
dzialanie organow uczestniczacych w postepowaniu administracyjnym, a takze
gwarantowac skuteczniejsza ochrone praw obywateli 1 innych podmiotéw w stosun-
kach z organami UE. Jednakze z uwagi na fakt, iz nie jest to akt prawnie wigzacy
sprawia, ze nie mozna go zaklasyfikowa¢ do dokumentu, ktéry nadawatby jednostce

okre$lone uprawnienia, co uzna¢ nalezy za jego najwigksza stabo$¢?!.

4. Zakres podmiotowy prawa do dobrej administracji

Prawo do dobrej administracji jest prawem podmiotowym. Z brzmienia art. 41 ust. 1
KPP UE wynika, ze ,.kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego zata-
twienia swojej sprawy w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki
organizacyjne Unii”*. Ustep 2 wyraza prawo kazdego do bycia wystuchanym,
dostepu do akt sprawy oraz naktada na administracj¢ obowigzek uzasadniania
swoich decyzji. Zgodnie za$ z ustepem 3 art. 41 KPP UE, kazdy ma zagwaran-

3% A. L Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 61.

3 Zob. Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej [online], https://europa.ecu/! XC79hb
[dostep: 01.09.2020].

4 Wyrok TS z dnia 13 grudnia 1989 r. w sprawie C-322/88, Grimaldi przeciwko Fonds des
maladiesprofessionnelles, EU:C:1989:646.

4 Por. A. 1. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 65.

4 L. Bojarski, D. Schindlauer, K. Wladasch, M. Wroblewski, Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej jako zywy instrument. Podrecznik dla prawnikow, Warszawa 2014, s. 99.
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towane prawo do domagania si¢ naprawienia szkody wyrzadzonej przez unijna
administracj¢. Kazdy ma réwniez prawo do zwracania si¢ pisemnie do instytucji
Unii w jednym z jezykow Traktatow i musi otrzymac odpowiedz w jezyku, w jakim
byto to pismo stworzone®. Z powyzszego wynika, ze zakres podmiotowy prawa
do dobrej administracji wyrazonego w art. 41 KPP UE nie ogranicza si¢ wylacznie
do obywateli UE, mimo ze zawarty zostal w rozdziale V KPP UE zatytulowanym
»Prawa obywatelskie”. Podmiotem uprawnionym na mocy tego przepisu jest ,,kazdy”,
zarowno osoby fizyczne, jak i osoby prawne (bez wzgledu na fakt posiadania sie-
dziby w panstwie cztonkowskim). Z gwarancji przewidzianych w artykule 41 moga
korzystac takze obywatele panstw trzecich (niezaleznie od miejsca zamieszkania)*.
Zgodnie z zasadg uniwersalizmu personalnego ,,prawo do dobrej administracji
umozliwia domagania si¢ przestrzegania standardoéw dobrej administracji przez
kazdego aktywnego uczestnika dziatania administracji”™.

Obowigzki wynikajace z art. 41 KPP UE obcigzaja instytucje UE. Z przesta-
nek zawartych w art. 41 KPP UE wynika, Ze to na unijnej administracji spoczywa
obowigzek przestrzegania prawa do dobrej administracji*®. Wyraz temu dat TS
w wyroku z dnia 27 marca 2019 r. w sprawie August Wolff i Remedia przeciwko
Komisji Europejskiej. Trybunat wskazal w nim, ze ,,instytucje, organy i jed-
nostki organizacyjne Unii sg zobowiazane do przestrzegania praw podstawowych
zagwarantowanych w prawie Unii, wérdd ktorych znajduje si¢ prawo do dobrej
administracji, przewidziane w art. 41 Karty™'.

Artykut 13 ust. 1 TUE do instytucji UE zalicza: Parlament Europejski, Radg
Europejska, Rade, Komisje Europejska, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej, Europejski Bank Centralny i Trybunat Obrachunkowy. Artykut 41 KPP UE
wprost wigze wigc wyzej wymienione instytucje unijne, nie obejmuje natomiast
w swym wyliczeniu organéw krajowych wykonujacych prawo UE*, Rowniez TS
wytaczyt w odniesieniu do art. 41 KPP UE z grupy podmiotéw zobowigzanych
organy panstwa cztonkowskiego. Jak wskazal w wyroku w sprawie Mukarubega,
przepis ten ,,adresowany nie jest do panstw cztonkowskich, lecz wytacznie do
instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii”¥. Niemniej w tym samym
wyroku TS uznal, ze prawo do bycia wystuchanym, przewidziane w art. 41 ust. 2

+ Tbidem.

* K. Milecka, op. cit., s. 229.

4 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1109.

4 K. Milecka, op. cit., s. 230.

47 Wyrok TS z dnia 27 marca 2019 r. w sprawie C-680/16P, August Wolff i Remedia przeciwko
Komisji, EU:C:2019:257, pkt 24.

4 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1110.

4 Wyrok TS z dnia 5 listopada 2014 w sprawie C-166/13, Mukarubega, EU:C:2014:2336, pkt 44.
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lit. a KPP UE, stanowi ,,integralng cz¢$¢ poszanowania prawa do obrony, bedacego
zasadg 0gdlng prawa Unii”. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze obowig-
zek jej poszanowania cigzy rowniez na organach panstw cztonkowskich w toku
podejmowania decyzji, gdy przepisy krajowe wchodzg w zakres zastosowania
prawa Unii’'. Z genezy i charakteru prawa do dobrej administracji, opierajgcego
si¢ na orzecznictwie TSUE dotyczacego dobrej administracji jako zasady prawa
UE, wynika zatem obowiazek przestrzegania komponentéw prawa do dobre;j
administracji posiadajacych status zasad ogdlnych prawa unijnego, rowniez przez
panstwa cztonkowskie wtedy, gdy dziatajag one w ramach przepisoéw prawa UE*
nawet, jesli uznac, ze nie sg one zwigzane prawem do dobrej administracji jako

prawem wynikajacym z art. 41 KPP UE.

5. Zakres przedmiotowy prawa do dobrej administracji

Prawo do dobrej administracji skodyfikowane w art. 41 ust. 1 KPP UE stanowi,
ze kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne UE.
Wymog bezstronnosci, ciazacy na unijnej administracji w wykonywaniu przez nia
zadan ,,ma na celu zapewnienie rownego traktowania lezgcego u podstaw Unii”*,

Bezstronno$¢ jest jednym z atrybutéw postepowania administracyjnego
1 odnosi si¢ do relacji wystepujacych pomigdzy organami rozstrzygajacymi a stronami
postepowania. Organ administracji powinien dziata¢ w sposob wolny od wszelkich
naciskow, presji opinii publicznej czy uprzedzen wywotanych osobistymi emocjami.
Oznacza to, ze postgpowanie powinno by¢ tak prowadzone, by spelnialo wymogi
zasady legalizmu i niedyskryminacji**. Nieuzasadniona dyskryminacja powoduje
bowiem naruszenie przepisow wyrazonych w art. 41 KPP UE oraz prowadzi do
naruszenia zasady rownosci. W przypadku, gdy w stosunku do urzednika, ktory
prowadzi sprawe, istnieje uzasadnione podejrzenie co do jego bezstronnosci,
powinien on zosta¢ wytaczony z postepowania, aby podejmowane przez niego
czynno$ci nie mogly wptywac na przebieg i wynik tegoz™.

50 Tbidem, pkt 45.

5! Tbidem, pkt 50.

52 Podobnie Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej [online], https://europa.cu
/1XC79hb [dostep: 1.09.2020].

53 Wyrok TS w sprawie C-680/16P, August Wolff i Remedia przeciwko Komisji, pkt 26.

5+ K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1112.

53 K. Milecka, op. cit., s. 232.
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Zgodnie z orzecznictwem na wymog bezstronnosci sktadajg si¢ dwa ele-
menty: bezstronno$¢ subiektywna i bezstronnos$¢ obiektywna. W odniesieniu do
pierwszego elementu ,,7zaden z czlonkdéw zainteresowanej instytucji nie moze
okazywac stronniczos$ci lub osobistych uprzedzen™®. Bezstronno$¢ obiektywna
natomiast sprowadza si¢ do zapewnienia przez t¢ instytucj¢ gwarancji, by ,,wykluczy¢
wszelkie uzasadnione watpliwo$ci co do ewentualnych uprzedzen”. W zakresie
wymogu bezstronno$ci obiektywnej TS w sprawie z dnia 27 marca 2019 r. w punk-
cie 28 stwierdzit, ze ,,w sytuacji, gdy kilku instytucjom, organom lub jednostkom
organizacyjnym Unii przyznane zostaja indywidualne i odrebne zadania w ramach
postepowania, ktore moze zakonczy¢ si¢ wydaniem niekorzystnej dla danego pod-
miotu decyzji, kazda z tych jednostek ma obowiazek zastosowac¢ si¢ do wymogu
bezstronnosci obiektywnej, w zakresie, w jakim jej to dotyczy. W konsekwencji
nawet w wypadku, gdy tylko jedna z tych instytucji uchybita temu wymogowi,
uchybienie takie moze spowodowac¢ bezprawno$¢ decyzji wydanej przez inng
instytucje na zakonczenie danego postepowania’®,

Kolejng sktadowa prawa do dobrej administracji jest prawo do sprawiedli-
wego rozpatrzenia sprawy przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne UE.
Zasada sprawiedliwos$ci zawiera nastepujace elementy:

— prawo do zbadania wszystkich okolicznos$ci zaréwno prawnych,
jak i faktycznych majacych wptyw na wynik postepowania, przy uwzgled-
nieniu argumentdw tak za, jak i przeciw,

— rozpatrzenie wszystkich wnioskéw oraz argumentow, w ktorych adre-
sat decyzji przedstawia swoje stanowisko®’, poniewaz ,,sprawiedliwy
powinien by¢ nie tylko wynik postepowania, ale rowniez sam proces
podejmowania decyzji”®.

Na sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy sktadaja si¢ starannos¢, legalnosé,
proporcjonalnos$¢ i rowno$é. Na ostatni z wymienionych czynnikow szczegdlng
uwage zwrocit Sad w wyroku z dnia 5 czerwca 2012 r. w sprawie Imperial Che-
mical Industries przeciwko Komisji, stojac na stanowisku, ze: ,,Komisja nie moze
w ramach oceny wspotpracy ze strony przedsiebiorstw naruszac tej ogolnej zasady
prawa wspolnotowego, ktora zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zostaje naru-
szona, gdy poréwnywalne sytuacje sa traktowane w rézny sposob lub gdy rézne

¢ Wyrok TS w sprawie C-680/16P, August Wolff i Remedia przeciwko Komisji, pkt 27.

37 Wyrok TS z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-521/15, Hiszpania przeciwko Radzie,
EU:C:2017:982, pkt 91.

58 Wyrok TS w sprawie C-680/16P, August Wolff i Remedia przeciwko Komisji.

% K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1113-1114.

80 K. Milecka, op. cit., s. 232.
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sytuacje sa traktowane w ten sam sposob, chyba ze takie traktowanie jest obiek-
tywnie uzasadnione™®!.

Instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii zobowigzane sa do roz-
patrzenia sprawy w rozsagdnym terminie. Poniewaz KPP UE nie definiuje pojecia
,,F0zsadnego terminu”, prob jego definicyjnego ujecia nalezy upatrywac w orzecznic-
twie luksemburskim®. Z orzecznictwa TSUE wynika, Ze ocena, czy postepowanie
w sprawie odbylo si¢ z zachowaniem rozsadnego terminu wyznacza czas, jaki
uptynat od momentu wypowiedzenia si¢ stron postgpowania co do zgromadzonych
dowodow, do momentu rozstrzygniecia. W wyroku TS w sprawie Guerinautomo-
biles przeciwko Komisji z 1997 r., orzeczono, iz ,,decyzja konczaca postgpowanie
administracyjne [...], zgodnie z zasadami dobrej administracji, powinna zostac¢
podjeta w rozsagdnym czasie od momentu wypowiedzenia si¢ zainteresowanych”®,
Sad podkreslit w wyroku z dnia 7 czerwca 2017 r. w sprawie Guardian Europe
przeciwko Unia Europejska, ze instytucje Unii moga ponosi¢ odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza tytutem naprawienia szkody majatkowej w zwiagzku z narusze-
niem prawa strony do rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie®.

Rozpatrzenie sprawy w rozsadnym terminie zalezy od wielu czynnikow.
Z uwagi na ztozono$¢ i charakter sprawy rozsadny termin do jej rozpatrzenia
okreslany jest indywidualnie. Z orzecznictwa Sadu wynika, ze ,,rozsadny cha-
rakter terminu powinien by¢ oceniany w zaleznos$ci od okolicznos$ci wlasciwych
dla kazdej sprawy, a w szczegdlnosci znaczenia sporu dla podmiotu, ktérego on
dotyczy, ztozono$ci sprawy oraz zachowania tego podmiotu i wlasciwych whadz”%,
Organy unijne nie moga dziata¢ bez ograniczen w czasie. W przypadku, gdy terminy
rozpatrywania spraw zostang prawnie okreslone, wowczas administracja unijna
zobowigzana jest do ich bezwzglednego przestrzegania®®.

Istotne znaczenie w ramach prowadzenia postgpowania administracyjnego
ma wymienione w art. 41 ust. 2 lit. a KPP UE prawo do bycia wystuchanym
przystugujace kazdej osobie, zanim zostang skierowane wobec niej indywidualne
srodki mogace negatywnie wptynac na jej sytuacje®’.

o Wyrok Sadu w sprawie T-214/06, Imperial Chemical Industries przeciwko Komisji,
EU:T:2012:275, pkt 223.

62 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1114.

8 A.L Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 53-54.

¢ Wyrok Sadu w sprawie T-673/15, Guardian Europe przeciwko Unia Europejska,
EU:T:2017:377.

% Wyrok Sadu w sprawie T-214/06, Imperial Chemicallndustries przeciwko Komisji, pkt 299.

K. Milecka, op. cit., s. 234.

7 Wyrok TS z dnia 22 listopada 2012 r. w sprawie C-277/11, M., EU:C:2012:744, pkt 83.
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Prawo do bycia wyshuchanym obok prawa dost¢pu do akt i obowigzku uzasad-
nienia decyzji sktada si¢ na szersze prawo do obrony, ktore stanowi zasade ogdlng prawa
Unii®. Zgodnie z orzecznictwem TS ,,poszanowanie prawa do obrony obowigzuje row-
niez wtedy, gdy wlasciwe uregulowanie nie przewiduje wyraznie takiej formalnosci™.

Prawo do bycia wystuchanym zapewnia jednostce ,,mozliwos¢ uzytecznego
i skutecznego wyrazenia jej stanowiska w trakcie postepowania administracyjne-
20", Gwarantuje adresatowi niekorzystnej decyzji przede wszystkim mozliwo$¢
swobodnego wypowiedzenia si¢ i skutecznego wyrazenia uwag przed jej wyda-
niem. Prawo to umozliwia jednostkom zajecie stanowiska na temat prawdziwosci
i znaczenia wszelkich faktéw, okolicznosci oraz zgromadzonego materiatu dowodo-
wego’'. Zasada wystuchania strony umozliwia jej ztozenie wyjasnien dotyczacych
sytuacji osobistej i korekte bledow, co przemawia za przyjeciem decyzji lub jej
nieprzyjeciem, a takze ma wplyw na tre$¢ rozstrzygnigeia’.

Naruszenie prawa do bycia wystuchanym moze skutkowa¢ uniewaznieniem
decyzji w przypadku, gdyby realizacja tego prawa zakonczyta postgpowanie innym
rezultatem”. Teze t¢ potwierdza wyrok TS w sprawie OZ przeciwko EBI, ktory
,uzasadnia stwierdzenie niewaznoS$ci decyzji wydanej w wyniku postgpowania
jedynie wowczas, gdyby w braku tej nieprawidtowosci postgpowanie mogto si¢
zakonczy¢ innym rozstrzygnigciem”’*.

Dostep do akt sprawy, wymieniony w art. 41 ust. 2 lit. b KPP UE, jest integralng
czgscig prawa do bycia wystuchanym, gdyz posiadanie petnej wiedzy o zgromadzonych
dokumentach w danej sprawie umozliwia osobie zainteresowanej skuteczne wykony-
wanie przystugujacego jej prawa do bycia wystuchanym, a co si¢ z tym wigze rowniez
do zglaszania uwag i spostrzezen”. Wyrok Sadu w sprawie KF przeciwko CSUE potwier-
dzit, ze ustanowione prawo dostgpu do akt sprawy zawarte w art. 41 KPP UE wymaga,
,»by zainteresowany miat mozliwo$¢ wptywu na dany proces decyzyjny”””. Dostep jednostki

68 K. Kowalik-Banczyk, , op. cit., s. 1116. Zob. podobnie wyrok TS z dnia 11 grudnia 2014 r.
w sprawie C-249/13, Boudjlida, EU:C:2014:2431, pkt 30.

 Tbidem, pkt 39.

" Wyrok TS z dnia 16 pazdziernika 2019 r. w sprawie C-189/18, Glencore Agriculture Hungary,
EU:C:2019:861, pkt 46.

I E. Bonusiak, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe Unii Europejskiej,
.Zeszyty naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria prawnicza” 2010, nr 64, s. 18.

2 Wyrok TS w sprawie C-249/13,Boudjlida, pkt 37.

3 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1117.

™ Wyrok TS z dnia 4 kwietnia 2019 r. w sprawie C-558/17P, OZ przeciwko EBI, EU:C:2019:289,
pkt 76.

5 M. Szydlo, op. cit., s. 102.

" Wyrok Sadu z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie T-286/15, KF przeciwko CSUE,
EU:T:2018:718, pkt 240.
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do swoich akt, gwarantuje jej zapoznanie si¢ ze zgromadzonymi dokumentami w toku
prowadzonego postgpowania (pisma, opinie) oraz umozliwia wykonanie kopii, jak tez spo-
rzadzenie notatek. Ograniczeniem w tym zakresie pod wzgledem podmiotowym jest to,
iz uprawnienie takie przystuguje tylko stronom postgpowania. Z kolei ograniczenia
pod wzglgdem przedmiotowym wynikajg z poszanowania uprawnionych interesow
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowe;j””’.

Prawo wyrazone w art. 41 pkt 2 lit. b KPP UE nie ma charakteru absolutnego’.
Oznacza to, ze administracja UE ma prawo do odmowy dostgpu do niektorych infor-
macji zebranych w aktach sprawy, jesli przemawiajg za tym uzasadnione powody”™.
Niemniej odmowa stronie zainteresowanej dostepu do akt, w celu zbadania przez
nig wszystkich dokumentow, ktore moga miec istotne znaczenie dla jej obrony
przed wydaniem rozstrzygnigcia stanowi naruszenie procedury i bedzie stanowita
podstawe do uniewaznienia decyzji®. Jednakze zdaniem TS, ,,aby nieprawidtowos¢
proceduralna mogta uzasadni¢ stwierdzenie niewaznosci aktu, powinna zaistnie¢
sytuacja, w ktorej — przy braku takiej nieprawidlowosci — procedura mogtaby
prowadzi¢ do odmiennego rezultatu™®'.

Na organach administracji unijnej zgodnie z treécig art. 41 ust. 2 lit. ¢ KPP
UE cigzy obowigzek uzasadniania wydawanych przez nie decyzji®2. Wymog ten
odzwierciedla, zdaniem TS, 0golng zasade prawa Unii*® i wynika bezposrednio
z tresci art. 296 TFUE, zgodnie z ktorym ,,akty prawne sg uzasadniane [...]"%.
Teze te potwierdza wyrok z dnia 23 kwietnia 2018 r., w ktorym TS wskazuje na
obowiazek uzasadnienia ,,kazdego aktu, ktory moze by¢ przedmiotem skargi
o stwierdzenie niewaznos$ci”*¢.

Uzasadnienie indywidualnych decyzji petni podwdjng funkcje. Z jedne;j
strony umozliwia zainteresowanym poznanie motywow, jakimi kierowat si¢ organ
administracyjny przy wydawaniu aktu, tak, aby zainteresowani mogli broni¢ przy-
stugujacych im praw i ocenié, czy dane rozstrzygniecie jest zasadne®’. Natomiast

7 A. Zidtkowska, op. cit., s. 201.

8 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1118.

" K. Milecka, op. cit., s. 237.

8 M. Szydlo, op. cit., s. 103.

81 Wyrok Sadu w sprawie T-286/15, KF przeciwko CSUE, pkt 225.

8 Wyrok TS z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie C-564/16 P, EUIPO przeciwko Puma,
EU:C:2018:509, pkt 64.

8 Wyrok TS z dnia 8 maja 2019 r. w sprawie C-230/18, PI, EU:C:2019:383, pkt 57.

8 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1119.

8 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. U. C 202 (2016).

8 Wyrok Sadu z dnia 23 kwietnia 2018 r. w sprawie T-561/14, One of Us i in. przeciwko
Komisji, EU:T:2018:210, pkt 141.

87 K. Milecka, op. cit., s. 237.
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zdrugiej strony umozliwia wlasciwym sgdom UE® kontrole podjetej decyzji pod
wzgledem zgodnosci z prawem®.

Kazda decyzja organu, czy pozytywna, czy wywotujgca negatywne skutki
dla jej adresata, powinna zawiera¢ wyjasnienie z przywotaniem okolicznos$ci fak-
tycznych i prawnych determinujacych podjecie okre$lonej decyzji w sprawie®.
Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze ,,ocena, czy uzasadnienie aktu speinia
wymogi art. 296 TFUE, winna nie tylko opiera¢ si¢ na jego brzmieniu, ale takze

91 oraz zastosowania norm prawnych

uwzglednia¢ okoliczno$ci jego wydania
regulujgcych dang dziedzing®?. Uzasadnienie aktu prawnego powinno odnosic sie
do konkretnej sytuacji, a w szczegdlnosci do ,.tresci aktu, charakteru powotanych
argumentow, a takze interesu, jaki w uzyskaniu wyjasnien moga mie¢ adresaci
aktu lub inne osoby, ktorych dotyczy on bezposrednio i indywidualnie”®. Trybunat
Sprawiedliwo$ci w wyroku z dnia 8 maja 2019 r. w sprawie Pl zaznaczyl, iz na
administracji spoczywa ,,obowigzek uzasadnienia decyzji w sposob wystarczajgco
szczegotowy 1 konkretny, umozliwiajacy zainteresowanemu zrozumienie powo-
dow odmowy uwzglednienia jego wniosku”**. Tym samym potwierdzit zasade
przestrzegania prawa do obrony, ktora jest ogolng zasada prawa Unii.

Zaniechanie uzasadnienia przez unijng administracj¢ skutkuje wadliwos$cia
decyzji i w konsekwencji stanowi¢ moze podstawe do stwierdzenia jej niewazno$ci®.

W katalogu praw zaliczonych do dobrej administracji wymieniono réwniez
klauzule odszkodowawcza®. Artykut 41 KPP UE w ust. 3 przewiduje, ze kazdy ma
prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami og6lnymi wspol-
nymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub
ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji. Przepis ten powtarza regulacje
art. 340 akapit drugi TFUE®. Klauzula ta gwarantuje stronie poszkodowane;j
roszczenie w przypadku btednego dziatania administracji®®.

8 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1119.

% Wyrok Sadu w sprawie T-561/14, One of Us i in. przeciwko Komisji, pkt 142.

% K. Milecka, op. cit., s. 237.

o1 Wyrok TS z dnia 12 wrze$nia 2017 r. w sprawie C-589/15 P,Anagnostakis przeciwko Komi-
sji, EU:C:2017:663, pkt 29.

22 Wyrok TS w sprawie C-564/16 P, EUIPO przeciwko Puma, pkt 64.

% Wyrok Sadu w sprawie T-561/14, One of Us i in. przeciwko Komisji, pkt 144.

% Wyrok TS w sprawie C-230/18, PI, pkt 57.

% K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1119, pkt 54. Zob. podobnie M. Szydto, op. cit., s. 104.

% AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 59.

97 W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit., s. 71.

% K. Muzyczka, Prawo do dobrej administracji, ,Kortowski Przeglad Prawniczy” 2015, t. 3,
nr3,s. 81.
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Odpowiedzialno$¢ deliktowa UE nie jest absolutna. Uzalezniona jest ona
bowiem od konkretnych przestanek, ktore zostaly wskazane w orzecznictwie
TSUE. Zgodnie z nim powstanie odpowiedzialnosci pozaumownej UE zalezy od
spetnienia tacznie nastgpujacych warunkdéw: bezprawnosci zachowania instytucji
Unii, rzeczywistego charakteru szkody oraz zwigzku przyczynowego miedzy
zarzucanym dzialaniem a podniesiong szkoda®”.

Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit, ze w kontekscie bezprawnos$ci dziatania
instytucji unijnych wymagane jest ,,wykazanie wystarczajaco istotnego naruszenia
normy prawnej majacej na celu przyznanie uprawnien jednostkom”!®. Bezprawnos¢
dziatania organu Iub funkcjonariusza UE moze polega¢ m.in. na:

— niepelnym zebraniu materiatu dowodowego,

— oparciu si¢ na niewtasciwych czynnikach przy wydawaniu rozstrzy-

gnigcia w sprawie,

— uchybieniu przepisom proceduralnym!®'.

Rzeczywisty charakter szkody oznacza, ze aby UE poniosta odpowiedzial-
no$¢ za bezprawne dziatania organu lub funkcjonariusza, jednostka musi ponies¢
szkode, ktora powinna by¢: ,,oczywista, wymierna, udowodniona oraz naruszac
interesy tej osoby w specjalny i indywidualny sposob”!%2,

Zwiazek przyczynowy miedzy zarzucanym dziataniem a poniesiong szkoda
musi mie¢ charakter bezposredni'®. Zwroci¢ nalezy uwagg na fakt, ze to na pod-
miocie ubiegajacym si¢ o odszkodowanie spoczywa cigzar udowodnienia spelnienia
Tacznie wszystkich wymienionych wyzej przestanek. Podobne stanowisko przedsta-
wit Rzecznik Generalny Yves Bot w opinii z 16 maja 2019 r., w ktérej w punkcie
68 stwierdzil, ze ,,w ramach skarg o odszkodowanie [...] stosowano zasade, zgodnie
z ktora skarzacy powinien wykazac¢ interes prawny, a mianowicie fakt poniesie-
nia szkody”!*. Zdaniem TS skarge nalezy oddali¢ w catosci w sytuacji, gdy nie
zachodzi jedna z wyzej wymienionych przestanek. Oznacza to, ze nie zachodzi
konieczno$¢ rozpatrywania pozostatych przestanek, ktore sktadajg sie na powstanie

odpowiedzialnosci pozaumownej UE!®,

9 Wyrok TS z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie C-138/17 P i C-146/17 P, Unia Europejska
przeciwko Gascogne Sack Deutschland i Gascogne, EU:C:2018:1013, pkt 67.

10Wyrok TS z dnia 20 wrzesnia 2016 r. w sprawie C-8/15 P i C-10/15 P, Ledra Advertising
przeciwko Komisji i EBC, EU:C:2016:701, pkt 64-65.

1TM. Szydto, op. cit., s. 105.

12K Muzyczka, op. cit., s. 82.

13W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit., s. 72.

1%4Opinia Rzecznika Generalnego Yves’a Bota z dnia 16 maja 2019 r., przedstawiona w sprawie
C479/17 P, Guardian Europe przeciwko Unia Europejska, EU:C:2019:431.

15Wyrok TS w sprawie C-138/17 P i C-146/17 P, Unia Europejska przeciwko Gascogne Sack
Deutschland i Gascogne, pkt 68.
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Wystapienie z roszczeniem za szkode wyrzadzong bezprawnym dziataniem
organu lub funkcjonariusza UE nie musi poprzedza¢ wniesienie skargi o stwier-
dzenie niewaznos$ci wydanego aktu, gdyz zardwno roszczenie o odszkodowanie,
jak i roszczenie o uniewaznienie aktu sg catkiem niezalezne'*.

Artykut 41 KPP UE zamyka stwierdzenie, ze kazdy moze zwracaé si¢ do
instytucji unijnych, piszac do nich w jednym z jezykow urzedowych. Odpowiedz
na pismo jednostki musi by¢ sformutowana w tym samym jezyku'”’. Stanowi
to ,,wyraz poszanowania tozsamosci jezykowej obywateli UE”! oraz ,,istotny
sktadnik poszanowania réznorodnosci jezykowej Unii”!'?. Na uwage zastuguje
fakt, Ze to jednostce przystuguje wybor jezyka, tak, by umozliwi¢ jej petne 1 efek-

110

tywne zrozumienie tresci toczacego si¢ postepowania''?, co jest szczegdlnie wazne

w warunkach wielo$ci jezykoéw urzedowych UE..!!

Podsumowanie

Prawo do dobrej administracji wzmacnia jednostke w jej relacjach z organami wia-
dzy (ponadpanstwowej i krajowej). Charakteryzujaca, w dalszym ciagu, te stosunki
nier6wnorzedno$¢ stron zostaje tym samym osadzona w normatywnych ramach,
minimalizujacych ryzyko arbitralnego potraktowania jednostki przez podmioty
wyposazone w kompetencje do wladczego decydowania o jej prawach i obowigzkach.
W ten sposob nastepuje zabezpieczenie interesu prawnego jednostki przy zapewnieniu
odpowiedniego — z punktu widzenia UE — funkcjonowania organéw administracji
publicznej, a prawo do dobrej administracji, oparte na okreslonej podbudowie aksjo-
logicznej, wykracza poza czysto teoretyczng sfere, zyskujac praktyczne znaczenie.

Skodyfikowanie w art. 41 KPP UE prawa do dobrej administracji potwier-
dzito jego znaczenie w unijnym porzadku normatywnym — Karta jest najwyzszym
hierarchicznie zZrédtem prawa unijnego, osadzajac je jednoczesnie w perspekty-
wie prawno-cztowieczej. Przepis ten kodyfikuje bowiem normy prawa unijnego
o randze zasad ogdlnych, zdekodowane w orzecznictwie TSUE (art. 41 ust. 2

106M. Szydto, op. cit., s. 105; zob. podobnie K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 1119-1120.

A, 1. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 59; zob. podobnie K. Muzyczka,
op. cit., s. 82.

18K Milecka, op. cit., s. 238.

1¥Wyrok TS z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie C-377/16, Hiszpania przeciwko Parlamentowi,
EU:C:2019:249, pkt 36.

10Zwraca na to uwage K. Milecka, op. cit., s. 238.

""W UE obowigzuja 24 jezyki urzedowe, zob. www.europa.eu/european-union/about-eu/eu-
-languages_pl, [dostep: 13.08.2020].
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lit. a i b KPP UE), oraz normy traktatowe: art. 340 TFUE, ktéremu odpowiada
art. 41 ust. 3 KPP UE, oraz art. 20 ust. 2 lit. d TFUE — begdacy odpowiednikiem
art. 41 ust. 4 KPP UE, korelujac obowiagzki organdow administracyjnych z prawem
podmiotowym jednostki zadania ich realizacji.

Taka proweniencja prawa do dobrej administracji decyduje o zwigzaniu tym
standardem — standardem dobrej administracji — takze panstw cztonkowskich, nie-
zaleznie od kontrowersji dotyczacych stosowania art. 41 KPP UE wobec organéw
panstw czlonkowskich w $wietle jego literalnego brzmienia'?. Punkt referencyjny
przy realizacji tak rozumianego prawa do dobrej administracji stanowi¢ moze
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej. Jego niewigzacy charakter
prawny nie pozbawia go prawnej relewancji. Znajduje on bowiem bezposrednie

zastosowanie w instytucjach i w odniesieniu do urz¢dnikéw stuzby cywilnej Unii

113

Europejskiej'. Przez organy panstw cztonkowskich moze on by¢ natomiast trakto-

wany jako wskazdwka co do zakresu i sposobu realizacji obowigzkow wynikajacych

z prawa do dobrej administracji jako normatywnie wigzacego je standardu.
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The right to good administration in European Union law —

between soft law and a binding normative standard

Abstract

In a modern legal system based on the rule of law, protection of the legal status
of an individual is an important determinant of the freedom of action of public authorities.
The principles related to this paradigm, such as the principle of non-discrimination, legalism
or fairnessin administrative proceedings are reflected in the right to good administration.

In the European Union this right is expressed in Art. 41 of the EU Charter of Fun-
damental Rights. Its codification in this most important EU human rights document not
only expanded the catalog of sources of EU law in the field of the right to good administra-
tion, both hard law and soft law, but also placed this right in a human rights perspective.
As a result certain obligations of public administration have been correlated with the sub-
jective right of the individual to demandtheir implementation.

The aim of the article is to analyze the right to good administration with particular
emphasis on the impact of its diversified catalog of sourceson the normative standard as
issue. The considerations will be based on the theoretical and dogmatic-legal methods with
the incidental use of the historical method. The references to the CJEU jurisprudence, which
played a fundamental role in shaping the components of the right to good administration as
general principles of EU law and nowadays — in constructing right to good administration

codified in Art. 41 of the EU Charter, are of great importance for the consideration.

Keywords: right to good administration, Charter of Fundamental Rights of the European

Union, European Code of Good Administrative Behavior
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