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1. Wejscie Polski do Rady Europy powitane zostalo u nas powszechnym ap-
lauzem; uznano to zresztg za fakt oczywisty, bowiem — jak cz¢sto powtarzano w
réznych wypowiedziach —~ w Europie byliSmy od zawsze, a jedynie narzucony z
zewngtrz ustrGj totalitarny uniemozliwial nam nie tylko peine potwierdzenie
owej okolicznosci, lecz takze korzystanie z dobrodziejstw, jakie miataby dawac
automatycznie owa przynalezno$¢. Nie zamierzam tutaj dyskutowa¢ ani okolicz-
nosci, ani nastgpstw owej obecnej ,europeizacji” naszego kraju. Chciatbym tylko
doda¢ - i to zupelnie na marginesie — iz owa ,europejsko$¢” zmieni teraz za-
pewne gwaltownie swoj charakter i tre§¢. Do tej pory Rada Europy 1aczyla tylko
dwanascie pafistw i to o pewnych zblizonych zatozeniach politycznych, gospo-
darczych i spolecznych. Juz w ramach tej ,,zachodniej” dwunastki powstawaly
czgste spory i konflikty. Teraz szykuja si¢ do oficjalnej ,,europeizacji” nie tylko
pafistwa dawnego europejskiego bloku wschodniego, ale i republiki jugostowiafi-
skie, a — co najwazniejsze — republiki stworzone na gruzach Zwiazku Radziec-
kiego. Ot6z ,zjednoczona Europa” obejmujaca takie bogactwo pafistw, o tak
odmiennych historiach, spoleczefistwach, religiach, zwyczajach, gospodarkach,
sposobach mySlenia etc.etc. to juz bedzie twor jakoSciowo zgota inny od doty-
chczasowej ,europejskiej dwunastki”. Bedg si¢ rodzi¢ nowe problemy, ktérych
tresci, jakosci i skali nawet nie mozna dzi§ przewidzie¢. Cynik méglby z ironia
rzec, ze owa ,,nowa europejsko$€” bedzie to w pewnym sensie zemsta historii na
dotychczasowych ,europejczykach” za doprowadzenie do upadku wschodnioeu-
ropejskich rezim6w komunistycznych. Co si¢ jednak stalo, juz si¢ nie odmieni.
Europa musi si¢ zmieni¢, zmieni si¢, i to pewnie w zaskakujacy dla wielu spos6b.

2. Przedmiotem niniejszego szkicu nie sg jednak wcale problemy ,europei-
zacji” pafistw dawnego bloku wschodniego, ale niektére zagadnienia wigzace si¢
z przyszig koniecznoscig dostosowania naszego prawa publicznego do tzw. stand-
ardow europejskich. Wejscie do Europy przynosi bowiem ze sobg nie tylko prawa
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i korzysci, ale takze obowigzki, i to czasami trudniejsze, dotykajace sfer, do kt6-
rych ustawodawstwa wewnetrzne roszczg sobie zwykle absolutng wylaczno$¢. Ra-
da Europy bowiem uchwala bowiem konwencje, wydaje liczne dyrektywy i zale-
cenia, ktorych przedmiotem jest giéwnie sfera okreslana jako ,,prawa czlowieka”,
a przede wszystkim stosunki na styku ,,obywatel-pafistwo”. Tre$¢ ich zwykle ma
charakter liberalistyczny, legalistyczny i humanistyczny, a nieprzestrzeganie ich
wywotuje zwykle dosy¢ kwasne reakcje europejskiej zbiorowosci, a czasami nawet
bardziej surowe oceny. W dziedzinie administracji publicznej mozna wyr6znicé
kilka plaszczyzn, kt6rymi do tej pory zajmowala si¢ Rada Europy. S3 to:
a) procedura ksztaltowania si¢ (wypracowywania) decyzji administracyjnej oraz
wszelkich dzialafi administracji, kt6rych przedmiotem jest jednostka, i3cznie
z odpowiedzialnoscig administracji za szkody wyrzadzone w majatku obywa-
teli;
b) dostep do informacji bedacej w posiadaniu organéw administracii;
¢) ochrona jednostki przed naduZywaniem danych, gromadzonych przy pomocy
komputeréw.
Jak wida¢, zainteresowanie Rady Europy dotyczy w znacznej mierze proble-
moéw o charakterze proceduralnym. Przy blizszej analizie, ta wst¢pna ocena staje
si¢ jeszcze bardziej wyraZzna. Dalej zajmg si¢ tylko niekt6rymi zaleceniami do-

tyczacymi pierwszej plaszczyzny (decyzja).

3. W zakresie ochrony obywateli przed naruszeniami ich praw przez admi-
nistracj¢ zasadnicze znaczenie ma zalecenie (rezolucja) z 28 wrzes$nia 1977 r.
nr 31/77, wielokrotnie omawiana i komentowana w rozmaitych publikacjach.
Najogo6lniej rzecz biorgc, ustanawia ona fundamentalne reguly, ktérymi powinno
si¢ rzadzi¢ kazde postgpowanie administracyjne, aby moglo by¢ uznane za odpo-
wiadajgce regulom ,europejskosci”. Oto one:

- kazdy ma prawo do wystuchania w sprawie, ktorej rezultatem moze by¢ de-
cyzja, obcigzajaca go obowigzkami lub ograniczajaca jego prawa;

— kazdy ma prawo do uzyskania informacji o przebiegu sprawy, o dowodach i
innych okolicznos$ciach post¢powania;

- kazdy ma prawo do uczestnictwa w prowadzeniu postgpowania go dotycza-
cego;

— decyzja musi by€ uzasadniona;

— od decyzji musi stuzy¢ odwolanie.

Wydaje sig, ze sa to reguly tak oczywiste, iZ pozostajgce poza wszelka dys-
kusja. Mozna tez stwierdzi€, iz s3 one w pelni przyjete przez obowigzujace w
Polsce przepisy, gléwnie przez k.p.a. Pod tym wzgledem wszystko jest zatem w
porzadku. Gdybyz tu jednak tylko o tre$¢ przepiséw chodzilo! Problem polega
jednak na tym, iz przedmiotem dyrektyw Rady Europy jest praktyka dzialania
organ6éw administrujacych i to wlanie ona stanowi przedmiot skarg, zglaszanych
przez obywateli pafistw bedacych czilonkami Rady Europy do Trybunatu Euro-
pejskiego w Strasburgu, a orzecznictwo tego organu jest juz dzi§ bogate i zréz-
nicowane. Skoro zatem moOwimy o praktyce, wskazmy cho¢by na przypadek
dokonywanych obecnie w Polsce rozmaitych weryfikacji i czystek w aparacie
administracyjnym, w toku ktérych wlasnie owe fundamentalne reguly europej-
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skie, dotyczace udzialu zainteresowanego w sprawie, wgladu do akt, wyczerpuja-
cego uzasadnienia i mozliwosci odwolywania si¢ bywaly w zasadniczy spos6b ne-
glizowane i naruszane. Program ten rozwinglem w obszernej glosie do jednego
z orzeczefi NSA (OSPiKA nr 1/1992, s. 49) i dlatego tez mog¢ tu pomina¢ wszel-
kie szczegbly. Nalezy jednak wyraZnie stwierdzi¢, iz poglad o dochowywaniu eu-
ropejskich regut postepowania w tych wlasnie sprawach przez decydujace organy
polskiej administracji nie mogiby by¢ gloszony bez zastrzezed. Chyba nawet uza-
sadnione byloby wrecz przeciwne stanowisko. Nalezy dodaé zreszta, ze z
wyraznymi zastrzezeniami Rady Europy spotkaly si¢ np. procedury ,,dekomuni-
zacyjne” podejmowane w Czechostowacji. Problem ten zatem jest znacznie szer-
szy i wymaga bardzo powaznego podejScia.

4. Dobrym przykladem dziatafi organéw europejskich, dotyczacych sfery pro-
cedowania organéw administracji byly takze zalecenia z dnia 11 marca 1980 r.
nr R 2/80/, dotyczace wykorzystywania sfery uznaniowej przy wydawaniu decyzji.
Jest to r6éwniez oryginalny i ciekawy akt, obejmujacy r6znorodng sfer¢ zagad-
nief.

Najog6lniej rzecz biorgc, organ administracji, dzialajac w sferze uznania
administracyjnego, winien dziala¢ wylacznie w celu, w jakim przyznano mu
uprawnienia dyskrecjonalne, obowigzany jest dochowywac regul obiektywnosci i
bezstronnosci, przestrzega¢ zasady réwnosci wszystkich wobec prawa, musi za-
chowa¢ ré6wnowage migdzy prawami, wolnosciami i interesem strony, a celem
dzialania, musi podja¢ decyzje w rozsadnym (raisonnable) terminie i stosowac
obowiazujace go przepisy administracyjne (m.in. wytyczne organéw zwierzch-
nich) w sposOb staly i konsekwentny (tj. bez ekscesow). Owe przepisy admini-
stracyjne (wykonawcze) powinny by¢ publikowane tak, by byly znane (dostepne)
zainteresowanym, a sama decyzja, jeSli jest negatywna dla strony, powinna by¢
przyzwoicie i wyczerpujaco uzasadniona. Zalecenia Rady Europy precyzujg tak-
Ze, jak powinna wyglada¢ p6Zniejsza kontrola decyzji uznaniowych (wykonywana
przez niezawisly organ, najlepiej sad, obejmujaca sfer¢ racjonalnosci i celowosci
decyzji etc.etc.). Stowem sa to rzeczywiScie zalecenia ustanawiajace dosy€ wysoki
szczebel wymagafi wobec praktyki organéw administrujgcych i dochowywanie ich
bedzie si¢ wigza€ ze stalym wysitkiem i kontrola. Ale trzeba tez stwierdzié, ze
efekt moze by¢ tylko pozytywny.

5. Inne z kolei zalecenia Rady Europy (uchwala z 16 wrzeSnia 1984, R 15/84)
dotyczaca odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez dziatania administracji
pafistwowej. Zwraca uwage, Ze w zaleceniach przyjeto, iz odpowiedzialnos¢ taka
moze by¢ odpowiedzialno$cig zobiektywizowang (za sam skutek). Naruszenie
prawa przez administracj¢ wigze si¢ wprost z domniemaniem bl¢du w stuzbie
(zachowanie nie odpowiadajace wymogom regul dobrego administrowania) co
oznacza, iz poszkodowany zwolniony jest od obowiazku wykazywania i dowodze-
nia winy konkretnego administratora. Odpowiedzialno$¢ obejmuje calo$¢ szko-
dy, jesli w gr¢ wchodzila wina, ale moze by€ tez miarkowana wedle kryteriow
shusznosci, jesli winy udowodni¢ nie mozna.
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6. Mozna réwniez wskaza¢ na zalecenia Rady Europy z dnia 17 wrze$nia
1987 R 16/87 dotyczace postgpowania administracyjnego odnoszacego si¢ do
znacznej liczby adresatéw. Zalecenia rekomenduja w takim wypadku procedurg
wspéluczestnictwa. I znowu (jak w poprzednich wypadkach) znajdujemy w tym
dokumencie wykaz ,regul minimum”, a wi¢c: informacja o projekcie dostarczona
zawczasu wszystkim zainteresowanym, dopuszczenie ich do akt sprawy, uczest-
nictwo w ksztattowaniu tresci decyzji (chocby przez mozliwos¢ wypowiadania si¢
w drodze ustnej lub pisemnej, albo przez uczestnictwo w pracach kolegialnego
organu decydujgcego lub doradczego). Co wigcej, uwaza si¢, iz podobne upraw-
nienia (w okreSlonych wypadkach) powiny stuzy¢ obywatelom kraju sgsiadujace-
go, jeSli realizacja projektu moze wplyna¢ na ich prawa, co jest rozwigzaniem
perspektywicznym, oryginalnym i — w stosunku do dotychczasowych praktyk -
nowym.

7. W 1989 r. (zalecenia z dnia 13 wrze$nia, R 8/89) Rada Europy przyjela
zalecenia dotyczace potrzeby wprowadzenia postgpowania dotyczacego zawiesze-
nia skutkéw decyzji w wypadku wszcz¢eia postepowania przed sadem admini-
stracyjnym. Jedng z zasad postgpowania sgdowo-administracyjnego, przyjgta
dotad powszechnie w krajach europejskich, bylo bowiem, iz wszczgcie takiego
postepowania niec wywicra bezpoSredniego skutku w sferze wykonania zaskarzo-
nej przed sagdem decyzji. W interesie szerszej niz dotad ochrony praw obywateli
proponuje si¢ teraz przelamanie tej reguly i przyznanie zainteresowanemu prawa
do uzyskania zawieszenia wykonania decyzji moca postanowienia administra-
cyjnego lub sadowego, do momentu wydania przez sad definitywnego rozstrzyg-
ni¢cia. (Mozna tu doda€, ze polskie przepisy przewidujg tego rodzaju Srodki).
Wspomniane zalecenia przewiduja jednak co§ wigcej: mozliwos¢ wystapienia o
wstrzymanie realizacji decyzji nawet wtedy, gdy ostateczna decyzja nie zostala
jeszcze wydana, lub tez, gdy z okoliczno$ci sprawy wynika konieczno$¢ naty-
chmiastowego dzialania.

8. Mozna tu jeszcze dodac, iz w dniu 13 lutego 1991 r. wydano zalecenia nr
1/91 dotyczace nakladania kar przez organy administracji, opierajace si¢ na za-
sadzie, iz kary takie nakladane tylko w drodze ustawy i ze zainteresowanemu
muszg stuzy€ co najmniej takie gwarancje, jakie stuza mu w postgpowaniu, kto-
rego przedmiotem jest wydanie decyzji administracyjnej. Przewiduje si¢ takze,
iz w niedlugiej przyszioSci Rada Europy zajmie si¢ zagadnieniami szczeg6lnych
gwarancji, ktére powinny stuzy€ zainteresowanemu w postgpowaniach dotycza-
cych spraw finansowych i celnych. _

Przedstawilem tu, w bardzo skrétowej i powierzchownej formie, tylko nie-
ktore z zalecefi Rady Europy dotyczacych praw os6b zainteresowanych w réznego
rodzaju postepowaniach administracyjnych i sagdowo-administracyjnych. Jest ich
jednak wiecej i dotycza réznych spraw (np. niezmiernie ciekawe zalecenia dot.
spraw karnych i cywilnych). Trzeba podkresli¢ jeszcze raz: zalecenia nie dotycza
tylko i wylacznie tresci przepiséw przyjetych w pafistwach cztonkowskich. Doty-
czg przede wszystkim praktyki dzialania decydujacych organ6w, a ich naruszenia
mogg by€ — i czesto bywajg — przedmiotem skarg indywidualnych obywateli do
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Organ ten ma juz bogate i ciekawe
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orzecznictwo, jest ono publikowane i dost¢pne. Wspomniane prace organéw eu-
ropejskich stuzg niewatpliwie rozwojowi i — w pewnym sensie — unifikacji prawa
wewngtrznego pafistw czlonkowskich. Dowodem tego moze by¢ cho¢by niedawna
ustawa wioska o postgpowaniu administracyjnym (ustawa nr 241 z dn. 7 sierpnia
1990 1.), kt6ra na tle doSwiadczef europejskich przewiduje réwniez wlasne, ory-
ginalne rozwigzania. W konsekwencji stwierdzi¢ mozna raz jeszcze, Ze przysta-
pienie Polski do Rady Europy stwarza dla nas liczne perspektywy, ale réwniez
nakfada istotne obowiazki. Kto wie, czy te ostatnie obecnie nie przewazaja.

SUMMARY

The legislator and administration are aware of the contents of international standards that find
their origin in various documents of European communities and in the decision of the European
Tribunal. Dissemination of the knowledge of them has become an urgent task. The Council of
Europe has developed a canon of rules concerning administrative proceedings, which constitute the
foundation of the democratic rule of law. These include: the citizen’s participation in proceedings,
the right for defence, hearing the interested party, announcing the motives of the decision and
imparting them to the citizen.



