ZeSZny Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Naukowe 3051)

ISSN 1898-6447
Zesz. Nauk. UEK, 2016;3(951): 17-32
DOI: 10.15678/ZNUEK.2016.0951.0302

Magdalena Franczuk

Katedra Prawa Publicznego
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Podstawy aksjologiczne
wspolczesnej administracji

Streszczenie

W artykule przedstawiono gtéwne aspekty zwigzane z problematyka aksjologii admi-
nistracji publicznej. Poprzez syntetyczng analize zasad ogdlnych Kodeksu postepowania
administracyjnego nawigzano do wartoSci, jakie chroni¢ powinna administracja, oraz do
zagadnienia etyki urzednikéw. Przedstawiono réwniez zatozenia Europejskiego kodeksu
dobrej praktyki administracyjnej realizujacego zasade art. 41 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej — prawo do dobrej administracji. Artykut stanowi przyczynek do szer-
szej dyskusji nad efektywnymi sposobami budowania zaufania do administracji publicz-
nej zwlaszcza poprzez ksztattowanie postaw etycznych stuzby cywilne;j.

Stowa kluczowe: administracja responsywna, prawo, zaufanie, etyka, zasady ogdlne.

1. Wprowadzenie

Problematyka badawcza podstaw aksjologicznych administracji publiczne;j
wedtug Z. CieSlaka [2000, s. 59] ,,ma duze znaczenie praktyczne dla konstruowania
administracji i prawa administracyjnego. WtaSciwe zinwentaryzowanie wartoSci
osadzonych w prawie, gruntowna wiedza o ich relacjach, okre§lenie pdl kolizji
wartoSci oraz ich granic daja ustawodawcy uzyteczne narzg¢dzie do tworzenia
sprawnych uktadéw administracyjnych, a stosujagcemu prawo ufatwiajg interpre-
tacje przepiséw prawnych. Pogtebiona refleksja aksjologiczna nad teoretycznymi
i praktycznymi aspektami tworzenia oraz funkcjonowania administracji publicznej
wydaje si¢ obecnie bardzo pozadana”. Odnosi si¢ wrazenie, Ze problematyka



18 Magdalena Fraiiczuk

badan aksjologicznych administracji jest obecna raczej w niewielkim stopniu tak
w nauce prawa administracyjnego, jak i w nauce administracji [CieSlak 2000, s. 61].

Celem artykutu jest analiza zbioru podstawowych zasad i wartoSci, wediug
ktérych administracja powinna postgpowac i ktére powinna chroni¢. Postuzono
si¢ pojeciem wartoSci, odrézniajac je od pojecia zasady, ktéra jest stuzebna
wzgledem wartoSci.

W ujeciu aksjologicznym warto$¢ jest jedng z podstawowych cech charak-
teryzujacych przedmioty i zjawiska w relacjach z cztowiekiem. Stanowi specy-
ficzng postac bytu, ktéra stuzy do obiektywnej kwalifikacji r6znych przedmiotow
i zjawisk (por. [Sosenko 1998]). Polski filozof zajmujacy si¢ m.in. teorig wartosci,
A.B. Stepien, okresla warto$¢ jako co§ cennego lub dzigki czemu co$ jest cenne.
Definiuje tez dobro moralne jako zgodno§¢ dziatania ludzkiego z naturg ludzka
[Stepien 1995, s. 240]. Wedtug za§ M. Schelera, jednego z najbardziej znanych
aksjologéw XX w., wartoSci zobowigzujg moralnie, sg obiektywne i normatywne.
Pozostaja ze sobg we wzajemnych relacjach i tworza hierarchi¢. Najnizej w tej
hierarchii znajdujg si¢ wartoSci zmystowe, wyzej wartoSci witalne, wartoSci
duchowe, a najwyzej wartoSci religijne, absolutne. Moralnos$¢ polega na wybie-
raniu zgodnym z tak ustalong hierarchig wartoSci [Scheler 1916, s. 507-513]. Jak
wskazuje Z. Cieslak [2014, s. 2], w prawie i prawoznawstwie przyjmuje si¢ zasad-
niczo stownikowe znaczenie wartoSci traktujagce moralno$¢ jako ceche lub zespot
cech wtaSciwych danej osobie lub rzeczy, stanowigcych o jej walorach cennych
dla ludzi, mogacych zaspokoic jakie$ ich potrzeby. Przyjmuje si¢ tez, ze wartoSci
nadajg normom etyczng prawomocnosc.

Zasad prawa administracyjnego nie da si¢ analizowa¢ w oderwaniu od
warto$ci. Warto$ci mozna natomiast wywies¢ przede wszystkim z zasad ogdlnych
administracji, dlatego po§wigcono im szczegdlng uwage. Zasady ogélne admini-
stracji uregulowane zostaly w rozdziale drugim dziatu pierwszego kodeksu poste-
powania administracyjnego. W opracowaniu podjeto probe refleksji nad tym, jak
we wspotczesnych realiach wartoSci powinny by¢ brane pod uwage w procesie
szeroko pojetego administrowania. Niniejszy artykut powinien staé si¢ przede
wszystkim przyczynkiem do odpowiedzi na pytania:

— jak w przyszioSci powinna ksztattowac si¢ praktyka administracji,

— w jakim kierunku powinna podaza¢ nauka i praktyka tego dziatu prawa, aby
skutecznie realizowac i chronié¢ przewidziane w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego zasady,

— w jaki sposob realizowaé wartosci, na strazy ktérych powinny sta¢ organy
administracji publiczne;.
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2. Przeglad podstawowych zasad administracji a realizowane
wartoSci

2.1. Zasady ogélne Kodeksu postegpowania administracyjnego

Zasady ogdlne prawa administracyjnego zostaty uregulowane w dziale
I rozdz. 2 Kodeksu postepowania administracyjnego’. Zgodnie z art. 6 k.p.a. organy
administracji publicznej dziataja na podstawie przepiséw prawa. W przepisie tym
wyraznie nawigzano do zasady pafistwa prawa w znaczeniu formalnym jako zasady
ustrojowej zobowigzujgcej m.in. podmioty administrujace do przestrzegania i dzia-
fania w granicach prawa. Jak podkresla L. Morawski [2005, s. 241, 242], zasada
praworzadnoSci stanowi podstawe wszystkich pafistw demokratycznych. Na zasade
te skfada si¢ przekonanie, ze sprawowanie wtadzy musi opiera¢ si¢ na regufach
prawa. W Scistym znaczeniu chodzi o zasad¢ legalizmu, poniewaz obowigzek prze-
strzegania prawa skierowany jest do organéw pafistwa. Naruszenie tej zasady zabez-
pieczone jest sankcja niewaznoSci decyzji, istnieje bowiem przepis pozwalajacy na
stwierdzenie niewaznoSci decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razacym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 k.p.a.) [Zukowski i Sawuta 2012, s. 78]. Wsréd
gwarantow tak rozumianej praworzadnoSci szczegdlne znaczenie dla administracji
maja Naczelny Sad Administracyjny (kontrolujacy zgodnie z art. 184 Konsty-
tucji RP dziatania administracji publicznej) oraz spoleczenstwo obywatelskie.

Zasade pafistwa prawa rozwini¢to w kolejnych artykutach Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, w szczegdlnosci w art. 7, ktéry stanowi, ze ,,w toku
postgpowania organy administracji publicznej stojg na strazy praworzadnoSci,
z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynno$ci niezbgdne do
doktadnego wyjasnienia i zalatwienia danej sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli”. Poprzez przywotany przepis ustawodawca
chroni przede wszystkim dobro obywateli. Dobro to powinno by¢ respektowane
we wszystkich dziataniach organéw administracji publicznej, co jest bardzo istotne
zwlaszcza w kontekScie typowej dla administracji relacji hierarchicznej panstwo
— obywatel. Administracja ma wiec z zatozenia stuzy¢ obywatelom, odpowiadaé
i reagowac na konkretne potrzeby. Model administracji responsywnej, jak wska-
zuje M. Stepien [2008, s. 61], jest nakierowany na odczytywanie i zaspokajanie
preferencji, wartos$ci, potrzeb oraz dazef obywateli.

Roéwnie wazng zasadg, na ktérej powinno opierac si¢ dziatanie organéw admi-
nistracji publicznej, jest zasada okre$lana we wczesniejszym stanie prawnym
jako zasada ,,pogtebiania zaufania” do administracji. W obecnym ksztalcie lepiej

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego Dz.U. 1960, nr 30,
poz 168 z pézn. zm., zwanego dalej k.p.a.
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oddaje istote funkcji administracji art. 8 k.p.a. Ustawodawca nakfada na organy
administracji publicznej obowigzek prowadzenia postgpowania ,,w sposdb budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej”. Przepis ten zatem poSrednio ma
za zadanie wzbudza¢ zaufanie — poprzez administracj¢ — do panstwa.

Warto zwrdci¢ uwage na pojecie zaufania, do ktérego bezpoSrednio odwotuje
si¢ ustawodawca. Jak wskazuje P. Sztompka [2002, s. 132], wsréd réznych form
zaufania mozna wyréznié tzw. zaufanie instytucjonalne do ztozonych bytéw
organizacyjnych angazujacych liczne zbiorowoSci anonimowych uczestnikéw, jak
tez tzw. zaufanie systemowe kierowane pod adresem catego systemu spotecznego
i jego uczestnikéw. Istniejg tez okreSlone kryteria wptywajace na budowe zaufania
do danej osoby/instytucji, ktére mozna rozpatrywaé w kontekscie strukturalnym
i sytuacyjnym, w ktérym dziala dana osoba czy instytucja. Co si¢ tyczy zasady
zaufania do wiadzy publicznej, ktére powinno by¢é wzbudzane w efekcie podej-
mowanych przez organy administracji dziatan, wazny jest przede wszystkim 6w
kontekst, w ktérym organ administracyjny jest osadzony. Jak zauwaza P. Sztompka
[2002, s. 314], chodzi o to, czy zachowanie takiego podmiotu (darzonego zaufa-
niem) jest skutecznie monitorowane i kontrolowane, a w konsekwencji zagrozone
negatywnymi sankcjami w razie naruszenia zaufania.

Zasada zaufania wigze si¢ Scile nie tylko z przepisami dotyczacymi kontroli
i nadzoru nad organami administracji publicznej, ale takze z mozliwoScig odwo-
fania si¢ od niekorzystnej dla strony decyzji, ktéra zapadta w toku postepowania.
Jest ona powigzana z art. 15 k.p.a., z ktérego wynika wprost zasada dwuinstan-
cyjnosci uszczegétowiona w art. 16 k.p.a., gdzie wskazano, ze uchylenie lub
zmiana decyzji ostatecznych, stwierdzenie ich niewazno§ci oraz wznowienie
postepowania moze nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub
ustawach szczegodlnych. Decyzje mogg by¢ zaskarzane do sagdu administracyjnego
z powodu ich niezgodnoSci z prawem na zasadach i w trybie okre§lonych w odreb-
nych ustawach. Zaskarzanie decyzji wynika zazwyczaj z che¢ci uniknigcia sankcji,
jaka dana decyzja niesie dla strony niezadowolonej z konkretnego rozstrzygnigcia.

Jak wskazuje J. Zimmermann [2013, s. 235], ,,w prawie administracyjnym
pojecie sankcji jest specyficznie rozumiane i jednoczes$nie spetnia ono odmienng,
bardziej zréznicowang role niz w innych dziedzinach prawa. Przede wszystkim nie
jest ono wylacznie wigzane z elementami normy prawnej. Sfowo sankcja oznacza
co§ wiecej: mozna tak nazwaé wszelkie instrumenty, ktére powinny zapewnic
zrealizowanie przez administracj¢ prawno-administracyjnych zalozef celowych.
Sa to wigc odrgbne instytucje prawne, za pomocg ktérych administracja publiczna
ujawnia swoje wladztwo”. Organy administracji wydaja decyzje, ktére w pewnych
okolicznoSciach moga by¢ skutecznie kwestionowane przez podmioty administro-
wane. Strona ma mozliwo$¢ monitorowania dziatah administracji w trakcie poste-
powania, moze kwestionowac¢ niekorzystne dla siebie decyzje poprzez zastoso-
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wanie odpowiednich regulacji proceduralnych, a w razie koniecznosci zastosowac
$rodki odwotawcze. Mozliwo$§¢ aktywnego uczestniczenia w postgpowaniu admi-
nistracyjnym daje stronie poczucie bezpieczenstwa, a tym samym buduje zaufanie.
Zaufanie, jak wskazuje G. Schwan [2007, s. 132], ,,jest zjawiskiem z zakresu teorii
demokracji, stanowi fundamentalng kategori¢ demokracji”. Jest nieodtacznie
zwigzane z zasadg panstwa prawa, a co za tym idzie z art. 6 k.p.a., ktéry jak
wskazano wczedniej, zasade t¢ wyraZznie deklaruje. Wedtug K. Kicifiskiego [2012,
s. 20] efektywne funkcjonowanie administracji zalezy wtasnie od zaufania, jakim
darza ja obywatele. Zaufanie to wynika zaréwno z przekonania, ze urzg¢dnicy sg
dobrymi fachowcami, jak i wiary w to, Ze dobro publiczne jest dla nich istotne.

Z przedstawiong problematyka wigza si¢ réwniez zasady wyrazone w art. 9
k.p.a., zgodnie z ktérym:

1) organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczerpuja-
cego informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére mogg
mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepo-
wania administracyjnego,

2) organy czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpo-
waniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomoSci prawa, i w tym celu udzielaja
im niezbgdnych wyjasnief i wskazéwek.

W powotanym przepisie strona traktowana jest analogicznie do konsumenta.
Staje si¢ niejako konsumentem ustugi administracyjnej. Jako podmiot stabszy
od organu administracyjnego, majagcego kompetencje wtadcze, powinna by¢
nalezycie poinformowana o przystugujacych jej prawach i mozliwosciach podej-
mowania okreslonych dziatah w toku postgpowania. Warto za B. Suchodolskim
[2012, s. 153] doda¢, ze wspdiczesne urzedy administracji publicznej mogg by¢
traktowane jako przedsigbiorstwa ustugowe, ktére powinny przyktadac¢ duza wage
do jakoSci Swiadczonych przez siebie ustug. Stwierdzenie takie jest uzasadnione
chociazby powszechnym uzyciem okreS§lania ,,klient administracji” i wprowadze-
niem tzw. standardéw obstugi klienta w urzedach?.

Ponadto wielu autoréw podkresla jak wazny, takze w aspekcie etyki admini-
stracyjnej, jest dostep podmiotéw administrowanych do informaciji i to nie tylko
w kontekScie realizacji zasady wyrazonej w art. 9 k.p.a. W pracy [Etyczne aspekty
dziatalnosci... 2004] zauwazono, ze obywatele sg coraz lepiej poinformowani
i zarazem coraz bardziej zainteresowani dziatalnoS$cig sektora publicznego.
Widoczna jest tendencja do wzrostu przejrzystosci funkcjonowania administracji
publicznej przez zapewnienie obywatelom dostepu do dokumentéw i informacji
(wykraczajacego poza procedury zwykle zagwarantowane ustawami dotyczacymi

2 Zob. np. Standardy obstugi klienta w Urzedzie M. St. Warszawy, Zatacznik do zarza-
dzenia nr 75/2016 Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 26.01.2016 r.
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prawa do informacji). Coraz czg¢sciej wymaga si¢ od urzednikow konsultowania si¢
z obywatelami poprzez badania opinii czy publiczne przestuchania, np. w procesie
planowania przedsiewzig¢¢ publicznych czy podejmowania waznych decyzji.
AktywnoS§¢ obywatelska stanowi czynnik zniech¢cajacy do korupcji i wszelkiego
rodzaju wykroczen w sektorze publicznym [Etyczne aspekty dziatalnosci...,
cz. I, 2004, s. 62]. Takie tendencje funkcjonowania administracji publicznej beda
réwniez skutecznie realizowaé zasade¢ zaufania.

Z zasada nalezytego informowania wigza si¢ logicznie i wynikaja z niej regu-
lacje art. 101 11 k.p.a., z ktérych wynika, ze 1) organy administracji publicznej
obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny udziat w kazdym stadium postgpowania,
a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowoddw i materialéw oraz zgloszonych zadaf, przy czym odstapienie od tej
zasady mozliwe jest tylko w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi
zwloki ze wzgledu na niebezpieczefstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze
wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialng, 2) organy administracji
publicznej powinny wyjasniaé stronom zasadnoS¢ przestanek, ktérymi kieruja
si¢ przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposéb w miar¢ moznoS§ci doprowadzic¢
do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania Srodkéw przymusu.
W art. 12 k.p.a. wskazano konieczno§¢ szybkosci i wnikliwoSci dziatania organu
w toku postepowania administracyjnego, tak aby rozwigzat on sprawe, postugujac
si¢ mozliwie najprostszymi §rodkami, np. nieskomplikowane sprawy, ktére nie
wymagaja zbierania dowodow, informacji lub wyja$nien, powinny by¢ zatatwione
niezwlocznie. Organ administracji ma doktadnie i rzetelnie zbada¢ sprawe, ale
powinien zastosowac si¢ do zasady szybkoSci postepowania i dziata¢ mozliwie
sprawnie.

2.2. Znaczenie zasad

Pozostate zasady k.p.a. zostaty pominigte z uwagi na brak ich bezpoSredniego
zwigzku z tematyka opracowania. Oméwione zasady nalezy rozumie¢ jako reguty
czy dyrektywy o charakterze ogélnym, majgce podstawowe znaczenie dla catoSci
prawa administracyjnego. Stanowig one urzeczywistnienie wartosci, jakie chronié
ma administracja. Jak wskazuje J. Zimmermann [2013, s. 92], do grupy wartoSci
tworzonych przez samo szeroko pojgte prawo administracyjne nalezg réwniez
niektére wartosci konstytucyjne. Doktryna prawa administracyjnego formutuje
zasady ogoélne tego prawa, ktére majg znaczenie w kazdym jego segmencie i 0zna-
czaja obowiazek rozwijania jakiej$§ wartoSci przez administracj¢ publiczng.

Podstawowg wartoScig wyrazong przez prawo administracyjne wydaje si¢
dobro cztowieka (obywatela), a przede wszystkim dobro wspdlne obywateli, ktére
przedklada si¢ nad interes publiczny. Z tej podstawowej wartoSci mozna wypro-
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wadzi¢ kolejne, ktére sg chronione przez przepisy szczegétowe. Wartosci te to
w szczegdlnosci zycie 1 zdrowie obywateli, bezpieczefstwo, sprawiedliwos¢, nato-
miast zasady, ktdre stuzg ich ochronie, to m.in. zasada dzialania administracji na
podstawie przepis6w prawa (art. 6 k.p.a.), zasada praworzadnoSci i ochrony stusz-
nego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.), zasada informowania (art. 9 k.p.a.), zasada
czynnego udziatu stron (art. 10 k.p.a.), zasada wnikliwego i szybkiego dziatania
(art. 12 k.p.a.).

Powyzsze rozwazania podsumowaé mozna stowami J. Zimmermanna [2013,
s. 8]: ,,nauka prawa administracyjnego zmierza jednoczes$nie w zbyt wielu kierun-
kach, ktére nie sg nalezycie skoordynowane. Nauka ta zbyt czgsto zajmuje si¢
zagadnieniami bardzo szczegétowymi, zwigzanymi z biezgcym ustawodawstwem,
ktore nie jest doskonate. Podobne refleksje budzi praktyka dziatania administracji
publicznej, a takze praktyka orzecznicza sadéw administracyjnych. Na obu tych
ptaszczyznach widoczne jest zapominanie o pryncypiach prawa administra-
cyjnego, o zasadach, jakie leza u podstaw tej dyscypliny prawniczej, przez co
poszczegblne dziatania organéw administracyjnych oraz sadéw bywaja pozba-
wione mocnych podstaw, sa chwiejne i okazjonalne, poddajace si¢ aktualnym
modom i trendom politycznym. Prawo administracyjne jest tez na tyle odrgbne
i specyficzne, ze przyjmowanie w jego stosowaniu wzoréw dyscyplin sgdowych
jest niebezpieczne, a tego rodzaju tendencje sg widoczne w orzecznictwie sagdow
administracyjnych. Negatywne zjawiska, o jakich mowa, pojawiaja si¢ nieraz dla
doraznych celéw praktycznych, ekonomicznych, prakseologicznych i nierzadko
politycznych, a nawet oportunistycznych. Dziata si¢ wtedy tak, jak gdyby zasad
prawa administracyjnego nie byto, albo wybiera si¢ sposrdd nich tylko niektdre
— te, ktore w danym przypadku sg »wygodniejsze«. W ten sposob nie tylko zaprze-
paszcza si¢ wieloletni dorobek doktryny, ale pozbawia si¢ naturalnej bazy dla
dziatah podejmowanych w prawie administracyjnym”. Majac na uwadze przyto-
czong refleksje, jeszcze wyrazniej nalezy podkresli¢ znaczenie ,.etycznej” admi-
nistracji jako gwaranta zasad wyrazonych w k.p.a., a przede wszystkim gwaranta
wartoS$ci wyrazonych przez wspomniane zasady.

3. Wartosci a etyka w administracji

3.1. Etyka w administracji

Kwestig Scifle zwigzang z realizacja wskazanych wyzej zasad jest etyka admi-
nistracji publicznej. Aby skutecznie chroni¢ podstawowe zasady i wartoSci admi-
nistracji, konieczne jest zachowanie przez jej pracownikéw pewnych moralnych
czy tez etycznych standardéw. Jednakze nie mozna oczekiwac, ze kazdy urzednik,
pracownik stuzby publicznej, bedzie zawsze i w kazdych warunkach zachowywat
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si¢ etycznie. Aparat administracyjny jest bowiem zbiorem ludzi, tworzy pewng
zorganizowang hierarchicznie spofecznos¢. Wedtug F. Fukuyamy [1997, s. 37, 38]
hierarchia jest niezbedna, poniewaz nie ma gwarancji, ze kazdy z cztonkéw
spotecznoSci (w tym przypadku pracownikéw aparatu administracyjnego) bedzie
w swym postepowaniu kierowat si¢ wytacznie normami etycznymi. Powstaje
zatem konieczno$¢ zachowania hierarchii pracownikéw stuzby administracyjne;.
W jej obrebie wystepuja jasne reguty postepowania oraz sankcje przewidziane dla
tych, ktérzy tych regut nie przestrzegajq. Inaczej jest w przypadku norm etycz-
nych, gdzie sankcja nie jest sformalizowana i dlatego jest trudniejsza do wyegze-
kwowania.

Sprawowanie funkcji urzedniczych zwigzane jest bezpoSrednio z wykonywa-
niem wtadzy nad obywatelami [Czaputowicz 2012, s. 11]. Wazne aby dziatania
nieetyczne urzednikéw administracyjnych nie znajdowaly akceptacji spotecznej
[Czaputowicz 2012, s. 12]. Obywatele oczekuja, ze funkcjonariusze publiczni beda
przestrzega¢ standardéw etycznych dotyczacych uczciwoSci w sposéb bardziej
rygorystyczny niz inne grupy zawodowe i ze beda oni dziata¢ na rzecz interesu
wspodlnego. Poczynania oséb pelnigcych funkcje publiczne powinny by¢ zawsze
z tej perspektywy jawne i przejrzyste, nie powinno by¢ zadnych watpliwosci co
do legalnoSci ich dziatan [Czaputowicz 2012, s. 13]. Przestrzeganie przez admini-
stracje zasad etycznych daje bowiem obywatelowi jasnoS$¢ ,,regut gry” i stwarza
podstawy do zaufania wobec dziatan podejmowanych w imieniu pafnstwa.
Wiaczenie zasad etycznych w proces budowania etosu urz¢déw i urzednikow
publicznych wptywa na zdecydowanie sprawniejsze zarzadzanie i rzadzenie
w panstwie. Wynika to z do§wiadczen pafistw, w ktérych istnieje duze zaufanie do
administracji i w ktorych na kwestie etyczne zwraca si¢ szczegdlng uwage. W tzw.
dobrym rzadzeniu podstawowe znaczenie maja: otwarto§¢ administracji, uczest-
nictwo, rozliczalno$¢, odpowiedzialno$¢ 1 efektywnoS¢ [Sakowicz 2012, s. 79].
Przez termin ,,rozliczalno$¢” (accountability) nalezy rozumie¢ jedng z podstawo-
wych funkcji bezpieczenstwa, zapewniajaca, ze okreSlone dzialanie dowolnego
podmiotu moze by¢ jednoznacznie przypisane temu wtasnie podmiotowi.

Aby chroni¢ wartoSci, nalezy przede wszystkim wyksztatci¢ w pracowni-
kach administracji nawyk etycznego postepowania, ktére wedtug A. Jaron jest
nieodzownym elementem etosu pracy w stuzbie publicznej, w tym szczegdlnie
w korpusie stuzby cywilnej. Etyczne postgpowanie urzednika jest takze koja-
rzone z trwalg podstawg dobrze funkcjonujacej administracji publicznej [Jaron
2012, s. 128]. Z tego punktu widzenia szczegdlnie wazne jest ustawiczne ksztal-
cenie pracownikéw administracji, organizowanie szkolefi, kurséw i warsztatéw.
Celem takiego nauczania etyki jest m.in. uSwiadomienie przysztym urzednikom
ich odpowiedzialnoSci za wykonywane zadania [Jarofi 2012, s. 130]. Innym
celem nauczania etyki administracyjnej, ocenianym z punktu widzenia nie tyle
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urze¢dnika, ile raczej odbiorcy jego ustug, jest zwigkszenie zaufania obywateli do
administracji publicznej. Realizacji tego celu stuzg przede wszystkim dostrzegalne
cechy charakteryzujace prace urzednikow, ale takze wszelkie programy informa-
cyjne dotyczace szkolen w zakresie etyki pracy urzednika lub urzedu skierowane
na zewnatrz. Jeszcze innym celem jest zwigkszenie sprawnoS$ci funkcjonowania
administracji publicznej [Jarofi 2012, s. 130].

3.2. Chronione wartoSci

Zbiér wartosci podstawowych dla administracji publicznej tworzg wartosci
wynikajgce z ksztaltu systemu i jego podstawowych zatozef ideologicznych,
kulturowych, organizacyjnych, a takze kultury, tradycji i historii danego spofe-
czenstwa [Celarek 2009, s. 74]. Administracja publiczna swoimi dziataniami
utrwala wartoSci, takie jak np. pewno$¢ w stosunkach miedzy obywatelami [Sier-
powska 2012, s. 82]. Zasadnicza wartoScig prawa administracyjnego, a jednocze-
Snie wartoScig, ktéra ma znaczenie w stosowaniu tego prawa, jest sprawiedliwosc.
Administracja orzeka o prawach i obowigzkach, a wigc musi by¢ sprawiedliwa
[Zimmermann 2014, s. 121]. W modelu idealnym administracja jest skierowana
przede wszystkim na obywatela i jemu ma stuzyé¢, ma tez budowaé swego rodzaju
zaufane spoteczenstwo, ktére poprzez akty i decyzje administracyjne do niego
bezposrednio si¢ odnoszace tworzy spdjna, kierujaca sie tymi samymi warto-
Sciami, catos§¢. Sprawiedliwo$¢ mozna rozumiec jako prawidiowe i stuszne stoso-
wanie i interpretowanie przepiséw administracyjnych, a przede wszystkim jako
sprawiedliwo$¢ proceduralng (zob. wigcej: [Zimmermann 2014, s. 122 i nast.]).

Jak wskazuje M. Kasinski [2007, s. 353], w warunkach wspétczesnego demo-
kratycznego pafstwa prawa na plan pierwszy wysung¢ nalezy krag wartosci,
ktérych respektowanie przez administracje publiczng jest wymogiem konstytu-
cyjnym, SciSle zwigzanym z charakterem tego pafistwa. Biorac pod uwage przepisy
obowiazujacej Konstytucji RP, utworzy¢ nalezy zbiér podstawowych cech dobrej
administracji, sktadajacych si¢ na jej ustrojowy ideal, w ktérym znajdzie sie:

— administracja respektujaca (realizujaca) zasad¢ demokracji i urzeczywist-
niania sprawiedliwosci spofecznej, chronigca niepodlegtos¢ panstwa, wolnoSci
i prawa cztowieka i obywatela, bezpieczenstwo obywateli, dziedzictwo narodowe
i dobra kultury, srodowisko, rodzing i matzefstwo itd.,

— administracja rzetelna (uczciwa),

— administracja spotecznie efektywna,

— administracja sprawna, to znaczy w szczegdlnoSci skuteczna, tania i szybka,

— administracja przestrzegajaca przepisow ustaw i innych aktéw prawotwor-
czych pod warunkiem ich zgodnoSci z przepisami konstytucji oraz wyrazonymi
w nich warto§ciami.
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W&rdd réznych rodzajow wartosci dla administracji szczegdlne znaczenie maja
wartoSci prakseologiczne, a wlrdd nich jako najwazniejsze Z. CieSlak (podobnie
jak M. Kasinski) wymienia: normatywne umocowanie dzialania, aksjologiczne
uzasadnienie dziatania, maksymalizowanie efektow dziatania, minimalizowanie
kosztéw dziatania, optymalng pojemno$¢é kompetencyjng dziatajagcego podmiotu,
rozdzielno§¢ kompetencyjng dziatajagcych podmiotéw, okreslono§¢ sposobow
wewnatrzuktadowego oddziatywania, oznaczono$¢ skutkéw wewnatrzuktadowego
oddziatywania, rozpoznanie okolicznoSci dziatania, wewnatrzuktadowe weryfi-
kowanie rozstrzygnie¢, domniemanie prawidlowoSci rozstrzygnigé w uktadzie,
wzgledng trwatos¢ rozstrzygnigé, identyfikacje dobra wspdlnego, wazenie inte-
res6w pafistwa, wspélnot, obywateli, prawng determinacje form pozauktadowego
oddziatywania, okres§lonos¢ skutkéw pozauktadowego oddziatywania [CieSlak
2012, s. 225].

Jednym z przedmiotéw administracji jest wspotzycie spoteczne. Administracja
ma obowigzek zajmowac si¢ sprawami wspélnoty i jej cztonkami, co oznacza
ukierunkowanie administracji na interes publiczny [Celarek 2009, s. 74]. Admi-
nistracja, realizujac funkcje pafistwa, w konsekwencji polega na bezpoSrednim
realizowaniu dobra wspdlnego. Dobro wspdlne pelni funkcj¢ pojecia narzedzia,
wskazujac istnienie skonkretyzowanych wartoSci oraz celow w obowigzujacych
regulacjach prawnych. Dla pracownika administracji publicznej celem jest realizo-
wanie potrzeb spotecznych, gdzie prawo ma by¢ dla niego zaréwno Srodkiem, jak
i granicg, ktdrej nie moze przekraczaé [Stadniczeniko 2009, s. 644]. Nie panstwo
i jego zadania, ale jednostka staje si¢ centralnym punktem w zakresie regulacji
administracyjnych [Leofski 1998, s. 2].

4. Prawo do dobrej administracji — Karta praw podstawowych
Unii Europejskiej i Europejski kodeks dobrej praktyki
administracyjnej

4.1. Uwagi ogolne

Aby zagwarantowa¢ prawidlowe dziatanie administracji powstaty takie akty
prawne jak Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (uchwalona i podpisana
7 grudnia 2000 r.), ktéra wprowadzita m.in. zasady bezstronnoSci postepowania
i sprawiedliwosci w zatatwianiu spraw, oraz Europejski kodeks dobrej praktyki
administracyjnej przyjety przez Parlament Europejski 6 wrze$nia 2001 r. Jako akt

3 Moc wigzaca dokumentu zostata mu nadana przez traktat lizbonski podpisany dnia 13 grud-
nia 2007 r., ktéry wszedt w zycie dnia 1 grudnia 2009 r., Karta stanowi obecnie czg§¢ II Traktatu
Ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy.
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niewiazacy, o charakterze zalecen stanowigcych konkretyzacje obywatelskiego
prawa do dobrej administracji wyrazonego w art. 41 Karty praw podstawowych,
majacy zastosowanie wobec administracji unijnej i administracji poszczeg6lnych
krajow cztonkowskich. Kodeks normuje zasady okreslajace stosunki miedzy insty-
tucjami i urzednikami Unii a osobami fizycznymi i prawnymi, obejmuje wszelkie
kontakty administracji z obywatelem.

WartoSci chronione przez prawo administracyjne zostaty wigec skodyfikowane.
Sa ujete w tekstach konkretnych dokumentéw, a tym samym zostaty sformalizo-
wane. Nie stanowig tylko abstrakcyjnych postulatéw, ale realnie istniejgce zapisy,
ktore powinny znalez¢ si¢ w praktyce stosowania regulacji administracyjnych.

4.2. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej

Jak wskazuje B. Suchodolski [2012, s. 153, 155], jednym z elementéw wyso-
kiej jakoSci Swiadczonych ustug jest etyczne postepowanie urzednikéw. W celu
zagwarantowania etycznego postgpowania urz¢dnikéw jednostki administracji
publicznej coraz czg¢Sciej opracowuja kodeksy etyczne. Urzedy administracji
w swojej dziatalno$ci wypetniajg misje spoteczng, sg organizacjami zaufania
publicznego, ktére Swiadczg réznorodne ustugi dla swoich interesantéw. Wedtug
I. Lipowicz [2005, s. 111], dobra administracja opiera si¢ na zakotwiczonych
w konstytucji wartoSciach, jest rzetelna, sprawna i efektywna, dziata wedtug
wlasciwej podstawy prawnej i w formach prawem przewidzianych, przestrzega
procedury administracyjnej, a réwnocze$nie jest elastyczna i odbiurokratyzowana.
Jest to pewien ideat, ktory jako pojecie niedookreslone zyskat odbicie normatywne
w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej *.

Art. 41 Karty wprowadzit tzw. prawo do dobrej administracji polegajace na
tym, ze:

—kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej
sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii. Prawo to obejmuje: a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang
podjete indywidualne §rodki moggce negatywnie wptynaé na jego sytuacje,
b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnio-
nych intereséw, poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej, ¢) obowigzek
administracji uzasadniania swoich decyzji;

— zgodnie z prawem do dobrej administracji — kazdy ma prawo domagania si¢
od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami og6lnymi wspélnymi dla praw pafnstw
cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy
wykonywaniu ich funkc;ji;

* Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (2010/C 83/02), http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0389:0403:pl:PDF, dostep: 10.03.2015.
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—kazdy moze zwrdcic si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykéw
Traktatéw i musi otrzymac¢ odpowiedZ w tym samym jezyku.

Artykut 41 Karty praw podstawowych ma wi¢c znaczenie przelomowe,
poniewaz ostatecznie przeniost pojecie dobrej administracji z kregu pojec poza-
prawnych do kregu ,,praw obywatelskich” obywateli Unii Europejskiej. Ale nie
tylko im przystuguje to prawo, lecz ,.kazdej osobie”, ktéra domagac si¢ moze
zalatwienia jej sprawy przez organy i instytucje Unii bezstronnie, sprawiedliwie
i w odpowiednim terminie. Sam tytul przepisu i jego miejsce w systematyce
Karty wskazuje, ze chodzi o prawo obywatelskie i polityczne o mieszanym proce-
sowym i materialno-prawnym charakterze. Prawo do dobrej administracji zawiera
w swojej tresci zwlaszcza zasade demokratyzacji administracji, w sensie prawa
obywateli do kontroli tego co czyni administracja i generalnie konstytuuje part-
nerski model relacji migdzy tymi podmiotami. Przepis zatem art. 41 Karty tworzy
generalng podstawe publicznego prawa podmiotowego do dobrej administracji
[Kasinski 2007, s. 355].

4.3. Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej

Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej (EKDPA) zostat opraco-
wany przez Ombudsmana Unii Europejskiej, Jacoba Sodermana. We wstepie do
EKDPA Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyl, ze zaszczepienie
zasad kultury §wiadczenia ustug w tak zr6znicowanym Srodowisku pracy, jakim
sa instytucje UE, nie jest tatwym zadaniem. Europejska stuzbe cywilng tworza
osoby o r6znym pochodzeniu i reprezentujace wiele kultur; ich wizje roli i celow
administracji publicznej sa bardzo zré6znicowane. Wyzwaniem dla wszystkich
instytucji, jest wpojenie wszystkim pracownikom, niezaleznie od ich stazu pracy,
pozycji i doS§wiadczenia, ze kultura Swiadczenia ustug oznacza co§ wigcej niz tylko
przestrzeganie przepiséw prawa. Wymaga ona od kazdego urzednika pewnego
poziomu autorefleksji i poszukiwania najlepszego sposobu aktywnego wdrazania
zasad dobrej administracji na co dzien, a nie tylko unikania btedéw niewtasciwego
administrowania [Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej 2014].

Jak wskazuje J. Swiatkiewicz [2007, s. 7], kodeks jest interesujacy i moze przy-
czynic si¢ do lepszego dziatania organéw administracji oraz stanowi¢ gwarancje
skutecznej ochrony praw obywateli i innych podmiotéw w relacjach z organami
Wspdlnoty Pafistw. Kodeks nie ma mocy bezwzglednie obowigzujacej, ale jego
zasady mogg przede wszystkim odegra¢ pozytywng rol¢ w usprawnianiu dziatal-
noSci administracji publicznej. Zgodnie z EKDPA kazdy obywatel UE ma prawo
domagania si¢ od organéw i instytucji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem
rozpatrzenia wniesionej sprawy, bez zbednej zwtoki. Stosowanie zasad kodeksu
ma na celu skuteczniejsza ochrong praw obywateli i innych podmiotéw prawa
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oraz sprawniejsze dziatanie administracji [Co fo jest Europejski kodeks dobrej
administracji? 2003]. Przepisy EKDPA nakazujg urzednikowi by¢ uprzejmym
1 ktada duzy nacisk na wtaSciwe informowanie obywatela o jego prawach w toku
postepowania. Zasadnicze znaczenie kodeks nadaje prawu do dobrej administracji.
Kazda osoba ma zgodnie z nim prawo do bezstronnego i rzetelnego zalatwienia
swojej sprawy w rozsagdnym terminie. Prawo to obejmuje obowigzek wystuchania
strony przed podjgciem dziatafi, ktére moga negatywnie wplynaé na zalatwienie
jej sprawy. Zgodnie z EKDPA obywatele maja zagwarantowane prawo dostgpu
do dokumentéw, na organy natozono natomiast obowiazek uzasadniania decyzji.
Mimo ze zasada do dobrej administracji z zalozenia miata stuzy¢ samokontroli
organu, zostala uznana za jedno z praw podstawowych [Co to jest Europejski
kodeks dobrej administracji? 2003]. EKDPA wprowadza zasady, jakimi powinni
kierowac si¢ urzednicy stuzby cywilnej UE. Sg to: zasada oddania Unii Europej-
skiej i jej obywatelom, rzetelnos$¢, obiektywnos¢, szacunek dla innych, przejrzy-
sto$¢. Zasady dobrej praktyki administracyjnej, ktére wymienia kodeks to: zasada
praworzadnosci (art. 4), niedyskryminowania (art. 5), proporcjonalnosci (art. 6),
zakaz naduzywania uprawnien (art. 7), zasada bezstronnoSci i niezaleznoSci (art.
8), obiektywnosci (art. 9), uzasadnionego prawnie oczekiwania konsekwentnego
dziatania i doradztwa (art. 10), zasada uczciwoSci (art. 11), uprzejmosci (art. 12),
odpowiadania na pisma w jezyku obywatela (art. 13), potwierdzania odbioru
i wskazania wlaSciwego urzednika (art. 14), zobowigzanie do przekazania sprawy
do wtasciwej jednostki organizacyjnej instytucji (art. 15), prawo wystuchania
i do zlozenia o§wiadczef (art. 16), stosowny termin podjecia decyzji (art. 17),
obowiazek uzasadnienia decyzji (art. 18), informacja o mozliwo$ciach odwotania
(art. 19), powiadomienie o podjetej decyzji (art. 20), ochrona danych (art. 21),
prawo sktadania wnioskéw o udzielenie informacji (art. 22), prawo do skladania
whnioskéw o umozliwienie dostgpu do publicznych dokumentéw (art. 23), prawo do
ztozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 26).
Zdaniem M. Kuleszy i M. Niziotek dobre funkcjonowanie pafistwa zalezy
w znacznym stopniu od wiaSciwego funkcjonowania administracji publiczne;j,
a zwlaszcza od przestrzegania norm etycznych przez urzgdnikéw. Nie wszystko
bowiem da si¢ unormowa¢ w ustawach. Chociaz to wtadnie ustawy wyznaczaja
wzorzec zachowan ludzkich, takze urzgdniczych, wiele jeszcze przestrzeni pozo-
staje dla wzorcow etycznych, innymi stowy, przestrzeganie prawa to za mato,
trzeba jeszcze osobistej uczciwosci funkcjonariuszy publicznych, ich poczucia
stuzby i lojalnoSci wobec konstytucji i panistwa [Kulesza i Niziotek 2010, s. 12].
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S. Podsumowanie

»Demokracja to nie jedynie ukfad instytucji czy konstytucja, nie tylko parla-
ment, nie sam rzad, ani tylko sady, wszystko to odgrywa bardzo wazng role.
Jednak demokracja jest przede wszystkim kulturg wspétistnienia ludzi. Gdyby nie
czynniki kulturowe, funkcjonowanie tych instytucji nie bytoby w petni mozliwe,
bytoby zapewne wypaczone. Przeciez z kazda instytucja zwigzane jest ryzyko,
i jezeli urzedy nie sg prowadzone wedlug wypracowanego sytemu, porzadnie
zgodnie z ich misja, wéwczas nastepuje ich zepsucie. I na odwrét. Jezeli np. sady
konstytucyjne obchodzg si¢ z konstytucja w sposéb odpowiedni, sad konstytu-
cyjny cieszy si¢ duzym spotecznym zaufaniem, pocigga to za sobg duze spofeczne
poszanowanie spoteczefistwa dla samej konstytucji. Gdyby jednak byto inaczej,
gdyby sady konstytucji nie szanowaty ustawy zasadniczej, to i ona stracita by
swoja pozycje w pafnstwie. Tak wiec niezwykle wazny jest odpowiedni sposéb
prowadzenia, zarzadzania instytucjami” [Schwan 2007, s. 133].

Najwazniejsza kwestg zwigzang z budowaniem administracji respektujace;j
i realizujacej podstawowe zasady przewidziane w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego jest kfadzenie nacisku na normy etyczne juz na etapie ksztalcenia
kadr urzedniczych. To bowiem od pracownikéw stuzby cywilnej zalezy jako§¢
ustug §wiadczonych przez organy publiczne i jej wizerunek wsréd obywateli,
a zatem wzbudzanie zaufania do administracji, ktdre jest zasadg wyrazong wprost
w art. 8 k.p.a. Administracja w przyszioSci powinna by¢ postrzegana jako admini-
stracja skierowana na obywatela, pomocna, etyczna, budzaca zaufanie do pafistwa,
a zatem w petni realizujaca zasade pafistwa prawa. Postulaty takie moga staé
sie rzeczywiste jedynie wtedy, gdy wigkszg wage w procesie administrowania,
a wczesniej na etapie nauczania przysztych administratywistow bedzie si¢ przy-
wigzywalo do znaczenia kodekséw etyki administracyjnej, ktére przeciez istnieja,
ale tak w nauce, jak i w praktyce administracji sa spychane na margines, a czasem
pomijane. Analizujac i stosujgc przepisy prawa administracyjnego, warto zwracac
uwage na wartoSci, dla ochrony ktérych ustanowiono dane regulacje. WartoSci
wyrazone i chronione poprzez zasady prawa administracyjnego to przede
wszystkim dobro cziowieka i obywatela, ktére powinno (jezeli to uzasadnione)
przedktadac si¢ nad interes publiczny.

Tak na etapie stosowania prawa administracyjnego, jak tez w toku jego
nauczania, czy to w formie zaj¢¢ uniwersyteckich, czy szkolen nalezy zawsze
mie¢ na uwadze te dobra. Tylko nalezycie zinternalizowane wartoSci bedg realnie
chronione i realizowane.
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The Axiological Foundations of Modern Administration
(Abstract)

The paper presents the main aspects of axiology in public administration. Through
synthetic analysis of the general principles of the Administrative Code, the paper
discusses the values which should protect public administration, analyses the ethics of
officials in administration, and briefly presents the assumptions of the European Code
of Good Administrative Behaviour implementing the principle of art. 41 of the Charter
of Fundamental Rights of the European Union — the right to good administration. This
paper contributes to the broader discussion on effective ways to build confidence in public
administration, especially through the development of ethical attitudes in civil servants.

Keywords: responsive administration, law, trust, ethics, general principles.



