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Toisamos¢ kulturowa
W wyktadni i stosowaniu prawa administracyjnego

Marek irk-Sadowski

(ultural identity
in the interpretation and judicial application of administrative law

lbstract: The objective of the paper is a rough sketch of the process
of development of cultural identity inside of the Polish adminis-
trative law. Interpretation of the public law in the country which
finished process of transformation after the collapse of communist
regime has a lot of difficult moments. Uncertain scopes of consti-
tutional meanings and gaps in the set of legal principles are neu-
tralized by the tendency among lawyers to identify with European
legal culture and its values. The author of the text is deeply con-
vinced that there is a need for legal version of the cultural iden-
tity based on European values. The paper comprises the concept
of such identity in so called narrative version and descriptions
of the development of the identity in the Polish judicial applica-
tion of administrative law.
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interpretation
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Zagadnienie tozsamosci ma olbrzymia literature. Tozsamos$é
gléwnie byla odnoszona do zycia jednostki poszukujacej wia-
snego zdefiniowania swej osobowej ciaglosci 1 kontynuacji.
Filozofia egzystencjalna poSwiecita temu problemowi wiele
uwagi, odkrywajac gtéwne przeszkody w zrealizowaniu owego
zadania. Dopiero pojawienie sie kategorii tozsamoséci kulturo-
wej przejsciowo odsuneto na plan dalszy problemy podnoszo-
ne przez egzystencjalizm.

Zagadnienie tozsamos$ci kulturowej jest oczywiScie szersze
niz tozsamos$¢ podmiotu ludzkiego, choé nie moze by¢ od niej
calkowicie oderwane. W koncu tozsamos§é moze by¢ odkryta
tylko w wymiarze wewnetrznym znaczen — w tym rowniez
normatywnych — wlasnie przez jednostke, ktora ostatecznie
odkrywa swoja przynaleznoé¢ do pewnej kultury 1 jej akcep-
tacje. Z natury rzeczy zwroty takie jak ,tozsamos¢ kultury”
czy odnoszace sie do pewnych jej czesci, jak ,,tozsamo§é pra-
wa”, stanowia pewne skréty myslowe maskujace éw podmio-
towy wymiar tozsamosci.

Drugi wazny problem zwigzany ze wspoélczesnymi ujeciami
tozsamosci to dominacja jej dynamicznych ujeé, w ktérych toz-
samo$c jest stalym procesem dziejacym sie w podmiocie (kul-
turze), a ktérego budulcem sa rézne elementy zapoznawane
fenomenologicznie?.

Szczegblng grupe owych dynamicznych ujeé tozsamoscl
stanowia narracyjne ujecia tozsamosci, czyli uyymowanej jako
struktura znaczenia 1 zespoldw znaczen, ktéra ma zdolnosé
rozwijania sie w czasie, ale w przeciwienstwie do dawnych
teorii literatury pozbawione funkeji przedstawiania ciggu
zdarzen tworzacych pewna cato$é, a raczej zblizajace sie do
metafory dla §wiata’.

Takie dynamiczne 1 narracyjne podej$cie do tozsamosci
jako zrédta wspdlnego postrzegania $wiata wartosci, wyda-
je by¢ sie przydatne w rozwazeniu problemu tozsamos$ci

! Por. Hanna Mamzer, Tytulem wstepu: Konceptualizacja poje-
cia tozsamosci, [w:] tejze (red.), W poszukiwaniu tozsamosci. Huma-
nistyczne rozwazania interdyscyplinarne, Wydawnictwo Naukowe
UAM, Poznan 2007, s. 11-12.

' H. Mamzer, Narracyjne formy tozsamosci, [w:] tejze (red.),
W poszukiwaniu tozsamosci..., dz. cyt., s. 47.
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kulturowej prawa jako czynnika réznicujacego z punktu
widzenia zewnetrznego 1 ujednolicajacego z punktu widze-
nia wewnetrznego procesy wyktadni prawa.

Problem ten jest szczegélnie istotny w prawie administra-
cyjnym, ktore przez swoja funkcje zarzadzajaca 1 wladezy typ
stosunkow prawnych tatwo wchodzi w konflikty z wzorcami
kulturowy, ktére decyduja o jej tozsamosci. Podstawowym
mechanizmem narracyjnym w tej sytuacji jest wykladnia
prawa administracyjnego dokonywana w trakcie stosowa-
nia prawa.

Czynniki wptywajace na tozsamo$é kulturowa w wyktadni
prawa administracyjnego, maja rozny charakter. W litera-
turze administracyjnoprawnej wymienia sie przede wszyst-
kim kryteria tresciowe. Wskazuje sie na rodzaje wyktadni
ze wzgledu na tresci, ktére interpretator cheiatby, , przy oka-
zji” dokonywania wykladni, wprowadzi¢ do prawa admini-
stracyjnego. Z tego punktu widzenia wyréznia sie wykladnie
porzadkujaca (wprowadzanie koherencji do prawa administra-
cyjnego przez uwzglednianie instytucji, zasad 1 konstrukeji
prawa administracyjnego), korygujaca, (usuwanie niespéjnosci
norm administracyjnoprawnych w oparciu o ich ratio legis),
prokonstytucyjna, prowolno$ciows, (rozstrzyganie watpliwo-
§ci co do granic 1 sktadnikéw reglamentacji administracyjno-
prawnej na korzy$¢ jednostki) 1 proeuropejska®.

Oczywiscie podzialy takie mozna jeszcze rozwijaé w ramach
poszczegolnych dziedzin prawa administracyjnego. W prawie
podatkowym popularne jest np. okreslanie wyktadni prawa
jako profiskalnej, czyli dajace] przewage przede wszystkim
Iinteresowi skarbu panstwa, a dopiero w dalszej kolejnosci
uwzgledniajacej interes podatnika.

7Z reguly podstawa tresciowego réznicowania wykladni pra-
wa sa wartosci, ktorym interpretator chciatby daé przewa-
ge w procesie interpretacji. Jesli uktadaja sie one w postaé

* Wojciech Chréécielewski, Zbigniew Kmieciak, Kierunki wyktad-
ni prawa w dziatalnosci orzeczniczej NSA, [w:] Jerzy Goéral, Roman
Hauser, Janusz Trzcinski (red.), Sqdownictwo administracyjne gwa-
rantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny, Warszawa 2005, s. 75-80.
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usystematyzowanej 1 w miare spojnej aksjologii rozpoznawa-
nej jako zinternalizowana przynajmniej przez prawnikow,
mozemy mowic o istnieniu tozsamosci kulturowej prawa
w procesach jego wykltadni.

W kulturowych ujeciach tozsamosci stwierdza sie wspdt-
czeénie konkurencje dominujacych trzech odmiennych mode-
Ii kultury: amerykanskiego, europejskiego i muzulmanskiego.
Niektorzy podkreslaja tworzenie sie modelu globalnej kultury,
ktory przejawia sie rOwniez w filozofii prawa poprzez poszu-
kiwanie koncepcji sprawiedliwosci globalnej®.

Decyzja o budowaniu w Polsce modelu prawa administra-
cyjnego w oparciu o europejska koncepcje tozsamosci kul-
turowej zapadla stosunkowo wczesnie, bo juz w roku 1991
przez podpisanie tzw. uktadu stowarzyszeniowego. Oznacza-
1o to odrzucenie koncepcji prawa administracyjnego opartego
wylacznie na legalnosci. Ze wzgledu na rozwinieta koncep-
cje panstwa prawnego w Polsce nastapito rozszerzenie legi-
tymizacji prawa administracyjnego poza kategorie legalnosci.
Niezaleznie od dziatan legislatywy, proces dostosowywania
prawa administracyjnego do wartosci europejskich dokonywat
sie gtéwnie przez procesy interpretacyjne. Tekst prawny nie
byl w tej sytuacji jedynym Zrédlem rozstrzygniecia. Uzywajac
zaproponowanych przez T. Biernata rozréznien pojeciowych
mozna powiedzied, ze cho¢ legalnos¢ wladzy jest bardzo waz-
nym skladnikiem procesu legitymizacyjnego, to jednak ,pra-
wowito$¢ wladzy, a zwlaszeza wladzy polityczne) 1 panstwoweyj,
zaréwno w jej modelach deskryptywnych, jak 1 eksplanacyj-
nych wykracza poza standard legalizmu. Legitymizacja wla-
dzy, jej formy i zakresu jest przeltamaniem oporu wobec jej
arbitralnoéci, ktére dokonuje sie w skomplikowanym procesie
usprawiedliwienia i uzasadnienia, rowniez wtedy, gdy wladza
jest konstytuowana zgodnie z obowigzujacymi procedurami™,

Wprowadzanie do polskiego prawa administracyjnego warto-
§ci tworzacych europejska tozsamosé dokonywalo sie réwniez

' Por. Marta Soniewicka, Granice sprawiedliwosci, sprawiedli-
wosé ponad granicami, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010.

¢ Tadeusz Biernat, Legitymizacja witadzy politycznej. Elementy
teorii, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2000, s. 82.
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przez odwolanie w wykladni prawa do autorytetu okreslo-
nych podmiotéw, ktére wptywaja na tres¢ decyzji interpre-
tacyjnych podejmowanych w procesie stosowania prawa
administracyjnego.

W tym podmiotowym ujeciu czynnikow wptywajacych na
wykladnie prawa administracyjnego wymienia sie: Trybu-
nat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dawniej ETS), oraz
Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Orzeczenia wspo-
mnianych podmiotéw bezposrednio lub poSrednio wplywaty
1 wplywaja na koncepcje tozsamosci kulturowej w wyktad-
ni prawa administracyjnego.

Dzisiaj wplyw Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE daje sie
wywiesé z zasady pilerwszenstwa prawa unijnego w stosunku
do prawa krajowego, jego bezposredniego skutku w prawie
krajowym oraz wylacznej kompetencji Trybunatu do inter-
pretowania prawa unijnego (wspélnotowego). Jeszcze przed
przystapieniem Polski do UE, orzecznictwo TSUE byto zré-
dtem precedensu faktycznego dla polskich sadow.

Natomiast wplyw ETPCz zwiazany jest z faktem, ze jesz-
cze przed ustanowieniem Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
Rzeczpospolita Polska — przystepujac do Konwencji 1 akcep-
tujac jurysdykcje Europejskiego Trybunatu Praw Cztowie-
ka — wyrazita zgode na przekazanie pewnych kompetencji
jurysdykeyjnych, stanowiacych do tej pory wytaczna dome-
ne sadow krajowych. Jak stwierdzil TK, w wyroku z dnia
11 maja 2005 r. (sygn. akt K 18/04), w ktérym ocenial zgod-
noé¢ Traktatu akcesyjnego z Konstytucja RP, konsekwen-
cja wspolnej dla wszystkich panstw cztonkowskich aksjologii
systemow prawnych jest to, ze prawa podstawowe zagwaran-
towane w Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawo-
wych wolnoéci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych
wspélnych dla panstw czlonkowskich tworza zasady ogdlne
prawa wspdélnotowego.

Zagadnienie wykladni moze by¢ przedstawione w pel-
ni, gdy uwzglednimy az trzy jego aspekty: epistemologicz-
ny, teoretyczny oraz ideologiczny (doktrynalny)’. Problem

I Leszek Leszczynski, Marek Zirk-Sadowski, Bartosz Wojcie-
chowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym (System Prawa
Administracyjnego, t. 4), Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012,
s. 138 1n.
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czynnikow réznicujacych wyktadnie prawa administracyj-
nego jest zazwyczaj przedstawiany tylko w wymiarze ide-
ologicznym (doktrynalnym). Opisuje sie zazwyczaj swoiste
zasady interpretacji prawa administracyjnego wynikajace
z orzecznictwa tych podmiotéw, a takze swoiste ius inter-
pretandi, ktére z ich orzecznictwa mozna odczytac 1 ktore
powinno byé¢ uwzgledniane w wykladni prawa administra-
cyjnego®.

Sprébujmy obecnie przedstawié gtéwne elementy skia-
dajace sie na tozsamos¢ kulturowa przejawiajaca sie
w wyktadni prawa administracyjnego rozumiana jako
swoiste ius interpretandi. Juz z géry mozna stwierdzic,
ze przejawiaja sie one gtéwnie w standardach ochrony praw
jednostki przejawiajace sie w aktach wyktadni prawa admi-
nistracyjnego.

]

Pominiemy szczegbélowe rozwazania na temat miedzy-
narodowych standardéw praw cztowieka. Wynikaja one
przede wszystkim z podpisanych 16 grudnia 1966 r. Mie-
dzynarodowych Paktéw Praw Czlowieka, ktore wraz
z Karta Narodow Zjednoczonych 1 uchwalong przez Zgroma-
dzenie Ogoélne Narodéw Zjednoczonych 10 grudnia 1948 r.
Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka tworza ogdlny
rdzen powszechnego systemu miedzynarodowej ochrony
praw czlowieka.

Ich zakotwiczenie w systemie prawa jest podstawowym
warunkiem osiagniecia autonomii prawa i kultury praw-
nej, tzn. ich wzglednego uniezaleznienia sie od ekonomii,
polityki i instytucji religijnych.

Autonomiczne warto$ci prawa tworza przede wszyst-
kim prawa czlowieka 1 prawa mniejszo$ci oraz instytucje
demokratycznego panstwa prawa. Zagwarantowanie ich
ochrony w systemie prawa jest niezbedne dla uzyskania
przez ten system efektu legitymizacji, czyli pojawienia sie
wérod obywatell przekonania, ze prawo jest godne popar-
cia, a tytut do stanowienia prawa, na ktére powoluje sie
prawodaweca, jest wazny w okresélonej kulturze 1 zastuguje

' Tamze, s. 197 in.

| B9



1401

Marek Tirk-Sadowski |

na uznanie. Ograniczaja one réwniez rodzaje argumentow,
ktére sq dopuszczalne w dyskursie prawniczym.

(

Wybér europejskiej tozsamosei kulturowej pojawia sie w pol-
skim prawie administracyjnym ijego wykladni na wyzszym
poziomie niz podstawy zawarte w prawie miedzynarodowym
publicznym. Pochodzi ona przede wszystkim z europejskich
standardéw Rady Europy.

Przed wejéciem w zycie Traktatu Lizbonskiego porzadek
wyznaczony przez Europejska Konwencje Praw Czlowieka
obowiazywal Polske z racji uczestnictwa w Radzie Europy.
Choé¢ Wspdlnoty, jak juz to zostalo wyzej wspomniane, dzie-
ki rozwijanemu konsekwentnie orzecznictwu ETS (TSUE)
akceptowaly prawa czltowieka jako jedna z podstaw swe-
go dzialania, to istniat dualizm w sytuacji prawnej krajéow
czlonkowskich. Z jednej strony uczestniczyly w porzadku
wspélnotowym 1 wypracowanej w nim koncepcji praw czlo-
wieka, a z drugiej strony uczestniczyly w porzadku Rady
Europy i1 dziatajacego w jej ramach Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka (ETPCz).

Traktat Lizbonski zawiera w art. 6 ust. 2 mozliwo$¢ przy-
stapienia UE do Konwencji. Zrealizowanie tego przepisu
stworzy mozliwo$é kontroli przez ETPCz aktéw instytucji,
organow 1 agencji UE, w tym orzeczen Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci, pod katem ich zgodnoSci z przepi-
sami Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

Trzeba jednak dodac, ze proces realizacji art. 6 ust. 2
Traktatu jeszcze sie nie zakonczyl. Przystapienie UE wyma-
ga zawarcia umowy miedzynarodowej miedzy UE a pan-
stwami bedacymi stronami Konwencji. Umowe zawrze
Rada, za uprzednia zgoda Parlamentu Europejskiego,
a decyzja Rady o zawarciu umowy wejdzie w zycie dopiero
po jej zatwierdzeniu przez panstwa czlonkowskie. W prak-
tyce oznacza to, ze decyzja Rady wymaga ratyfikacji przez
panstwa czltonkowskie 1 dzieki temu umowa o przystapie-
niu wigzac¢ bedzie 1 Unie 1 jej panstwa czlonkowskie. Proces
negocjacyjny ujawnia jednak trudnosci zblizone do tych, kto-
re maja panstwa cztonkowskie przy ustalaniu relacji swych
tradycji konstytucyjnych do Karty praw podstawowych UE.
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Negocjowany jest réwniez charakter relacji pomiedzy Trybu-
natem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej 1 ETPCZ. Ma ona
sie opieraé na zasadzie dialogu pomiedzy obydwoma sadami.

Przypomnijmy, ze Karta Praw Podstawowych to zbi6r
praw czlowieka uchwalony 1 podpisany w dniu 7 grud-
nia 2000 r. podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei,
a nastepnie, z poprawkami, podpisany podczas szczytu
w Lizbonie 12 grudnia 2007 r. Traktat lizboniski nadaje
moc prawna Karcie. Karta Praw Podstawowych zaczeta obo-
wiazywac po ratyfikowaniu jej przez wszystkie panstwa
czlonkowskie Unii Europejskiej. Rzady Wielkiej Brytanii
1 Polski — z réznych powodéw — ograniczyty dla swoich oby-
wateli ochrone prawna Karty Praw Podstawowych poprzez
przyjecie dodatkowego protokotu, bedacego czesécia Trak-
tatu lizbonskiego. Powstaje obecnie pytanie, w jakim stop-
niu Karta bedzie uwzgledniana przez TSUE (dawniej ETS)
w konteksécie przystapienia UE do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka 1 czy bedzie on interpretowal Konwencje
poprzez ustalenia dotyczace Karty.

Problem relacji TSUE 1 ETPCz staje sie zatem problema-
tyczny, prawdopodobnie dlatego umawiajace sie strony daza,
do wprowadzenia koncepcji rownorzednosci obu Trybunalow
1 ustalenia ich relacji w oparciu o dialog.

\l

Wracajac do gléwnego watku rozwazan podjetych w tym
punkcie, nalezy przypomnied, ze uszczegdtowieniem standar-
dow praw czlowieka w prawie administracyjnym i jego inter-
pretacji, cho¢ w odniesieniu gtéwnie do polskiej procedury
administracyjnej, stanowi europejski system ochrony praw
czlowieka. Jego ksztattowanie zapoczatkowato utworzenie
Rady Europy. Rezultatem prac prowadzonych w ramach
Rady bylo podpisanie w Rzymie 4 listopada 1950 r. Kon-
wencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolno-
éci. Katalog ujetych w niej praw obywatelskich rozszerzano
metoda zawierania protokolow dodatkowych. Europejski
system ochrony praw czlowieka staje sie coraz bardziej zto-
zony, w zwiazku z czym w literaturze wyodrebnia sie rézne
jego dzialy 1 sktadniki. W literaturze prawniczej zwraca sie
uwage, ze przemiany tego systemu opierajq sie na tendencji
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réwnowazenia wymagan interesu jednostki z interesem ogdl-
nym. Warto podkresli¢, ze od momentu wstapienia Polski do
Rady Europy orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka w Strasburgu moze 1 powinno by¢ uwzgledniane
jako istotne zrdodto interpretacji przepiséw polskiego prawa
wewnetrznego.

Natomiast standardy wytyczajace model stosunkéw admi-
nistracji publicznej z jednostka okreslane sa w znacznej
mierze postanowieniami rezolucji i rekomendacji Komite-
tu Ministrow Rady Europy. Sformutowane w nich zasa-
dy, wyraznie zorientowane na ochrone praw cztowieka,
sa powilgzane treSciowo z wigzacymi normami prawa mie-
dzynarodowego, a w pewnym zakresie uzupelniaja je’.

Opisujac je Z. Kmieciak zwraca uwage na charaktery-
styczny dla nich minimalizm prawotworczy, ktory wynika
z réznorodnos$ci systeméw prawnych panstw cztonkowskich.
Owa roznorodnos¢ uniemozliwia opracowanie jednolitych,
wspélnych przepiséw prawnych regulujacych sposéb spra-
wowania administracji. Z reguly w rezolucjach Rady Europy
znajdujemy tylko zasady wyrazajace minimalne standardy
prawa 1 postepowania administracyjnego. Zasady trakto-
wane sa jako ,powszechne minimalne standardy”. Oznacza
to, ze panstwo moze przekraczac¢ to minimum 1 przyzna-
wac dodatkowe albo szersze prawa 1 gwarancje zapewniaja-
ce ochrone jednostkom w sprawach rozstrzyganych aktami
administracji.

Rezolucja Komitetu Ministrow Rady Europy nr (77) 31
z 28 wrzesnia 1977 r. o ochronie jednostki w sprawach roz-
strzyganych aktami organéw administracji byta jednym
z pierwszych aktow, w ktorym zdefiniowano takie elemen-
tarne wymagania stawiane administracji w jej stosunkach
z jednostka. Zaliczono do nich:

1) prawo zainteresowanych do wystuchania; 2) ich dostep
do informacji; 3) mozliwos$¢ korzystania z pomocy 1 instytucji
reprezentacji w trakcie postepowania; 4) uzasadnienie pod-
jetego aktu; 5) wskazanie Srodkéw jego zaskarzenia.

 Por. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania admini-
stracyjnego, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 30;
por. rowniez: Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w Swietle
standardoéw europejskich, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1997.
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Jezeli dyrektywy dobrej 1 skutecznej administracji, jak
réwniez interesy osob trzecich i wazne interesy publicz-
ne czynityby koniecznym modyfikacje tych zasad, kazda
probe nalezy podjaé w zgodzie z podstawowymi celami
tej rezolucji, tak by zagwarantowac¢ poszanowanie mak-
simum stusznosci.

Podobne idee mozemy odczytaé z rekomendacji nr R/87
z 17 wrze$nia 1987 r. w sprawie postepowania administra-
cyjnego majacego znaczenie dla duzej liczby oséb. W niej
rowniez unika sie klasyfikacji ogélnych zasad prawa, widzac
potrzebe zachowania odpowiedniej elastycznosei.

Jak stwierdza sie w literaturze prawno-administracyjnej,
co jaki$ czas dochodzi jednak w Radzie Europy do swoistego
podsumowania dotychczasowego dorobku w tym zakresie.
Waznym dokumentem byl zaproponowany w przygotowa-
nym przez komisje ekspertéw panstw czlonkowskich Rady
Europy zbiér zasad prawa administracyjnego dotycza-
cych relacji miedzy organami administracji a obywatelami
(,Principles of Administrative Law Concerning the Relation
between Administrative Authorities and Private Persons”,
Strasbourg 1996).

Byt on autoryzowany 31 maja 1996 r. przez Komitet
Wspéltpracy Prawnej Rady Europy. Inicjatywe sporza-
dzenia zgloszono w czasie przeprowadzonego w 1994 r.
w Lizbonie spotkania europejskich ombudsmanéw. Jego
uczestnicy za niezbedne uznali ,,zredagowanie zbioru tek-
stow europejskiego prawa administracyjnego obejmuja-
cego ustalenia orzecznictwa zwigzane ze stosowaniem
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka, jak
rowniez postanowienia rekomendacji Komitetu Ministrow
dotyczace ochrony jednostki w sferze stosunkéw ksztal-
towanych aktami administracji”. Zdaniem Z. Kmiecia-
ka ranga opracowania oraz jego merytoryczna zawartosc,
uwzgledniajaca niezwykle bogaty materiat normatywny
1 empiryczny, uzasadniajg traktowanie go jako pierwsza
synteze europejskiego dorobku w dziedzinie prawa admi-
nistracyjnego.

W opracowaniu tym sygnalizuje sie, iz trudno jest nie-
kiedy uchwyci¢ dystynkcje miedzy zasadami material-
noprawnymi (substantive principles) 1 proceduralnymi
(procedural principles), OkreSlone rozwiazania (standardy)
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moga by¢ zatem ujmowane w dwoch aspektach — mate-
rialnym 1 procesowym!’.

Jako zasady prawa materialnego wymieniono w zbiorze:

1) praworzadno$¢; 2) rownosé wobec prawa; 3) zgodnosé
dzialania z celem ustawowym; 4) proporcjonalnoé¢; 5) obiek-
tywizm 1 bezstronnos¢; 6) ochrone zaufania 1 praw slusznie
nabytych; 7) otwarto§¢ administracji.

Do grupy zasad proceduralnych zaliczono w niej:
1) dostep do ustug publicznych (urzedu administracyjne-
go); 2) prawo do wystuchania; 3) prawo do wsparcia i repre-
zentacji w postepowaniu; 4) prawo do rozpatrzenia sprawy
w rozsadnym terminie; 5) prawo do powiadomienia o roz-
strzygnieciu, poznania jego motywow oraz pouczenia o $rod-
kach zaskarzenia; 6) zapewnienie wykonania podjetego aktu
w rozsadnym terminie.

Dodatkowo katalog ten uzupelniono wskazaniem gwa-
rancji ochrony praw jednostki w zakresie:
1) wymierzania sankcji administracyjnych,
2) ochrony danych osobowych,
3) odwotalnosci (weryfikacji) aktéw administracyjnych.

Obok standardow, wyodrebniono jeszcze zasady okre§laja-
ce wymagania 1 instytucjonalne formy kontroli ich przestrze-
gania oraz zasady publicznej odpowiedzialnoéci za szkody
wywolane dzialaniem administracji.

Vil

Przywolane wyzej zasady staly sie zrédlem legitymizacji
rowniez w Unii Europejskiej standardow ochrony praw czlo-
wieka w prawie administracyjnym.

NajczeSciej powotywany jest w tym kontekscie wprost stan-
dard ,,dobrego administrowania”. Wydaje sie jednak, ze jest
on fragmentem szerszego standardu, ktéry mozna nazwac
,dobrym rzadzeniem” (good governance) ''. Jest to jedna z naj-
szerszych kategorii uzywanych w dyskusjach na temat dosko-
nalenia administracji w Unii Europejskiej. Méw1i sie o nim

¥ Zasady te charakteryzuje i powoltuje za Z. Kmieciakiem, Ogélne
zasady..., dz. cyt., s. 43-45.

I Problem ten oméwilem szerzej w pracy: Rzqdnosé sqdéw a zarzq-
dzanie przez sqdy, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 1 (7), s. 45-65.
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jako o tzw. prawie podstawowym trzeciej generacji obok pod-
stawowych wolnos$ci 1 praw ekonomiczno-spolecznych 2.

W literaturze podkresla sie, ze nie ma jednoznacznej defi-
nicji ,,dobrego rzadzenia”. Najszerzej zostalo to omdéwione
w trakcie dyskusji poprzedzajacej wydanie w lipcu 2001 r.
przez European Commission tzw. Biatej Ksiegi zatytutowane;j
,Good Governance”. Konsultacje na jej temat zakonczyly sie
w 2002 r. Najogélniej Ksiega okresla rzadnosé (governance)
jako kategorie ujmowana przede wszystkim na plaszczyznie
normatywnej, czyli jako znaczenie regul, procedur 1 zachowan,
ktére maja wpltyw na sposob sprawowania wtadzy w Unii.
Owa rzadnoéé jest tzw. dobrym rzadzeniem (good governan-
ce), gdy przejawia: zauwazalng otwartoéé (regarde openness),
uczestniczenie (participation), obliczalno$§é (accountability),
efektywnoéé (effectiveness) 1 spdjnosé (coherence)'.

Wskazane cechy czy, jak sie niekiedy moéowi, zasady maja,
$cisty zwiazek z dzialaniem instytucji prawnych, cho¢ samo
pojecie dobrego rzadzenia nie jest uznawane za kategorie
prawna, lecz kategorie w prawie jedynie sie przejawiajaca.

Nie bedzie chyba btedem stwierdzenie, ze dobre rzadzenie
jest standardem Unii Europejskiej. Przez standard rozumie-
my tutaj pewien rodzaj aspiracji organizacyjnej, ktory moze
w przyszlo§ci stanowi¢ uporzadkowana baze aksjologiczna dla
nowych regulacji prawnych lub nowych interpretacji dotych-
czas istniejacych rozwigzan prawnych. Standardy sa wiec
wyrazane w jezyku aspiracji i dopiero od pewnego momentu
ich utrwalenia sie podejmowane zostaja proby wyrazenia ich
w jezyku deontycznym. Na trzecim etapie dopiero pojawia sie
préba konstruowania prawa podmiotowego'.

Wilaénie z tego powodu dobre rzadzenie nie jest kategoria
prawna, choc jego przejawy juz sa obecne w regulacjach praw-
nych. Watpliwe jest, czy w przyszloSci nastapi przeksztalcenie

U Por. Hubert Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, LexisNe-
xis, Warszawa 2008, s. 286.

¥ Korzystam z pracy: Deirdre Curtin, Ige Dekker, Good Gover-
nance: The Concept and Its Application by UE, [w:] Deirdre Cur-
tin, Ramses A. Wessel (eds), Good Governance and the European
Union, Intersentia, Antwerp 2005, s. 41 n.

* Tnaczej nieco problem standardu ujmuje Andrzej I. Jackiewicz
w pracy Prawo do dobrej administracji jako standard europejski,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 136-138.
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tego standardu w prawo podmiotowe do dobrego rzadzenia.
D. Curtis 1 I. Dekker podkreslaja, ze dobre rzadzenie jest
w rozumieniu Dworkinowskim tzw. pojeciem interpretacyj-
nym, czyli przypominajacym strukture drzewka (,treelike”).
Cztonkowie wspoélnoty zgadzajq sie co do najbardziej podsta-
wowych 1 abstrakcyjnych cech danej idei. Cechy te tworza,
jakby pien drzewka (,the trunk of the tree”), ale nie moga
osiagnal porozumienia co do rozwiniecia tego pojecia w bar-
dziej szczegdlowe pod-interpretacje (sub-interpretations) —
gatezie drzewa'’.

Ewolucje — od standardu do kategorii prawnej — przeszto
rowniez pojecie dobrej administracji. Wydaje sie, ze uzasad-
nione jest postawienie w tym miejscu tezy, ze jest ono jedna
z owych ,,gatezi” dobrego rzadzenia, ale jej tre$¢ odnosi sie
gtéwnie do sprawowania wladzy wykonawczej.

Swolstym podsumowaniem dorobku wspdlnotowego
w zakresie stosowania prawa czlowieka w prawie admi-
nistracyjnym stal sie Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej. Zawiera on rozwiniecie unijnych zasad
procedur administracyjnych. Zostal uchwalony 06.09.2001
przez Parlament Europejski, a opracowany przez Ombud-
smana Unii Europejskiej Jacoba Sodermana, bytego ombud-
smana Finlandii. Jest to akt wspdélnotowy, a nie Rady
Europy, ale stanowi swoiste podsumowanie standardéw
ochrony praw czltowieka w dzialaniu administracji wspol-
notowej. Zawiera 27 artykutéw, w ktorych sformutowano
zasady dzialania administracji zgodnego ze standarda-
mi ochrony praw czlowieka. Sa to: zasada praworzadnosci
(art. 4), zasada niedyskryminowania (art.5), zasada wspoét-
miernosci (art. 6), zakaz naduzywania uprawnien (art. 7),
zasada bezstronnos$ci 1 niezaleznos$ci (art. 8), zasada obiek-
tywnosci (art. 9), zasada czynienia zado$¢ zgodnego z pra-
wem oczekiwania obywatela oraz konsekwentne dziatanie
organéw administracji (art. 10), zasada uczciwosci (art. 11),
zasada uprzejmoéci (art. 12), zasada odpowiadania na pisma
w jezyku obywatela (art. 13), potwierdzenie odbioru 1 poda-
nie nazwiska wlasciwego urzednika (art. 14), zobowigzanie
do przekazania sprawy do wlasciwej jednostki organizacyjne;j

¥ Por. D. Curtin, I. Dekker, Good Governance..., dz. cyt., s. 7-8;
Ronald Dworkin, Law’s Empire, Hart Publishing, Oxford 1998, s. 70.
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instytuci (art.15), prawo wystuchania 1 zlozenia o$wiadczen
(art. 16), zachowanie stosownego terminu podjecia decyzji
(art. 17), zasada obowigazku uzasadnienia decyzji (art.18),
zasada udzielania informacji o mozliwosciach odwotania
(art. 19), zasada przekazanie podjetej decyzji do wlasciwe-
go organu (art. 20), zasada ochrony danych (art. 21), zasa-
da odpowiadania na prosbe o udzielenie informacji (art. 22),
zasad rozpatrywania wniosku o umozliwienie dostepu do
publicznych dokumentéw (art. 23), prawo zlozenia skargi
do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 26).

Zasady dobrej administracji sa chyba najbardziej roz-
winietg ,galezia” dobrego rzadzenia 1 mozna bylo zaobser-
wowac pelna ewolucje tej kategorii od standardu do prawa
podmiotowego!.

Vil

Mozna dzisiaj uznaé, ze konstrukcja dobrej praktyki admini-
stracyjnej uzupelniona prawami substancjalnymi zawarty-
mi w dokumentach Rady Europy stanowi trzon rozwijajace)
sie koncepcji praw czlowieka, ktére powinny byé chronione
przez prawo administracyjne 1 jej akceptacja jest podstawa,
tozsamoséci kulturowej na gruncie prawa administracyjne-
go 1 jego wyktadni.

W procesie tym uczestniczy swym orzecznictwem row-
niez Europejski Trybunat Praw Czlowieka, czyli europejski
organ sadownictwa miedzynarodowego, powotany w 1998 r.
Zastapit on Europejska Komisje Praw Czlowieka 1 Trybu-
natu Praw Cztowieka. Do jego kognicji naleza sprawy naru-
szen praw czlowieka zapisanych w Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka i jej protokotach dodatkowych.

)|

Wyodrebniamy jego role w rozwoju standardéw praw czto-
wieka, gdyz Trybunatl nie jest organem Rady Europy.
W przeciwienstwie do Zgromadzenia Parlamentarnego,
Komitetu Ministrow, czy Sekretarza Generalny, Trybu-
natl jest wylacznie organem Europejskiej Konwencji Praw

¥ Pelny opis tej ewolucji w cytowanej wyzej pracy A.IL Jackiewicza.
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Czlowieka. Trybunat zostat powotany na mocy tej Konwen-
¢ji, a Konwencja 1 dotaczone do niej protokoly wyznaczaja
kompetencje 1 sposoéb funkcjonowania tego Trybunatu. Pol-
ska uznata jurysdykcje Trybunatu 1 maja 1993 roku.

Nalezy zauwazy¢, ze w literaturze uwaza sie, ze to Try-
bunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej gwarantuje oby-
watelom bardziej szczegdtowa ochrone ich praw niz ETPCz.
ETPCz kontroluje tylko poziom ochrony praw czlowieka
w danym panstwie 1 zaklada jako kryterium oceny tylko
minimalny standard ochrony, ponizej ktérego zadne pan-
stwo cztonkowskie nie moze zej$¢.

X

Wymég najwyzszej ochrony praw czlowieka rowniez w pozo-
stalych panstwach czlonkowskich jest niemozliwy do zreali-
zowania, ze wzgledu na réznice kulturowe, cywilizacyjne,
a nawet tradycje prawna poszczegélnych panstw. TSUE
dostrzega ten problem. W sprawie Hauer (44/79, z 13 grud-
nia 1979, Liselotte Hauer przeciwko Land Rheinland-Pfalz,
ECR 1979, s. 3727) rozstrzygajac problem korzystania
z praw podstawowych ETS po raz pierwszy odwotat sie do
Europejskiej Deklaracji Praw Czltowieka. Mowiac o prawie
wlasnoéci odrzucit maksymalistyczna ochrone tego prawa
na gruncie prawa wspoélnotowego. Tylko pozbawienie prawa
wlasnoéci naruszatoby prawa cztowieka na gruncie wspoél-
notowym, a wszelkie ograniczenia nalezy ocenia¢ z punktu
widzenia tradycji konstytucyjnej panstwa cztonkowskiego.
Ochrona praw podstawowych na gruncie unijnym nie moze
kolidowac¢ z celem integracyjnym Traktatu.

{

Konwencja stanowi czeé¢ krajowego porzadku prawnego,
przystuguje jej moc prawna wyzsza niz ustawom, a przez
tre$¢ tego aktu rozumie nie tylko sam tekst wyrazony w tej
umowie miedzynarodowej, ale réwniez orzecznictwo ETPCz
(art. 46 ust. 1 Konwencji)

Uznaje sie, ze na zobowiagzanie panstwa-strony wynika-
jace z tego postanowienia sklada sie zakaz kwestionowania
sformulowanego w sentencji wyroku ETPCz stwierdzenia
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naruszenia Konwencji oraz obowiazek podjecia pozytyw-
nych dziatan w celu wykonania wyroku'”.

Wykonanie obowigzkow wynikajacych z wyrokéw ETPCz
jest przedmiotem nadzoru ze strony Komitetu Ministréow
Rady Europy, ktéremu sa przekazywane wszystkie wyroki
wydawane przez ETPCz.

Polski Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze sprawa pan-
stwa-strony jest ,wyciagniecie wnioskow z orzeczenia ETPCz:
rozwazenie zakresu, adekwatnoéci, koniecznosci 1 proporcjo-
nalnosci przedsiebranych srodkow (w zakresie zmiany prze-
pisOw prawa, stosowania prawa, wlacznie z interpretacja)”'s.

ETPCz dokonuje tylko oceny zachowan organéw panstwa-
-strony z punktu widzenia zobowiazan zaciagnietych przez
przyjecie Konwencji. Przyjmuje sie deklaratoryjny charak-
ter wyrokow ETPCz". Orzeczenia ETPCz nie maja mocy
powszechnie obowigzujacej, obejmuja, jedynie strony poste-
powania (strone skarzaca 1 panstwo-strone).

Wykladnia dokonana przez ETPCz ma charakter operatyw-
ny i,nie nabiera mocy samoistnej”’, gdyz orzeczenie o naru-
szeniu praw podmiotowych ma charakter kontroli konkretne;j
1 powiazane jest bezposrednio ze stanem faktycznym sprawy?.

Réwniez zdaniem M. Safjana i J. Matuszyka wyroki
ETPCz nie wywoluja bezposredniego — kasatoryjnego skut-
ku, nie prowadzg do uchylenia lub stwierdzenia niewazno-
$ci orzeczen krajowych stad dyskusyjna jest dopuszczalnoéé
wznowienia postepowania przez strone skarzaca po korzyst-
nym wyroku ETPCz?'.

Skoro uznaje sie tylko operatywny charakter wykltadni
dokonywanej przez ETPCz i jednocze$nie uznaje sie, ze nie
ma ona wplywu na prawomocnoé¢ orzeczen polskich sadow

I Por. Pawel Grzegorczyk, Skutki wyrokéw Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka w krajowym porzqdku prawnym, ,Przeglad
Sadowy” 2006, nr 6, s. 8-9.

® Wyrok TK z 18.10.2004 1., sygn. P 8/04, pkt 2.2 uzasadnienia.

¥ Por. P. Grzegorczyk, Skutki wyrokéw..., dz. cyt., s. 7.

¥ Takie stanowisko prezentuje P. Grzegorczyk, tamze, s. 15 1 lite-
ratura tam podana.

I Marek Safjan, Krzysztof J. Matuszyk, Odpowiedzialnosé odszko-
dowawcza wtadzy publicznej, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 123; tak
samo M. Ziétkowski, Wyrok ETPCz jako orzeczenie stwierdzajace nie-
zgodnoéé z prawem prawomocnego orzeczenia sadu cywilnego, ,,Euro-
pejski Przeglad Prawa” 2010, nr 8, s. 4-11.
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to jest oczywiste, ze wplyw wyktadni ETPCz dokonuje sie
przez przyjmowana w jego orzecznictwie tres¢ Konwencji.

i

Cho¢ wyroki tego Trybunatu nie maja bezposredniego wply-
wu na prawomocnos$¢ krajowego orzeczenia sagdowego 1 nie
maja bezposredniego obowiazku ponownego osadzenia spra-
wy, to jednak administracyjne sady krajowe i administra-
cja panstwa powinna podjaé srodki zaradcze, dopuszczalne
w wewnetrznym porzadku prawnym, a majace na celu dosto-
sowanie tresci swych orzeczen do Konwencji. W szczegdlnosci
wykladnia prawa administracyjnego nie moze przyjmowacé
znaczenia norm prawnych odbiegajacego od wyktadni Kon-
wencji dokonanej przez ETPCz w jego wyrokach.

Wyktadnia prawa administracyjnego okazuje sie gtow-
nym $rodkiem dynamicznego (narracyjnego) ustalania toz-
samosci kulturowej p olskiego prawa administracyjnego
w relacji do ustalen konwencyjnych Trybunatu. Mimo braku
bezposrednich podstaw do wznowienia postepowania, sady
administracyjne poprzez wykladnie powinny dostosowacé
swoje orzecznictwo do standardow zawartych w wyrokach
ETPCz. Jest to wskazowka, ktéra mozemy nazwaé przeja-
wem tozsamosci kulturowej w wykladni prawa administra-
cyjnego. Wyrok ETPCz nie moze by¢ zatem traktowany per
non est przez polskie sady administracyjne®.

Xl

W ostatnich fragmentach naszych rozwazan podkreslony
zostal dynamiczny 1 narracyjny charakter europejskiej tozsa-
moéci kulturowej. Polskie sady i trybunatly nie moga zatem
ograniczy¢ sie tylko do roli odbiorcy czy czytelnika wska-
zéwek zawartych w orzecznictwie wspomnianych organéw
europejskich. Trzeba przy tym pamietaé, ze budowa euro-
pejskiej tozsamosci kulturowej jest stosunkowo mlodym
procesem. Punktem wyjscia byta tutaj zastana kulturowa
odrebnoéé panstw cztonkowskich, ktérej odczucie stato sie
jeszcze silniejsze po ostatnim rozszerzeniu UE w roku 2004.

! Ewa Letowska, Zapewnienie skutecznosci orzeczeniom sqdéw
miedzynarodowych, EPS 2010, nr 10, s. 25, pkt 5.3..



| Toisamosc kulturowa

Tozsamos$¢ kulturowa jest zatem procesem w konstrukeji,
cho¢ przekonanie o jej istnieniu jest juz silnie zakorzenione.
Istnieje jednak stale pewna , przestrzen” dla dyskursu budu-
jacego tozsamo$¢ kulturowa, 1 wzbogacajacego ja o doswiad-
czenia wlasnego panstwa i kultury. Jest mozliwa réwniez
po okresleniu prawnej relacji polskiego prawa administra-
cyjnego do prawa europejskiego, wlaczajac do tego ostatniego
réwniez wymogi sformutowane przez Rade Europy. Zrédlem
jest przede wszystkim autonomia Konstytucji w relacji do
prawa unijnego. Suwerenno$¢ okazuje sie dla sadéw kon-
stytucyjnych Niemiec, Francji, Polski cecha niezbywalna na
rzecz organizacjl miedzynarodowych. Mimo checi do wsp6t-
pracy w budowie Unii Europejskiej, daza one do zachowania
dziedzictwa kulturowego swoich narodow. Podobnie rzecz sie
ma z prawami podstawowymi, dla ktérych szuka sie specy-
ficznego znaczenia wynikajacego nie tylko z orzeczen ETPCz,
ale rowniez z uwarunkowan historycznych i1 kulturowych
poszczegdlnych panstw. Poniewaz ani na gruncie prawa UE,
ani na gruncie Konwencji nie mamy do czynienia z syste-
mem ,,nakazowym”, opartym na narzucaniu konkretnych
rozwigzan instytucjonalnych, to zawsze istnieje mozliwosé
uzgadniania koncepcji integracji europejskiej z konstytu-
cjami poszczegblnych panstw przez swoisty system samo-
regulacyjny istniejacy w UE. Podstawowym skladnikiem
tego mechanizmu uczestniczenie w budowie tozsamosci euro-
pejskiej poprzez proeuropejska wykladnie polskiego prawa
administracyjnego.
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