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I. PROJEKT ZASAD MODELOWYCH
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO UNII EUROPEJSKIEJ

ReNEUAL Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europe;j-
skiej, opracowany przez Grupe Naukowo-Badawcza ds. Prawa Administracyj-
nego Unii Europejskiej (Research Network on EU Administrative Law)!, jest
dzietem wspdlnym doktryny prawa administracyjnego panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Jego celem nie jest ani zastapienie istniejacych szczegdl-
nych przepiséw regulujacych postepowanie administracyjne przed organami
Unii, ani zakazanie prawodawcy unijnemu uchwalania nowych szczegdélnych
przepiséw regulujacych postepowanie administracyjne. Jak zaznaczyli sami
tworcy Modelu, projekt ten r6zni sie od koncepcji prezentowanej w rezolu-
¢ji Parlamentu Europejskiego z 15 stycznia 2013 r. — Zaleceniu dla Komisji
w sprawie projektu regulacji postepowania administracyjnego dla Unii Euro-
pejskiej (2012/2024(INI)) — w tym zakresie, iz Model kodeksu nie zostat opra-
cowany tylko z my$la o wyznaczeniu minimalnych standardéw, lecz ma on na
celu przedstawienie najlepszych rozwigzan praktycznych?.

Projekt tego aktu jest rezultatem dojrzatego dialogu pomiedzy réznymi
kulturami prawnymi Europy*. Z idei stworzenia tego kodeksu wyplywa réw-
niez jego potencjat rozwojowy®. W literaturze niemieckojezycznej wskazuje
sie, ze zgodnie z zamyslem prof. dra Otto Mayera — uwazanego przez nie-
ktérych przedstawicieli doktryny nie tylko za ojca niemieckiej mysli praw-
noadministracyjnej, lecz takze za prekursora prawniczego dialogu miedzy-

! Dalej jako: ,ReNEUAL”, ,Model” lub ,projekt”.

2 Internetowa wersja Modelu w jezyku angielskim ukazala sie w rok 2014: http://www.reneu-
al.eu. Wersja polska ukazata sie w wersji drukowanej: M. Wierzbowski et al., ReNEUAL Model
kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, Warszawa 2015.

3 J.-P. Schneider, The ReNEUAL Codification Project — Book III, w: M. Ruffert (ed.), The Mod-
el Rules on EU Administrative Procedures: Adjucation, Groningen 2016, s. 21 n.

+ Zob. A. Meuwese, Y. Schuurmans, W. Voermans, Towards a European Administrative Act,
»Review of European Administrative Law” 2009, nr 2, s. 5.

5 Zob. K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf fiir ein EU-Verwaltungsverfahrensrecht aus der
Sicht des BVerwG, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 2, s. 69 1 powolana tam literatura.
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kulturowego — europejskie prawo administracyjne posiada swoje zrédto nie
w doskonalych projektach systemowych, lecz w zebraniu regulacji prawnych
poszczegoblnych dziedzin prawa administracyjnego®. Tym wiekszym sukce-
sem jest zatem projekt ogdlnej regulacji dotyczacej gtéwnych prawnych form
dziatania organéw Unii Europejskiej, jes§li uwzgledni sie fakt, ze dotad re-
gulacja ta stanowita przede wszystkim z koniecznosci akceptowany (przez
Komisje Europejska) dezyderat. Zresztg dotychczasowe trudnosci nie tyle
w unifikacji, ile nawet w harmonizacji poszczegdlnych gatezi czy dziedzin
prawa, dotyczyly 1 nadal dotycza takze prawa cywilnego (prawa umoéw),
nie wspominajac juz o prawie karnym’. W tym kontekscie wypada jednak
wspomnieé, ze zabiegl na rzecz stworzenia wspdlnego Modelu kodeksu po-
stepowania administracyjnego Unii Europejskiej spotkaly sie z przychylnos-
cig 1 wsparciem praktyki, tzn. sedziéw najwyzszych sadéw unijnych, ktérzy
podjeli sie wspodtpracy w tym zakresie z doktryng praw administracyjnego
panstw cztonkowskich®.

Projekt ReNEUAL sktada sie z szeSciu ksiag, obejmujacych — précz przepi-
s6w ogdlnych — wydanie przepisow przez organy administracji, wydanie decyzji
w sprawach indywidualnych, umowy, wzajemna pomoc oraz administracyjne
zarzadzanie informacjami. Przepis art. I-4 ust. 2 ReNEUAL definiuje poste-
powanie administracyjne jako proces, w ktérym organ administracji publicz-
nej przygotowuje 1 formuluje czynno$s¢ administracyjna w rozumieniu ust. 1
lit. a-c, tzn. prawnie wiazacy akt o charakterze nieustawodawczym o zasiegu
og6lnym w rozumieniu ksiegi II albo decyzje w rozumieniu ksiegi III, albo
umowe w rozumieniu ksiegi IV. Decyzja oznacza za$ czynno$¢ administra-
cyjna skierowana do jednej lub wiecej skonkretyzowanych oséb publicznych
albo prywatnych, wydana jednostronnie przez organ administracji UE lub or-
gan administracji panstwa czlonkowskiego w celu rozstrzygniecia w prawnie
wiazacy sposob jednej lub wiecej konkretnych spraw (art. III-2 ust. 1 ksiegi
III). Zasady 1 reguly zawarte w ReNEUAL nie zmierzaja do wyeliminowania
specyficznych uregulowan sektorowych UE, ktore posiadatyby — w przypadku
przeksztaltcenia projektu w akt powszechnie obowiazujacy — charakter lex spe-
cialis. Przepisy te powinny by¢ interpretowane w Swietle zasad modelowych?®.

Précz niewatpliwych niedoskonato$ci projektu, zwiazanych choéby z nie-
rozgraniczeniem w sposOb wyrazny prawa o postepowaniu administracyjnym
oraz materialnego prawa administracyjnego, w literaturze wskazuje sie na
znaczenie (istote) stworzenia Modelu w trzech najwazniejszych ptaszczyznach:
kodyfikacyjnej, legitymujacej (do podejmowania dzialan wtadczych) oraz

6 K. Rennert, op. cit., s. 69.

7 V. Skouris, Der Musterentwurf eines EU-Verwaltungsverfahrensgesetzes aus der Sicht des
Europdischen Gerichtshofs, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 4, s. 201; G. della Cananea,
C. Franchini, I Principi dell’Amministrazione Europea, Torino 2013, s. 125; G. Hirsch, Erwartun-
gen der gerichtlichen Praxis an einen Gemeinsamen Referenzrahmen fiir ein Europdisches Ver-
tragsrecht, ,,Zeitschrift fur Writschaftsrecht” 2007, s. 937 i n.; Ch. U. Schmid, Die Instrumentali-
sierung des Privatsrecht durch die Europdische Union, Baden-Baden 2010, s. 831.

8 V. Skouris, op. cit., s. 201.

9 P. Craig et al., w: M. Wierzbowski et al. (red.), op. cit., s. 72.
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kulturowej®. W pierwszej z nich projekt gromadzi, systematyzuje 1 eryguje
wspolne zasady prawnych form dziatania administracji Unii. Innowacyjnoséé
kodyfikacji Modelu polega na zebraniu w nowym akcie prawnym wszystkich
istniejacych zasad i regul dotyczacych wskazanej, ztozonej problematyki — roz-
proszonych w licznych kodeksach, regulacjach prawnych oraz orzecznictwie
sadowym, a takze na modyfikowaniu istniejacych zasad i regul, jesli zachodzi
taka potrzeba, oraz na dodawaniu nowych!'®. W drugiej ptaszczyznie Model
ma uzupetni¢ (umocnié, utrwali¢) legitymacje prawna do dziatania organéw
unijnych (zwlaszcza réznych agencji unijnych). Wreszcie trzecia ptaszczyzna,
w obrebie ktérej Model posiada bezprecedensowa wartosé, dotyczy: wymiany
mys$li prawnoadministracyjnej panstw czlonkowskich, innowacyjnosci szeregu
— zaproponowanych w projekcie — rozwiazan prawnych zakorzenionych w tra-
dycjach prawnych poszczegblnych panstw, a przez to ,,dwukierunkowego” roz-
woju prawnego (systemow narodowych oraz prawa unijnego) w omawianym
obszarze!'?. Finalnie w doktrynie moéwi sie o dalszym ksztaltowaniu 1 rozwoju
europejskiej kultury prawnej'®, ktérej fundament zaktada ochrone podstawo-
wych praw jednostki',

Przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu bedzie analiza instytu-
¢ji procesowych zawartych w ksiedze III — a w niezbednym zakresie réwniez
w ksiedze I — ReNEUAL Modelu kodeksu postepowania administracyjnego
Unii Europejskiej. Celem analizy bedzie ukazanie, jak projektodawca unijny
realizuje idee sprawiedliwo$ci w postepowaniu dotyczacym wydania decyzji
przez organy Unii, a takze jak nalezy rozumie¢ samo pojecie sprawiedliwosci
w kontekscie sposobu przygotowania 1 wydania decyzji w postepowaniu uje-
tym w ksiedzie 11T Modelu.

II. POJECIE SPRAWIEDLIWOSCI PROCEDURALNEJ

Nawiazujac do teorii sprawiedliwosci Arystotelesa, dla ktérego sprawiedli-
wo$¢ (fac. iustitia — ang. justice) stanowita przede wszystkim , pewien umiar”!?,
najog6lniej pojecie to mozna zdefiniowaé — poslugujac sie antonimem — jako
przeciwienstwo arbitralnosci; sprawiedliwo$¢é wymaga bowiem, by zrdznico-
wanie poszczegolnych ludzi pozostawalo w odpowiedniej relacji do réznic w sy-
tuacji tych ludzi'®. W prawie europejskim pojecie sprawiedliwosci funkcjonuje

10 K. Rennert, op. cit., s. 69-70.
P. Craig et al., op. cit., s. 4.

12 K. Rennert, op. cit., s. 70.

13- A. Meuwese, Y. Schuurmans, W. Voermans, op. cit., s. 31n.

4 S, Walkila, Horizontal Effect of Fundamental Rights in EU Law, Groningen 2016, s. 15.

15 Arystoteles, Etyka Nikomachejska, Warszawa 1956, s. 181. Stagiryta podkreslat przy tym
wieloznaczno§é pojecia sprawiedliwosci — H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa
2008, s. 251. Por. S. Jorgensen, Values in Law. Ideas, Principles and Rulet, Ksbenhavn 1978,
passim.

16 Zob. wyrok TK z 22 sierpnia 1990 r., K 7/90, OTK 1990, nr 1, poz. 5 — cyt. za: H. Izdebski,
op. cit., s. 251. Ponadto: idem, Fundamenty wspdétczesnych parnstw, Warszawa 2007, s. 129. Na
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w odniesieniu do relacji pomiedzy jednostka a organami administracyjnymi.
Komitet Ministréw Rady Europy, wskazujac w rezolucji nr (77)31 o ochronie
jednostki przed dzialaniami (aktami) organéw administracji'” na standardy,
jakie powinny obowiazywaé¢ w tych relacjach, postuzyl sie stowem fairness,
obejmujacym prawa i obowiazki, ktére panstwa cztonkowskie powinny gwa-
rantowac¢ w krajowych regulacjach postepowania administracyjnego, a ktére
nastepnie znalazly wyraz w Kodeksie dobrej administracji'®. Z kolei prawo-
dawca unijny postuguje sie stowem fairly, stanowiac w art. 41 ust. 1 Karty
praw podstawowych!®, iz kazdy ma prawo do bezstronnego i1 sprawiedliwego
(uczciwego, shusznego?) rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie
przez instytucje, organy 1 jednostki organizacyjne Unii. Wypowiedz te powto-
rzyl niemal dostownie ReNEUAL w art. 3 ust. 1 ksiegi III?!. Ponadto w pre-
ambule zasad modelowych ksiegi I wskazano na konieczno$é¢ uwzglednienia
w toku interpretacji tych zasad, w szczegdélnosci zasady sprawiedliwosci.
Piszac o sprawiedliwym przygotowaniu 1 wydaniu decyzji przez organy
administracyjne, nalezy mie¢ na mys$li zinstytucjonalizowana postaé¢ rozpa-
trywania spraw administracyjnych, przebiegajaca wedlug okreslonych regut.
W tej perspektywie przedmiotem rozwazan powinien staé sie nie materialny
aspekt sprawiedliwos$ci, odnoszacy sie do przyjecia okreslonej formuly spra-
wiedliwosci zwiazane] z regulami czy zasadami rozdziatu débr lub ich wymia-
ny?%, lecz pytanie, w jakiej formie dochodzi do rozstrzygania sprawy. Chodzi
zatem — jak wspomnialem powyzej — o sprawiedliwos$é¢ proceduralna (proce-
dural fairness)®, ktora przejawia sie w takiej organizacji procesu gromadze-

temat sprawiedliwos$ci w kontekécie realizacji prawa unijnego — zob. K. Raes, Prinicples of justice
and the execution and enforcement of rules. The need for a global assessment of the means of imple-
mentation in the policies of the European Union, w: U. Bernitz, P. Hallstrom (eds.), Principles of
Justice and the European Union, Stockholm 1996, s. 1311 n.

17 Rezolution (77) 31 on the protection of the individual in relation to the acts of administra-
tive authorities, adopted by the Committee of Ministers on 28 September 1977, Council of Europe,
LInformation Bulletin on Legal Activities” 1978, June, s. 45.

18 Zatacznik do rekomendacji CM/Rec(2007)7 of the Committe of Ministers to member states
on good administration on 20 Juni 2007 — ,,Code of good administration”. Zob. Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010,
s. 64 1 n.; G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 32.

19 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej z 14 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 2007
nr 303, s. 1. Zob. K. Kowalik-Banczyk, w: A. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2013, s. 1093 1 n.; M. Niedzwiedz, w: System prawa administracyjnego, t 3:
Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2014, s. 747 in.

20 Nie wdajac sie w szczegoly, wypada jedynie wspomnieé, ze ,,stusznos$é” (equity) w najbar-
dziej ogélnym znaczeniu w anglosaskiej jurysprudencji utozsamiane jest ze sprawiedliwym po-
traktowaniem danego podmiotu przez instytucje wladzy publicznej — zob. R. Scruton, A Diction-
ary of Political Thought, London 1996, s. 153.

21 P. Craig et al., op. cit., s. 781 102.

2 Zob. Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym (zatoze-
nia teoretyczne i doswiadczenia praktyki), ,Panstwo i Prawo” 1994, z. 10, s. 55 i n.; idem, Spra-
wiedliwosé proceduralna, w: Z. Brodecki (red.), Europa urzednikéw, Warszawa 2009, s. 179. Po-
nadto zob.: R. Tokarczyk, Sprawiedliwos$é jako naczelna wartos$é prawa, ,Patistwo i Prawo” 1997,
z. 6,s. 51in.; T. T. Koncewicz, Aksjologia unijnego kodeksu proceduralnego, Warszawa 2010, s. 22.

2 7. Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 175.



Sprawiedliwo§¢ proceduralna wedlug ReNEUAL 137

nia informacji, wymiany argumentacji 1 podejmowania decyzji, ktéra pozwala
uznaé wynik zastosowania procedury za sprawiedliwy. Kryterium sprawiedli-
woéci zapadtej decyzji staje sie w tym ujeciu sama procedura?:. Innymi stowy,
postugujac sie — wywodzaca sie z nauki austriackiej — alegoria ,drogi oraz
celu”®, sprawiedliwo$é¢ w ujeciu ReNEUAL nalezy wiazacé z zasadami i regu-
tami okreslajacymi droge administracyjnego dochodzenia do rozstrzygniecia
w postepowaniu administracyjnym, nie za$ z celem dzialania w perspekty-
wie pozadanego rozstrzygniecia administracyjnego. W literaturze zwracano
uwage, ze Scisle rozréznienie owych kontekstéw badawczych utrudnial i nadal
utrudnia fakt — z jednej strony — wielosci regul proceduralnych ujetych w unij-
nym prawie materialnym, z drugiej za§ strony istnienie norm materialnych
w unijnych regulacjach typu procesowego?®. Problemu tego nie rozwigzuje jed-
nolity projekt kodeksu postepowania administracyjnego UE?",

Powyzsze rozwazania rzutuja na konieczno$¢ postawienia pytania, czy
sprawiedliwe postepowanie administracyjne zmierzajace do wydania decyzji
powinno by¢ utozsamiane z postepowaniem prowadzonym zgodnie z prawem,
a wiec czy sprawiedliwe dziatanie organéw administracyjnych nalezy wiazaé
z tzw. sprawiedliwos$cig og6lna, czyli formalng?®. Odpowiedz pozytywna — z po-
zoru oczywista — wymaga jednak uéciélenia. Otdz, pytajac o sprawiedliwg pro-
cedure administracyjna zmierzajaca do wydania decyzji, nalezy odwotacé sie do
,2wewnetrznych” wartoéci tej procedury, ktére sa niezbedne do oceny zaréwno
prawidlowosci ustanowionych regul prawa procesowego, jak 1 wzorca nalez-
nego zachowania przez stosujace je organy?®. Obecnie nie powinna juz budzi¢
watpliwoéci prawdziwo$é tezy, ze prawo nie posiada jedynie formalnej treéci,
lecz tresé rzeczywista — tzn. zdeterminowana przez wartosci®*. Owe wartosci
podlegaja normatywizac)i®!, wyrazane sg poprzez zasady prawa, ktore podle-
gaja wspoélstosowaniu wraz z regutami prawnymi®?, Taka norma-zasada jest

24 7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 95, za:
J. Rawls, A Theory of Justice, Oxford 1971, s. 83.

% QOdnoénie do definicji ,,drogi oraz celu” (Weg — Ziel) albo ,wytwarzania i wytworu” (Erzeu-
gung — Erzeugnis) — zob. K. A. Bettermann, Das Verwaltungsverfahren, ,Veroffentlichungen der
Vereinigung Deutscher Staatsrechtslehrer” 1958, nr 17, s. 121.

% J. Schwarze, Rechtsstaatliche Grundsdtze des Verwaltungsverfahrens, w: idem, Europd-
isches Verwaltungsrecht. Enstehung und Entwicklung im Rahmen der Europdischen Gemein-
schaft, Baden-Baden 1988, s. 1135-1136.

27 K. Rennert, op. cit., s. 69.

28 H. Izdebski, Elementy teorii, s. 251; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Teoria prawa, Poznan
2001, s. 98.

2 Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii, s. 975-101. Zob. réwniez: L. L. Fuller, Moralnosé¢ prawa,
Warszawa 2004, passim.

30 R. Summers, Instrumentalism and American Legal Theory, Ithaca-London 1982, s. 41:
»[...] Rules or other forms of law are not merely formal receptacles but have substantive content
[...] its content is necessairly determined by values”. Ponadto zob.: idem, The Jurisprudence of
Law’s Form and Substance. Collected Essays in Law, Hampshire-Vermont 2000, passim; idem,
Form and Function in a Legal System, New York 2006, s. 17 i n.; A. Marmor, Positive Law and
Objective Values, Oxford 2001, s. 160 i n.; M. Martin, Judging Positivism, Oxford 2014, passim.

31 J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, w: red. J. Zim-
mermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 191 n.

32 Wedtug rozréznienia norm zaproponowanego przez R. Dworkina — zob. idem, Biorqc pra-
wa powaznie, Warszawa 1998, passim; A Matter of Principle, Cambridge-London 2000, passim;
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sprawiedliwo$é, ktérej proceduralna tresé ksztattuje w postepowaniu admini-
stracyjnym podstawowe standardy (gwarancje) odnoszace sie przede wszyst-
kim do ochrony praw jednostki w toku przygotowania oraz wydania decyzji.
Dzieki tym standardom przebieg oraz rezultat postepowania powinny byé
w odczuciu spotecznym odbierane jako sprawiedliwe.

Nalezy réwniez wskazaé, ze procz tych elementéw treSciowych instytucji
postepowania administracyjnego zasada sprawiedliwosci obejmuje rownie ele-
mentarne — z punktu widzenia praw jednostki — zatozenie odnoszace sie do
gwarancji proceduralnych. Otéz, w oczekiwaniach spotecznych tkwi wymaga-
nie, by rozstrzygniecia o tym, czy jakie$ dziatanie bylo w danej sytuacji spra-
wiedliwe, byly dokonywane w sposéb zinstytucjonalizowany, tzn. przez okre-
$lone podmioty do tego zadania powotane 1 dzialajace w sposéb ujety w pewne
prawidla proceduralne. W piémiennictwie wskazuje sie, ze jakkolwiek reguty
proceduralne rozstrzygania w sposéb zinstytucjonalizowany probleméw doty-
czacych sprawiedliwego rozdziatu dobr 1 wymiany $wiadczen maja z zalozenia
tylko doniosto$é wtérna i instrumentalna, faktycznie moga mieé¢ decydujaca
doniostoéé spoteczna®. Z jednej strony wymog ten dotyczy zinstytucjonalizo-
wanej formy przygotowywania 1 wydawania decyzji administracyjnych, z dru-
giej za$ — odnosi sie do koniecznosci istnienia sadowej kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, ktéra powinna gwarantowac¢ badanie nie tyle legal-
nosci, ile raczej sprawiedliwego procedowania organéw administracyjnych.
Sadowa kontrola pozostaje wprawdzie poza projektem jednolitego kodeksu
postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, jednak nalezy do standar-
déw europejskiej kultury prawnej.

Wedtug Zygmunta Ziembinskiego na instytucjonalizacje rozstrzygniec
o sprawiedliwym charakterze skladaja sie przede wszystkim: po pierwsze, re-
guly wyznaczajace czy konstruujace podmioty wyposazone w kompetencje do
dokonywania miarodajnych spolecznie orzeczen; po drugie, reguly okreslaja-
ce sposéb doktadnego ustalania treéci przyjmowanej formuly sprawiedliwosci
oraz dotyczace sposobu ustalania stanu faktycznego czy reguly okreslajace
spos6b uruchomiania procedur zinstytucjonalizowanego postepowania orzeka-
jacego. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej podkreslat wielokrotnie
W swolm orzecznictwie, ze ze sprawiedliwoscig proceduralna w postepowaniu
administracyjnym zwiazane sq takie zasady prawa europejskiego, jak m.in.:
zasada partycypacji, wymoég uzasadniania aktu administracyjnego czy pra-

M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja zasad prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 63, 2001, z. 3, s. 99 i n.

33 M. Fromont, Rechtsschutz gegeniiber der Verwaltung in Deutschland, Frankreich und den
Europdischen Gemeinschaften, Koln-Berlin-Bonn-Miinchen 1967, s. 17.

34 Z. Ziembinski, op. cit., s. 176-177.

3 H. C. H. Hofmann, General principles of EU law and EU administrative law, w: C. Bar-
nard, S. Peers (eds.), European Union Law, Oxford 2014, s. 219; G. della Cananea, C. Franchini,
op. cit., s. 299; R. Bieber, F. Maiani, Précis de droit européen, Berne 2011, s. 117; A. Skoczylas,
Modele uprawnier orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, ,Panstwo i Prawo” 2012,
z. 10, s. 21 1 n.; Z. Kmieciak, Europejskie standardy prawa do sadu w sprawach z dziedziny admi-
nistracji publicznej, w: System prawa administracyjnego, t. 3, s. 398; W. Piatek, P. Ostojski, Orze-
czenie sqdu administracyjnego jako podstawa odpowiedzialnosci administracji publicznej w Pol-
sce i w Niemczech, w: Odpowiedzialnosé administracji i w administracji, Warszawa 2013, s. 95.
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wo do wgladu w akta sprawy administracyjnej®. Ponadto w doktrynie prawa
wskazuje sie na funkcjonowanie takich europejskich standardéw procedural-
nych, jak: zasada praworzadno$ci, zakaz samowoli oraz zasada proporcjonal-
nosci, prawo do bezstronnego postepowania, prawo do wydania rozstrzygniecia
w rozsadnym terminie, prawo do wystuchania przed dokonaniem ingerencji
w sfere prawna jednostki, prawo dostepu do dokumentéw (swobodny dostep do
informacji), zobowiazanie organu do pisemnego uzasadnienia rozstrzygniecia,
obowiazek pouczenia o srodkach zaskarzenia, obowiazek ogloszenia zaintere-
sowanemu tresci rozstrzygniecia oraz ogélny obowiazek urzednikéw dziatania
w sposéb prawidlowy 1 odpowiedzialny?®”.

I11. SPRAWIEDLIWOSC PROCEDURALNA
WEDLUG PRZEPISOW OGOLNYCH MODELU

ReNEUAL Model kodeksu postepowania administracyjnego UE nie zawie-
ra definicji pojecia sprawiedliwo$ci, zawartej w preambule ksiegi [ oraz w art. 3
ust. 1 ksiegi III. W porzadkach prawnych panstw cztonkowskich tre$é po-
jecia sprawiedliwo$ci proceduralnej wypelniana jest — zgodnie z tym, na co
wskazalem powyzej — poprzez uksztaltowanie szeregu zasad 1 regul proceso-
wych. W odniesieniu do projektu kodeksu postepowania administracyjnego
UE sprawiedliwo$§¢ procedury przygotowania i wydania decyzji nalezy rozu-
mie¢ w pierwszej kolejnosci jako postepowanie zgodne — w ujeciu generalnym
— z zachowaniem: zasady praworzadnos$ci (the rule of law), prawa do dobrej
administracji (the right to good administration) oraz innych zasad zwigzanych
z prawem administracyjnym Unii (zob. zdanie I preambuty ksiegi I). Owe inne
zasady prawa administracyjnego UE zostaly w zasadniczej mierze okreslone
w dalszej czeSci preambutly ksiegi I Modelu. Chodzi tu zaréwno o inne ogélne
zasady prawa (m.in. zasada proporcjonalnosci, zasada ochrony uzasadnionych
interesow), europejskie prawa podstawowe (np. zasada réwnego traktowania
1 niedyskryminacji), jak 1 gwarancje skutecznej ochrony prawnej®. Z kolei wy-
razone w art. 41 Kary praw podstawowych UE prawo do dobrej administracji
— postrzegane w literaturze jako zbiér zasad specyficzny dla postepowania ad-
ministracyjnego® — obejmuje takie zasady, jak: prawo do rzetelnego postepo-

36 Zob. analize orzecznictwa T'S UE dokonana przez J. Schwarzego, op. cit., s. 1146 i n. Ponad-
to zob.: W. Cremer, Der Einfluss des Europarechts auf die Gestaltung des Verwaltungsverfahrens
in den Mitgliedstaaten, w: W. Erbguth, J. Masing Hrsg.), Verwaltung unter dem Einfluss des Eu-
roparechts, Stuttgart-Miinchen-Hannover-Berlin-Dresden 2006, s. 220.

3T E. Schmidt-ABmann, Gemeineuropdische Verfahrensprinzipien, w: W. Hoffmann-Riem,
E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 2: Informations-
ordnung-Verwaltungsverfahren-Handlungsformen, Miinchen 2008, s. 489-490.

38 J. P. Terhechte, w: idem, Verwaltungsrecht der Europdischen Union, Baden-Baden 2011,
s. 63. Zob. ponadto: H. C. H. Hofmann, G. C. Rowe, A. H. Tirk, Administrative Law and Policy of
the European Union, Oxford 2011, rozdz. 11; J. Schwarze, op. cit., s. 11351in.; S. Kadelbach, Allge-
meines Verwaltungsrecht unter europdischem Einfluss, Tubingen 1999, s. 4061 n; T. von Danwitz,
Verwaltungsrechtliches System und Europdische Integration, Tibingen 1996, s. 2791 n.

3 H. P. Nehl, Europdisches Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung. Eine Stu-
die gemeinschaftsrechtlicher Verfahrensgrundsdtze unter besonderer Beriicksichtigung ,,mehrstu-
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wania, wspomniane juz zasady: partycypacji (prawa do bycia wystuchanym)?°,
prawa dostepu do informacji o postepowaniu i1 dostepu do akt sprawy*!, zasada
przejrzystosci (transparencji)??, wolno$é od samooskarzania sie’® oraz obowia-
zek uzasadnienia rozstrzygniecia®’. Ponadto, zgodnie z art. 41 ust. 1 Karty
praw podstawowych UE, kazdy ma prawo do tego, by jego sprawa zostala
rozpoznana w rozsadnym terminie 1 bez zwloki. Natomiast w orzecznictwie
Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE zostata uksztaltowana i utrwalona zasada
obowiazku organéw w zakresie prawidtowego 1 zupelnego dochodzenia faktow
relewantnych dla rozstrzygniecia sprawy?*.

Niezaleznie od powyzszego w preambule zasad modelowych ksiegi I Re-
NEUAL wskazano, ze wladze publiczne powinny mie¢ na wzgledzie skutecz-
no$c (efficiency), efektywno$c (effectivenes) 1 zorientowanie na stuzbe publiczna
(service orientation). Nalezy zwréci¢ uwage, ze obowiazki wtadz publicznych
w tym zakresie maja zwiazek z podwodjna funkcja zasad prawa o postepowa-
niu administracyjnym (double functional principles), okreslanych niekiedy
w piSmiennictwie niemieckojezycznym jako ,trzecia grupa zasad europej-
skiego prawa administracyjnego”™. Otdz, zasady te sluza zaréwno ochronie
obywatela, jak 1 Unii*’. W doktrynie 1 orzecznictwie zwracano wielokrotnie
uwage, ze charakterystyczna cecha prawa unijnego jest to, ze w wielorakich
kontekstach prawa jednostki podlegaja swoiste] instrumentalizacji, w celu
lepszej realizacji prawa w panstwach cztonkowskich*®. Przyktadowo, zasada
transparentno$ci postepowania administracyjnego stuzy nie tylko interesom

figer” Verwaltungsverfahren, Berlin 2002, s. 178 i n.; K. Pfeffer, Das Recht auf eine gute Verwal-
tung, Baden-Baden 2006, s. 113 i n., 138 i n.; O. Mader, Verteidigungsrechte im Europdischen
Gemeinschaftsverwaltungsverfahren, Baden-Baden 2006, s. 134 1 n., 264.

40 P. Korzeniowski, Prawne aspekty ochrony srodowiska, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Deb-
ska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2014, s. 587.

4 Zob. R. Geiger, w: idem, D.-E. Khan, M. Kotzur (eds.), European Union Treaties, Minchen
2015, s. 431 n.

42 M. Kotzur, European Union Treaties, red. R. Geieger, D.-E. Khan, M. Kotzur, Munchen
2015, s. 1091; H.-P. Folz, w: Ch. Vedder, W. H. von Heinegg (Hrsg.), Europdisches Unionsrecht,
Baden-Baden 2012, s. 1158 i n.

4 A. von Arnauld, w: J. P. Terhecht (Hrsg.), Verwaltungsrecht der Europdischen Union, Ba-
den-Baden 2011, s. 116. Ponadto zob.: R. Bieber, A. Epiney, M. Haag, Die Europdische Union.
Europarecht und Politik, Baden-Baden 2013, s. 239-240 — i powolana tam literatura; P. Craig,
UK, EU and Global Administrative Law. Foundations and Challenges, Oxford 2016, s. 156 1 n.

4 Zob. C. Franchini, European principles governing national administrative proceedings,
,Law and Contemporary Problems” 2004, nr 68, 183-196; M. Ruffert, Von der Europdisierung des
Verwaltungsrechts zum Europdischen Verwaltungsverbund, ,Die Offentliche Verwaltung” 2007,
s. 761 1 n.; M. Klatt, Europdisches Unionsrecht, Bd. 1, H. von Groeben, J. Schwarze, A. Hatje
(Hrsg.), Baden-Baden 2015, s. 788-789.

4 Zob. S. Wittkopp, Sachverhaltsermittlung im Gemeinschaftsverwaltungsrecht. Eine Unter-
suchung zu den Einfliissen des europdischen Gemeinschaftsrechts auf die Sachverhaltsermittiung
im deutschen Verwaltungsverfahren, Hamburg 1999, passim.

46 A.von Arnauld, w:J. P. Terhecht (Hrsg.), Verwaltungsrecht der Europdischen Union, Baden-
-Baden 2011, s. 116.

47 Tbidem.

48 Zob. A. Hatje, Loyalitdt als Rechtsprinzip in der Europdischen Union, Tubingen 2007,
s. 52 1in.
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jednostki w zakresie bezpieczenstwa prawnego, lecz powinna réwnoczesnie
,2uruchamiaé¢” jawno$¢ jako érodek kontroli administracji®®.

W perspektywie poczynionych wyzej rozwazan nalezy stwierdzié, ze spra-
wiedliwo$§¢ wedlug przepiséw ogélnych ReNEUAL oznacza takie uksztatto-
wanie zasad 1 regul postepowania administracyjnego, ktére z jednej strony
przewiduje funkcjonowanie w tym postepowaniu wskazanych standardéw
ochrony praw jednostek, z drugiej zas — gwarantuje skutecznos¢, efektywnosé
1 zorientowanie na stuzbe publiczng w zakresie dziatan organéw administra-
¢ji. Nalezy wspomnie¢, ze dyskusja na temat rownowazenia — najogdlniej rzecz
ujmujac — gwarancji procesowych jednostek z wymogami efektywnosci dzia-
lania administracji publicznej toczyla sie 1 toczy w dalszym ciagu na gruncie
porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich Unii.

Wypadnie wspomnieé¢ chocby o szczegdlnie intensywne] w latach osiem-
dziesiatych XX w. dyskusji toczacej sie w tym wzgledzie w niemieckiej nauce
prawa administracyjnego® oraz o obecnych wspélcze$nie w polskiej doktry-
nie prawa dylematach dotyczacych zwiekszenia efektywnoS$ci dziatan admi-
nistracji publicznej w ramach postepowan administracyjnych — bez koniecz-
nosci obnizenia standardéw ochrony praw podmiotéw administrowanych?®.
7 podobnymi dylematami boryka sie nauka prawa w panstwach o tradycji
common law, w ktérych postepowanie zmierzajace do wydania rozstrzygniecia
o charakterze administracyjnym przebiega wedlug procedur jeszcze bardzie]
sformalizowanych anizeli w systemach kontynentalnych, ze wzgledu na wage
przywiazywana do ochrony praw jednostki (natural justice; due process).

IV. ROZWIAZANIA PRAWNE ZAWARTE W KSIEDZE IIT ReNEUAL

Rozwazajac problematyke sprawiedliwego przygotowania i wydania decy-
zji, nalezy wzia¢ pod uwage szereg instytucji prawnych sktadajacych sie na
samo kierowanie postepowaniem, jak 1 wydanie ostatecznej decyzji. Trybunat
Sprawiedliwosci UE wypowiadat sie kilkukrotnie, ze wzgledu na ogdlne zasa-
dy postepowania, przeciwko rozdzielaniu funkcji kierowania postepowaniem
1 wydania decyzji, nawet w postepowaniach dotyczacych kar administracyj-
nych?®2. Czynil to przede wszystkim w konteksécie — wywodzace) sie z prawa

4 A. von Arnauld, Rechtssicherheit: perspektivische Anndherungen an eine idée directri-
ce des Rechts, Tibingen 2006, s. 460 i n.; idem, w: Verwaltungsrecht der Europdischen Union,
red. J.P. Terhecht, Baden-Baden 2011, s. 117 —1 powolana tam literatura.

%0 R. Wahl, J. Pietzcker, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechts-
schutzauftrag, ,Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer” 1983,
nr 41, s. 151 i 193; F. Ossenbuhl, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und
Rechtsschutzverfahren, ,Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht” 1982, s. 465.

51 7. Kmieciak, W poszukiwaniu modelu postepowania odpowiadajqcego naturze administra-
¢ji publicznej, ,Pafistwo 1 Prawo” 2015, z. 11, s. 9; idem, Dylematy reformy prawa o postepowaniu
administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2016, z. 1, s. 3in.

52 Zob. m.in. wyrok TS UE z 7 czerwca 1983 r. w sprawach potaczonych 100/80-103/80 SA
Musique Diffusion Frangaise i inni v. Komisja Europejska Wspdélnot Europejskich, Zb. Orz.1983,
s. 1825 — http://www.reneual.eu/images/Home/BookIII-Single_CaseDecision-Making_individuali-
zed_final_2014-09-03.pdf.
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wloskiego — instytucji odpowiedzialnego urzednika (zob. art. III-7)%3, Insty-
tucje gwarantujace realizacje zasade sprawiedliwosci wystepuja, wedlug Re-
NEUAL, w trzech gtéwnych fazach postepowania zmierzajacego do wydania
decyzji: na etapie wszczecia postepowania, dalej w stadium gromadzenia in-
formacji oraz finalnie w ramach zakonczenia postepowania.

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej na etapie wszczecia postepowania
administracyjnego ma by¢ realizowana, wedlug Modelu, poprzez zawiadomie-
nie stron o wszczeciu postepowania z urzedu oraz poprzez zapobieganie nad-
uzywaniu przez strony ich praw procesowych. Pierwsze z tych rozwigzan stuzy
ochronie interesow stron, drugie za$ wspieraniu efektywnosci dziatan orga-
néw administracyjnych. W mys¢l art. III-5 ReNEUAL wskazane zawiadomie-
nie powinno zawiera¢ m.in.: informacje o powodach wszczecia postepowania
oraz informacje o gléwnych etapach postepowania, wskazanie organu witas-
ciwego do wydania ostateczne] decyzji, wskazanie terminu wydania decyzji
oraz informacje o dostepnych érodkach odwotawczych. Szczegdlne znaczenie
posiada wymog poinformowania stron o dostepnych érodkach odwotawczych
juz na tym wstepnym etapie postepowania, ktory jest niezalezny od tego, czy
organ zakonczy postepowaniem wydaniem decyzji, czy tez z powodu okreslo-
nych przeszkdd nie dojdzie do jej wydania. Réwnie istotne znaczenie ma wy-
mog poinformowania strony o powodach wszczecia postepowania, ktoéry posia-
da podstawowe znaczenie dla zagwarantowania stronie prawa do obrony (art.
III-23 ust. 3)*%. Z kolei w postepowaniach wszczynanych na wniosek tworcy
Modelu przewidzieli mechanizm majacy eliminowac konieczno$é¢ wszczynania
postepowan wskutek sktadania wnioskéw bezcelowych lub oczywiscie bezza-
sadnych. W mysl art. ITI-6 ust. 3 zd. 4 tego typu wnioski moga zostaé odrzu-
cone jako niedopuszczalne za pomoca krétko uzasadnionego potwierdzenia
otrzymania. Natomiast nie wymaga sie wystania potwierdzenia otrzymania
w przypadku, gdy kolejne wnioski sktadane przez tego samego wnioskodawce
sa uwazane za naduzycie z uwagi na ich powtarzajacy sie charakter.

Kluczowe znaczenie dla sposobu uksztaltowania podstaw wydania decyzji
posiada sprawiedliwe procesowanie organdéw administracji w fazie postepo-
wania wyjasniajacego®. Wedlug projektu w stadium tym ma miejsce zaréwno
postepowanie dowodowe, jak 1 inspekcja (kontrola). W ramach przepiséw ma-
jacych regulowac te faze postepowania zasada sprawiedliwos$ci znajduje urze-
czywistnienie zwlaszcza poprzez przyznanie stronom réznorodnych uprawnien
sktadajacych sie na prawo do obrony. Wzmocnieniem efektywnosci dziatan or-
ganu w obszarze zbierania informacji istotnych dla rozstrzygniecia sprawy sa
instrumenty prawnoprocesowe przyznane organowi oraz obowiazek wspétpracy
stron. Katalog ogélnych praw stron, ktére organ powinien respektowac¢ w toku
postepowania, zostal zawarty w treséci art. ITI-8 ust. 1. Spos$rdd nich na szczeg6l-
ne uwzglednienie zastuguja: uprawnienie stron do otrzymania odpowiedzi na

5 Zob. art. 14 ust. 2 cytowanej wyzej Legge 7 agosto 1990 n. 241.

5 P. Craig et al., op. cit., s. 127-128.

% A wlasciwie w fazie gromadzenia informacji — ang. gathering of informations — zob.:
http://www.reneual.eu/images/Home/BookIII-Single_CaseDecision-Making_individualized_fi-
nal_2014-09-03.pdf.
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wszelkie pytania zwigzane z postepowaniem w szybki, przejrzysty 1 zrozumia-
1y sposob oraz bycia powiadomionym o wszelkich czynnosciach proceduralnych
1 decyzjach, prawo do bycia reprezentowanym przez adwokata lub inna wybra-
na osobe posiadajaca zdolno$é prawna (w Swietle prawa krajowego), a takze
uprawnienie do ponoszenia tylko takich kosztow, ktére sa uzasadnione 1 pro-
porcjonalne do kosztéw danego postepowania®. W ramy powyzszych ogdlnych
uprawnien procesowych wpisuja sie bardziej szczegétowe prawa 1 obowigzki
stron oraz organu zwiazane z gromadzeniem informacji. Nalezy zauwazy¢, ze
proponowana regulacja dotyczaca inspekcji przewiduje daleko idace uprawnie-
nia organéw (m.in. prawo zadania wyjasnien, pobierania prébek, zajmowania
dokumentéw, plombowania pomieszczen), ktére maja stworzyé realne mozliwo-
$ci skutecznego pozyskiwania informacji przez organy przygotowujace decyzje.
Przy tym w projekcie zastrzezono obowigzek organdéw zapewnienia dzialania
zgodnie z prawem Unii, a w szczegdlnosci z poszanowaniem Karty praw podsta-
wowych oraz norm dotyczacych ochrony danych osobowych (art. II1-17).

Instytucjami odgrywajacymi szczegdlna role z punktu widzenia sprawied-
liwego rozstrzygniecia sprawy sa przepisy gwarantujace prawo stron dostepu
do akt postepowania oraz dotyczace prawa do wystuchania. W obowigzujacym
stanie prawnym analizowane uprawnienia znajduja wyraz w postanowieniach
art. 41 ust. 2 lit. a) 1 b) Karty praw podstawowych. Brzmienie art. I11-22 1 art.
III-23 Modelu nie tylko odpowiada standardom wyplywajacym w tym zakresie
z obowiazujacych aktow prawa unijnego, lecz uwzglednia reguly uksztaltowa-
ne w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci UE.

Natomiast w stadium wydania decyzji na szczegélne podkreslenie, z punk-
tu widzenia zasad sprawiedliwo$ci proceduralnej, zastuguje obowiazek uza-
sadnienia decyzji, ktéry obok szeregu wspomnianych powyzej regut nalezy do
standardow zwigzanych z prawem do dobrej administracji (art. 41 ust. 2 lit. ¢
KPP). Z tresci art. I11-29 ust. 1 wynika, ze organ administracji publicznej po-
daje powody swojej decyzji w sposéb jasny, prosty 1 zrozumialy. Wymogi te po-
winny umozliwi¢ stronom zrozumienie toku rozumowania organu, ktéry wy-
dat decyzje, wltasciwemu sadowi zas$ powinno daé sposobno$é kontroli sadowe;.
Co istotne, projekt nie przewiduje zadnego wyjatku od rygoru uzasadnienia
decyzji, a ponadto nakazuje poinformowanie jej adresata nie tylko o mozliwo-
$ci odwotania w trybie administracyjnym, jesli taka istnieje, ale 1 0 mozliwosci
zaskarzenia decyzji do sadu oraz o ewentualnym Srodku prawnym kierowa-
nym do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. ITI-30).

V. PODSUMOWANIE

Sprawiedliwo$¢ (fairness) jest wartoscia uniwersalna, pozwalajaca na syn-
teze dorobku prawnoprocesowego w dziedzinie administracji publicznej. War-
tos¢ ta, jako zasada prawa, zostala wyrazona w art. 41 ust. 1 Karty praw

5 Zob. J.-P. Schneider, Strukturen und Typen von Verwaltungsverfahren, w: W. Hoffmann-
Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.), op. cit., s. 5501 n.
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podstawowych 1 powtdérzona w art. 3 ust. 1 ksiegi III ReNEUAL. W tej nad-
rzednej zasadzie znajduja swoje zrédlo konkretne reguty Modelu kodeksu po-
stepowania administracyjnego UE. Cata ksiega III stuzy urzeczywistnianiu
podstawowego prawa do dobrej administracji w zakresie przygotowania decy-
zji w sprawach indywidualnych®’. Sprawiedliwo$s¢ wedtug ReNEUAL oznacza
takie uksztaltowanie zasad 1 regul postepowania administracyjnego, ktére
z jednej strony przewiduje funkcjonowanie w tym postepowaniu wskazanych
standardéw ochrony praw jednostek, z drugiej zas — przewiduje gwarancje
skutecznosci, efektywnosci 1 zorientowania na stuzbe publiczna w zakresie
dziatan organéw administracji.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze wyplywajace ze sprawiedliwosci proceduralnej
zasady prawa, wlasciwe europejskiej kulturze prawnej, maja swoje zrod-
lo w konstytucjach narodowych 1 prawie o postepowaniu administracyjnym
panstw czlonkowskich Unii. Na bazie tych wzorcéw w przestrzeni prawa
europejskiego wypracowanie standardéw sprawiedliwosci proceduralnej na-
stapilo w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwoséci UE. Trzecim za$ — obok
porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich oraz orzecznictwa TS — zrodtem
zasad modelowych ReNEUAL sa regulacje szczegbélowe prawa europejskiego.
Model nie eliminuje tych leges speciales, jednak przewiduje wspoétstosowanie
(uwzglednianie) postanowien projektu z owymi szczegélowymi przepisami
prawa europejskiego®®.
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PROCEDURAL FAIRNESS ACCORDING TO ReNEUAL MODEL RULES
ON EU ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Summary

The subject of this paper is an analysis of the procedures contained in ReNEUAL Model Rules
on EU Administrative Procedure, followed by deliberations aimed at establishing how the EU
designer understands the concept of procedural fairness, and how the concept of fairness should
be understood in the context of the preparation of a decision in the proceedings recognised in Book
IIT of ReNEUAL. It has been found that under ReNEUAL rules, justice means the principles and
rules of administrative procedure determined on the basis of how the necessary standards adopt-
ed to protect the rights of individuals are secured. On the other hand, however, it is also meant
to provide guarantees of the effectiveness and efficiency of the actions taken by administrative
bodies and their orientation to public service. The draft of the Model Rules on EU Administrative
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