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PROGRAM SIGMA

SIGMA — Wsparcie Usprawnien Kierowaniai Zarzadzania Kragjami Europy Srodkowsj i Wschodnig — jest
inicjatywa podjeta wspolnie przez OWGR i Unie Europejska. Inicjatywa wspiera wysitki reform
administracji publicznegj w trzynastu krajach bedacych w okresie zmian i jest gtownie finansowana przez
Program Unii Europejskig Phare.

Organizacja WspOtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OWGR) jest miedzyrzadowa organizacja 29 krajow
demokratycznych z rozwinigta gospodarka rynkowa. Jegj Centrum Wspbtpracy z Nie-Cztonkami prowadzi
porady i pomoc Organizacji, obgymujaca szeroki zakres kwestii ekonomicznych, dla reformujacych sie
krajow Europy Srodkowej i Wschodnigj oraz bytego Zwiazku Radzieckiego. Phare zapewnia finansowanie
w postaci dotacji diaje krajow partnerskich z Europy Srodkowej i Wschodnigj, az do momentu sprostania
wymaganiom czionkowskim Unii Europejskiegy.

Phare i SIGMA obgmuja te same krgje: Albani¢, Bosnig-Hercegowing, Butgarie, Republike Czeska,
Estonie, byta Jugostowianska Republike Macedonii, Wegry, Litwe, Lotwe, Polske, Rumunie, Stowacje i
Stowenie.

Utworzona w 1992 roku SIGMA dziata pod Kierownictwem Zarzadzania Panstwowego OWGR, ktére
dostarcza jednostkom ustalgjacym przepisy, informacji i analiz dokonywanych przez ekspertéw,
dotyczacych zarzadzania panstwowego (public management), oraz utatwia kontakt i wymiane doswiadczen
pomiedzy sterujacymi sektorem publicznym. SIGMA oferuje kragjom-beneficjentom dostep do sieci
doswiadczonych administratoréw publicznych, poréwnywalnych informacji i wiedzy techniczng
Zwiazang z Kierownictwem Zarzadzania Panstwowego (Public Management Directorate).

SIGMA dazy do:

» pomocy krajom-beneficjentom w wyborze dobrego systemu kierowania, pozwalgjacego
zwigkszy¢ efektywnos¢ administracji, promujacego spojnos¢ pracownikéw sektora
publicznego z demokratycznymi wartosciami, etyka oraz przestrzeganiem prawa;

e pomocy W poszerzeniu pierwotnych kompetencji na szczeblu wtadz centralnych, w celu
stawienia czota wyzwaniom internacjonalizacji i planom integracji Unii Europejskigj; oraz

* wspieraniainicjatyw Unii Europejskig i innych fundatoréw udzielgjacym pomocy krajom-
beneficjentom w przeprowadzaniu reformy administracji publiczngj i przyczynianiu si¢ do
koordynacji dziatalnosci fundatorow.

W cag swe pracy, inicjatywa ktadzie wielki nacisk na utatwianie wspbltpracy pomiedzy rzadami.
Dziatalnos¢ ta obgmuje udzielanie wsparcia logistycznego formacji sieci adwokatOw administracji
publicznej Europy Srodkowej i Wschodniegj, a takze pomiedzy tymi adwokatami oraz ich odpowiednikami
w innych krajach demokratycznych.

SIGMA zaimuje si¢ piecioma technicznymi zakresami: Strategie Rozwoju Administracji Publiczng;
Ustanawianie Przepisow, Koordynacja i Przepisy; Wydatkowanie i Pozyskiwanie Srodkéw; Zarzadzanie
Ustugami Publicznymi; Kontrola Ksiegowa i Finansowa. Dodatkowo, Oddziat Ustug Informacyjnych
rozpowszechniajuz publikowane oraz nowe materiaty dotyczace kwestii zarzadzania publicznego.

Prawa autor skie OWGR, 1998

Podania o pozwolenie na odtwarzanie lub ttumaczenie catosci lub czesci ninigszego materiatu
powinny byé kierowane do: Szef Ustlug Wydawniczych (Head of Publication Service), OWGR
(OECD), 2rue André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France.

Poglady wyrazone w ninigjszel publikacji nie koniecznie przedstawiaja oficjalne poglady Komisgji,
krajow cztonkowskich OWGR lub krajéw Srodkowej i Wschodnigj Europy, bioracych udziat w
Programie.



PRZEDM OWA

Ninigjszy dokument ma na celu okreslenie standardéw, do ktérych kragje kandydujace do UE powinny si¢
dostosowa¢ w celu zréwnania ich administracji publiczng z tymi, jakie istnigjag w krgjach cztonkowskich
Unii. Pochodzacy z prac SIGMY nad reforma administracji publiczngj w krajach Europy Srodkowej i
Wschodnigj, w szczegolnosci rozwdj stuzby cywilng i kontroli administracyjnej, dokument okreslaistotna
czes¢ podstaw metodologii SIGMY dotyczaca oceny mozliwosci administracji publiczng  krgjow
kandydujacych.

Weczesnigjsza werga tego dokumentu zostata poprawiona na pierwszym spotkaniu Szefow Stuzb
Cywilnych w dziesieciu krajach kandydujacych do wejscia do Unii Europejskig, ktore odbyto si¢ we
Wiedniu w listopadzie 1998 roku. Spotkanie zapoczatkowato projekt SIGMA, dazacy do oszacowania
mozliwosci administracji publiczng krajéw, a w szczegdlnosci postepy w rozwoju stuzb cywilnych.
Poprzedzajaca publikacje, ostateczna werga dokumentu zostata poprawiona przez uczestnikoéw 10-tego
Spotkania Grupy Wspotpracy SIGMY w Pradze, w dniach 15-16 listopada 1999 roku.

Przygotowany przez Sekretariat SIGMY, z panem Francisco Cardona, Doradca Zarzadu Stuzb Cywilnych,
jako jg gtownym autorem, dokument réwniez wiele zyskat dzieki wkitadowi niezaleznych ekspertow.
SIGMA pragnie podzigkowa¢ Prof. Denisowi Galligan, Dyr. Centrum Studiéw Socjol ogiczno-Prawnych,
Wolfson College, Uniwersytet Oxford, Wielka Brytania, Prof. Jacques Ziller Wydziatu Prawa przy
Instytucie Universytetu Europejskiego we Florencji, Wiochy, Prof. Jirgen Schwarze, Dyrektorowi
Instytutu Prawa Publicznego przy Uniwersytecie Alberta-Ludwiga we Frienburgu, Niemcy, oraz panu
Jacques Fournier, bytemu cztonkowi Conseil d Etat i obecnemu cztonkowi Conseil supérieur de la
Magistrature, Francja - za ich cenny wkiad. SIGMA chciataby rowniez wyrazi¢ uznanie Dr Helmutowi
Kitschenberg, bytemu Dyrektorowi Federalngg Akademii Administracji Publiczngj, Niemcy oraz Dr
Wolfgangowi Rusch, Wyktadowcy Prawa Konstytucyjnego przy Instytucie Administracji Publiczng w
Stanie Potnocny Ren Westfaia, Niemcy - zaich pomocne uwagi.

Dokument jest wydany za zgoda Sekretarza Generalnego OWGR.

SIGMA-OECD
2rue André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France
Tel. (33.1)45.24.79.00; Fax (33.1)45.24.13.00
e-mail: sigma.contact@oecd.or g; http://www.oecd.or g/puma/sigmaweb
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PODSUMOWANIE DZIALALNOSCI

Kraje Europy Srodkowej i Wschodnigj ubieggjace sic o cztonkostwo w Unii Europejskigj potrzebuja
reformy administracji publiczngj, aby sprosta¢ kryteriom czionkostwa ustalonym w Kopenhadze i
Madrycie. Wiekszos¢ dziedzin rzadowych jest objetych catkowicie, lub chociaz pod wpltywem acquis
communautairgtzn. catego organu legislacyjnego Wspolnoty Europejskigj). W r6znorodnych domenach
acquis, cde i zawartos¢ reform sa wiasciwie jasne. Kraje kandydujace powinny przetransponowaé
ustawodawstwo Unii Europejskigj w rodzime przepisy prawne, awtedy wdraza¢ i umacniaé je. Trudnosci i
opdznienia czesto tacza Sie z procesem i tempem wdrazania, a spowodowane sa brakiem kompetencji.

Nie istnigje zaden acquis communautairela ustalenia standardéw poziomych (horizontal) systeméw
kierownictwa narodowej administracji publiczngj. Cele i podgjscie do reformy administracji publiczng w
perspektywie przystapienia do Unii Europejskig stgja sie mnig odrebne. Jednakze, wielokrotnie generalny
konsensus kluczowych elementéw dobrego kierownictwa, pojawiat sie w krgjach demokratycznych.
Elementy te stosuja si¢ do zasad prawnych solidnosci, przewidywalnosci, odpowiedzialnosci i szczerosci,
zawiergiag techniczne i kierownicze kompetencje, zdolnosci organizacyjne, a wazne jest réwniez
uczestnictwo obywateli. Pomimo braku acquis communautairegodnos¢ taka ma okreslone zasady
dotyczace administracji publiczng, jak to si¢ ma w kragjach Unii Europejskig, jednak z odmiennymi
tradycjami prawnymi i innymi systemami zarzadzania. Z biegiem czasu owe zasady byty okreslane
i udoskonalane przez prawoznawstwo sadoéw narodowych a poznigj przez prawoznawstwo Europejskiego
Sadu Sprawiedliwosci.

Wspdlne zasady administracji publiczng w krajach cztonkowskich UE stanowia warunki “Europeskiej
Strefy Administracyjng” (ESA). ESA zawiera zestaw wspdlnych standardéw do wdrozenia w ramach
administracji publicznegj, okreslonych prawnie i wprowadzonych w zycie poprzez procedury oraz
mechanizmy odpowiedzialnosci. Kraje ubiegajace sie 0 cztonkostwo w UE powinny wziaé¢ pod uwage w/w
standardy rozwijgjac wtasna administracje publiczna. Chociaz ESA nie stanowi ustalong czesci acquis
communautaire jednak powinna nadawaé¢ kierunek reformom administracji publiczng  krajow
kandydujacych. W krajach cztonkowskich Unii te standardy, wspllnie z zasadami okreslonymi przez
konstytucje, sa zwykle przekazywane przez zesp6t praw administracyjnych lub w nich zakorzenione, a sa
to przepisy dotyczace procedur administracyjnych, procesu administracyjnego, wolnosci informacji oraz
praw stuzb cywilnych.

Stopien, do jakiego dane panstwo kandydujace podziela owe zasady administracji publiczng i stosuje sie
do standardéw ESA, daje narodowy wskaznik mozliwosci administracji publiczng tego kraju, wobec
efektywnego wdrozenia acquis communautairew porownaniu z kryteriami jasno okreslonymi przez Rade
Europy w Kopenhadze i Madrycie. Oznaczato, ze dokument formutuje jego gtéwny wniosek.

W drugig czesci dokumentu, stuzba cywilna ujetajest w szerszym kontekscie. Ta czes¢ dokumentu ma na
celu umozliwienie lepszego zrozumienia powiazan pomiedzy osiaghieciami i zarzadzaniem stuzbami
cywilnymi z jedng strony, a z drugigl strony, przedstawienie gtéwnych zasad dobrego zarzadzania i
standardow administracyjnych stanowiacych ESA. Wsréd wyciagnietych wnioskéw zngjduje sie
przekonanie, iz pracownicy stuzb cywilnych nie sa przypadkowymi pracownikami panstwowymi, ale
odgrywaja role konstytucyjna. Jest zatem niewtasciwe regulowanie stosunkéw pomiedzy panstwem lub
instytucja panstwowa, a pracownikami stuzb cywilnych w catosci przez prawo pracy.



WPROWADZENIE

Czlonkostwo w Unii Europejskiey wymaga, aby kazda jednostka administracyjna i sektor przemystowy
kraju cztonkowskiego kierowaly sie acquis communautaireNa przyktad, jesli krgowy przemys
mleczarski kraju kandydujacego ma przetrwa¢ dzien przystapienia do Unii, musi spetnia¢ wszystkie
wymagania acquis.Jesli nie, przemyst nie bedzie mégt eksportowaé¢ swych produktéw do innych kraéw
cztonkowskich. Whasciwie nie bedzie nawet mégt handlowa¢ w ramach rynku wewnetrznego witasnego
kraju.

Instytucje narodowej administracji publiczngj krgjow cztonkowskich Unii, wdrazaja i egzekwuja acquis
communautaire Aby by¢ w stanie efektywnie robié to samo, administracja publiczna kraju kandydujacego
musi dostosowa¢ si¢ do generalnych zasad dobrego kierownictwai sprosta¢ standardom administracyjnym
okreslonym przez Unie. Wdrazanie acquisw dziedzinie administracji zalezy oczywiscie od mozliwosci
i srodkéw, jakimi dysponuje dany sektor — jednak nie tylko od tego. Cate poziome systemy (horizontal
systems)kierownictwa kraju kandydujacego musza takze spetnia¢c wymagania Unii, jako ze sq one
podstawa niezawodnego funkcjonowania catel administracji, w tym i sfery acquis Pomyslne wdrozenie i
dziaglanie wyraznie zalezy od struktur i poziomych (horizonta)systeméw kierownictwa, takich jak
procedury dziatalnosci administracyjng i mechanizmy zapewnigjace stan stuzb cywilnych zgodny ze
standardami Unii Europejskie.

Brak generalnego ustawodawstwa Wspdlnoty Europegskig (WE), odpowiedniego dla dziedzin
administracji publiczngj i prawa administracyjnego, stanowi problem dla krgjow kandydujacych. Od tych
krgjow wymaga si¢ posiadania systemow administracji i instytucji administracji publiczng, bedacych w
stanie przetransponowaé, wdrozy¢ i egzekwowaé acquis zgodnie z zasada “koniecznych rezultatow”
(“obligation de ésultat’). Krgje kandydujace musza spetni¢ kryteria wymagane przy Cztonkostwie Unii
Europejskigj, przyjete przez Rade Europy w Kopenhadze, Madrycie i Luksemburgu. Dodatkowo, postep
krajow kandydujacych bedzie oceniany wedtug tych kryteriow, tj. w sformutowaniu Raportéw Zwyktych
Komigi Europeskig, pod wzgledem ich “administracyjng i sadowniczel mozliwosci zastosowania
acquis, co w rzeczywistosci dgje do zrozumienia, ze ich postep bedzie szacowany wedtug standardéw
administracji europejskig.

Wynika z tego, ze ninigjszy dokument okresla Strefe Administracji Europejskig (SAE), jako specyficzna
czes¢ prawa WE. SAE jest przenosnia z praktycznymi wskazowkami dla krajéw cztonkowskich i
traktujaca, inter alia, zasady prawa administracyjnego za zestaw kryteriéw do spetnienia przez panstwa
kandydujace, w swoich wysitkach dazace do osiagniecia wymaganych zdolnosci administracyjnych,
potrzebnych przy przystgpowaniu do Unii. SAE reprezentuje ewoluujacy proces rosnacego uosabiania si¢
porzadkéw prawnych administracji krajowych z dziatalnoscia administracyjna krajéw czionkowskich. Na
to uosabianie si¢ ma wptyw kilka sit napedowych, takich jak prega ekonomiczna ze strony firm i oséb
fizycznych, regularne i state kontakty pomiedzy urzednikami panstwowymi krajow cztonkowskich oraz
ostatecznie i w szczegdlnosci, prawoznawstwo Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci.

Chociaz konstytucje, a péznig ustawodawstwo przekazuje generalne zasady prawne i okresla standardy
dzialanosci administracji, to wiasnie sady udoskonalgja te standardy, okreslgja wiec poziom mozliwosci
przyjecia dziatan administracji publiczng, kierujac sie ogblnie przyjetymi zasadami. Tradycyjnie,
standardy stanu administracji byty okreslane i udoskonalane w granicach kazdego suwerennego panstwa.
Byly one efektami narodowych przygotowan konstytucji, dziatalnosci tworzenia prawa przez parlamenty
narodowe, decyzjami wiadz administracji panstwowych i orzeczeniami sadéw panstwowych. W Unii
Europejskigl ten proces stgje Sie coraz czescig ponadnarodowy i, z powodu czionkostwa, istnige
mozliwos¢ zazadania wspdlnie obowiazujacych standardow administracyjnych, jak okreslit  Europejski
Sad Sprawiedliwosci na zasieg europejski, aw ten sposdb na krgje cztonkowskie.



Jednakze, podkreslajac okreslony potencjat standardéw administracji publicznegj nie mozna powiedzieé, ze
jednostki administracyjne powinny by¢ tworzone jednorodnie we wszystkich kragjach cztonkowskich Unii.
Wazna informacja jest to, ze niezaleznie od przygotowan instytucjonalnych, krgjowe administracje
publiczne musza pozna¢é zasady i dostosowal sie do standardow, wspdlnych dla wszystkich kragow
cztonkowskich UE.

Ninigiszy dokument ukazuje zasady prawa administracyjnego ustalone przez Europejski Sad
Sprawiedliwosci, ktory to w rzeczywistosci okresla standardy administracji publiczng. Jego cd jest
trgjstronny: po pierwsze, dazy do okreslenia i dostarczenia kryteriow, aby nada¢ kierunek reformom
administracji publiczng w krajach kandydujacych; po drugie, dostarcza kryteriéw, wedtug ktorych potep
moze by¢ szacowany; po trzecie, ostatecznym celem dokumentu jest pomoc krgjom kandydujacym w
uzyskaniu kopenhadzkich i madryckich kryteriéw administracji publicznej, potrzebnych do przystapienia
do Unii.



CZESC 1. ZASADY PRAWA ADMINISTRACYJINEGO
| EUROPEJSKA STREFA ADMINISTRACYJNA

1 Zasady Prawa Administracyjnego

Chociaz pojecie i koncepcja prawa administracyjnego (Verwaltungsrecht, droit administrafifnie jest
identyczna we wszystkich systemach narodowych, istnige mozliwos¢ wspdlnego okreslenia prawa
administracyjnego, bedacego zbiorem zasad i przepisdw dotyczacych organizacji i zarzadzania
administracja publiczng oraz do stosunkdw pomiedzy administracja a obywatelami™.

Zasady prawa administracyjnego, ustalgjac standardy i inspirujac postepowanie pracownikow stuzb
cywilnych, zwykle okazuja si¢ rozsiane po réznych czesciach ustawodawstwa, od konstytucji poczawszy,
po szereg aktéw prawnych Parlamentu, a takze specyficzne fragmenty pethomocnego ustawodawstwa, jak
i sprawy prawne saddéw zajmujacych sie sporami dotyczacymi administracji publiczng. Taka sytuacja
dotyczy m. in. takich krgjow jak: Belgia, Francja, Grecja, Irlandia i Wielka Brytania. Inne kraje
zastosowaty generalna kodyfikacje procedur administracyjnych, ktéra zbiera i probuje usystematyzowaé
wiele z tych zasad. Tak jest w Austrii (od 1925), Butgarii (1979), Danii (1985), Niemczech (1976),
Wegrzech (1957), Holandii (1994), Polsce (1960), Portugalii (1991) i Hiszpanii (1958).

Ninigjsze zasady administracyjne nie sq jedynie ideami, opartymi na dobre woli; zakorzenione sa w
instytucjach i procedurach administracyjnych wszystkich szczebli. Reprezentanci sfery publiczng sa
prawnie zobowiazani do przestrzegania tych zasad prawnych, ktére musza by¢ pilnowane przez niezalezne
organy kontrolne, systemy sprawiedliwosci i sadowe egzekutywy, parlamentarne andizy, a takze przez
zapewnienie mozliwosci wystuchaniai zados¢uczynienia osobom fizycznym i prawnym.

W dziedzinie Prawa Wspdlnoty Europejskig, Europejski Sad Sprawiedliwosci okreslit wiele zasad prawa
administracyjnego, poprzez stworzenie odnosnikbw do ogblnych przepisbw prawnych prawa
administracyjnego, wspolnych dla krajéw cztonkowskich, uczestniczacych w toczacym si¢ procesie.
Wyjatkowo waznymi zasadami przedtozonymi prawoznawstwu Europeskiego Sadu Sprawiedliwosci,

ktére po kolei musza by¢ wewnetrznie stosowane przez wszystkie kraje cztonkowskie, stosujace prawo

WE, sa m. in.. zasada administracji przez prawo; zasada proporcjongnoniezawodn&’ prawna,
obrona uzasadnionych racji, niedyskryminowanie, prawo zabrania gtosu w procedurach podejmowania
decyzji, dordna pomoc, sprawiedliwe warunki wpu 0sob fizycznych dogdéw administracyjnych,
niekwestionowana odpowiedzialid@mdministracji publicznéj

Jesli sprobujemy usystematyzowaé gtowne zasady prawa administracyjnego wspolne dla krajéw Europy
Zachodnig, bedziemy mogli wyrdzni¢ nastepujace grupy: 1) solidnos¢ i zdolnos¢ przewidywania
(pewnos¢ prawna); 2) otwartosé i szczerosé; 3) odpowiedzialnosé i 4) sprawnosé i efektywnosé.

Y Patrz: J. Ziller, Administrations comparées: les systémes politico-administratifs de I'Europe des,Douze
Montchrestien, Paris, 1993. Patrz réwniez: J. Schwarze, Europdisches Verwaltungsreciitomos, Baden-Baden,
1988.

2 Patrz: J. Schwarze, Européisches Verwaltungsregiomos, Baden-Baden, 1988. Wersja Angielska: Europejskie
Prawo Administracyjnelondyn, 1992.



Inne zasady mozna zaczerpna¢ z ponizszego zrodta’,

Zasady prawa administracyjnego i stuzb cywilnych, sa niekiedy trudne do zdefiniowania. Czesto wydaja
Sie zaprzecza¢ sobie nawzajem w okreslonych sytuacjach. Sprawnos¢ wydaje sie byé w sprzecznosci z
nalezytym procesem; zawodowa lojalnos¢ wobec rzadu wydaje sie przeczyé profesjonang prawosci i
politycznej neutralnosci; wolnosé¢ podejmowania decyzji moze wyglada¢ na dziatanie wbrew prawu itd.

Ten nieuchwytny charakter zasad prawa administracyjnego jest jedna z przyczyn, dlaczego “puste
pojecia’ sq tak popularne w przepisach prawa administracyjnego i stuzb cywilnych. Jest to rowniez jeden
z powoddw, dlaczego sady narodowe, jak réwniez i Europejski Sad Sprawiedliwosci, sa tak czesto
powotywane do rozwiazywania konfliktéw i do nieustannego poprawianiatych sformutowan w konstrukcji

doktrynalngj, nowelizowane z biegiem czasu.

By¢ moze jest bezuzyteczne, a czasami nawet moze przynosi odwrotne skutki, dazenie do jasnego
zdefiniowania zakresu zasad prawa administracyjnego. W warunkach tworzenia prawa, kiedy czyni si¢
powyzsze starania, zwykle w postaci bardzo precyzyjnych, kazuistycznych réznic, rezultat koncowy jest
czesto bardzig zawity. Zawitos¢ w tg) dziedzinie tatwo prowadzi do niesprawiedliwosci. Usilne proby
upewnienia si¢ w szczegotach podczas wyjasniania takich nieprecyzyjnych kwestii, prowadza zazwyczaj
do niekonsekwencji i sprzecznosci. Sprzecznos¢ i rozbieznos¢ roéwniez powoduja problemy w
uaktualnianiu tych przepisdw, niekorzystnie wptywajac na przestrzeganie prawa. Z perspektywy tworzenia
prawa, prawdopodobnie madrze jest ucieka¢ sie do “pustych poje¢”, z powodu ich plastycznosci,
dopasowujace si¢ do kazdej sytuacji. Z punktu widzenia postepowania pracownikow stuzb cywilnych i
witadz publicznych, kierowanie sie zdrowym rozsadkiem i szukanie inspiracji w skonsolidowanych
sprawach doktryn prawnych, bytoby wskazane.

Solidnasé | Mozliwosé Przewidywania

Szereg zasad i mechanizméw prawa administracyjnego dziala na korzys¢ solidnosci i mozliwosci
przewidywania, okreslanych réwniez jako pewniki prawne lub bezpieczenstwo prawne dziatan i decyzji
administracji publiczng. Wszystkie te zasady usituja wyeliminowaé przypadkowosé prowadzenia spraw
publicznych.

Litera prawa (Rechtsstaat, Etat de droit) jest wielostronnym mechanizmem solidnosci i mozliwosci
przewidywania. Podsumowuje ona zasade “administracja przez prawo”. W skrdcie: dziatanie zgodne
Z prawem, oznacza to, ze administracja publiczna powinna wypetniac swe zadania w zgodzie z prawem.
Administracja publiczna podgimuje decyzje, postepujac zgodnie z ogblnymi zasadami i przepisami
stosowanymi bezstronnie wobec kazdego, kto przyjdzie ze stosownym problemem. Nacisk ktadziony jest
na neutralnosé i generalizowanie takigl sprawy (zasada nie dyskryminowania). Administracja publiczna
powinna podejmowa¢ decyzje zgodne z ustanowionymi przepisami i kryteriami interpretacji, wydawanymi
przez sady, nie zwazgjac na zadne inne okolicznosci. Dzialanie zgodnie z prawem przeciwstawia Sie
przypadkowej wiadzy, protekcji i innym uchybieniom. Kierowanie si¢ prawem wymaga scistg hierarchii
przepisow prawnych wdrazanych przez niezalezne sady, jak rowniez zasady, ktéra méwi, ze administracja

% Patrz: Dokumenty SIGMY nr 26, Trwate Instytucje Cztonkostwa w Unii Europejskiej, OWGR (OECD), Paryz,
1998, str. 10.

* Doktryna prawna okresla “ puste pojecia’ jako czesto nieuchwytne koncepcje zawierajace ogélniki, lub nawet
niejasnosci, zasady, ktore powinny by¢ indywidual nie uzupetnione i poprawione przez sady i inne legislacyjne
jednostki administracji publicznej. Owa ulotnos¢ stgje si¢ przedmiotem wielu dysput prawnych przedstawianych
sadom, ktére musza dopasowa¢ swe wiasne poprzednie definicje do spotecznych wartosci i opinii zmienigjacych si¢ z
biegiem czasu. Dlatego, ramowa koncepcja takich zasad pozostaje ciagle nigjasna. Puste pojecia dotycza np.:
prawdziwej wiary, rozsadku, dobra powszechnego, lojalnosci. Praktycznie wszystkie zasady prawne moga by¢
uwazane za puste pojecia. Pomimo swej ulotnosci, puste pojecia sa niezwykle wazne dlatworzenia prawai
egzekwowania go.



panstwowa, wtasciwie, nie ma mocy kwestionowania przepisow, ktore zostaty ogolnie ustanowione i
ogtoszone w specyficzng decyzji prawnej”.

Podobne zastosowanie jak kierowanie si¢ prawem ma poglad kompetencji prawnych. Administracja
panstwowa moze jedynie decydowa¢ w sprawach, do ktorych jest uprawniona. Kompetencije w tym
pojeciu 0znaczaja jasno i legalnie nadane uprawnienia do decydowania o konkretnych przypadkach czy
zagadnieniach interesu publicznego, ktore prawnie umozliwigia administracji publiczng, nie tylko
podejmowanie decyzji w danych sprawach, ae takze zobowiazuja ja do odpowiedzialnosci. Kompetentna
administracja panstwowa nie moze sie zrzec tegj odpowiedzialnosci. W tym pojeciu jurysdykcja (czy
kompetencja) znaczy to samo co odpowiedzialnosé. Pojecie kompetencji jest scisle przestrzegane, wiec
decyzja podjeta przez administracje bez prawnych kompetencji jest niewazna i bedzie uwazana za
niewazna rowniez przez sady.

Solidnos¢ i mozliwosé¢ przewidywania administracji publiczne nie koniecznie ktdca sie¢ z administracyjna
swobodg (freies Ermessen, pouvoir discrétionnaire). Swoboda i samowola nie oznaczaja tego samego.
Prawo samodzielnego podejmowania decyzji (swoboda) nadane zostao organom administracyjnym z
wielu powoddéw. Swoboda nie oznacza bezprawia. Samodzielne decyzje sa niezbedne, jako ze prawo nie
jest w stanie przewidzie¢ kazdegj okolicznosci, jaka moze sie zdarzy¢ w przysztych sytuacjach. Wiadze
administracyjne moga wiec by¢ upowaznione do podejmowania samodzielnych decyzji. Sady opracowaty
doktryne prawna dotyczaca samodzielnosci administracyjnej, ktora zawiera r6zne zasady kierujace
i ograniczajace samodzielnos¢é. Miedzy tymi zasadami znajduja Si¢ te, ktGre zmuszaja administracje do
dziaglania w dobrg wierze, redizowania interesdbw publicznych w sposdb rozsadny, przestrzegania
sprawiedliwych procedur, trzymania sie zasady réwnego traktowania i respektowania zasady proporcji.
Inaczej mowiac, legalna samodzielnos¢ nie moze dziata¢ bez generalnych zasad prawa administracyjnego,
jako ze zasady te tworza co$ w rodzaju przeciwwagi Vis a vis uprawnienia do samodzielnosci przypisanej
administragji publicznej®.

Inng zasada przemawigjaca za solidnoscia i mozliwoscia przewidywania jest zasada prawna
proporcjonalnosci. Oznacza ona, ze dzialania administracji powinny by¢ proporcjonalne do efektu
wymaganego przez prawo, bez stosowania wickszych restrykcji wobec obywateli, niz niezbednie
konieczne do osiagniecia owego zakonczenia. Proporcjonalnosé jest zwigzana z rozsadkiem. Oznacza to
réwniez, ze niezgodne z prawem jest, sciste stosowanie prawa w przypadku, kiedy przez stosowanie go,
moze wyniknaé rezultat nie zamierzony przez prawo. Moze to stanowi¢ naduzycie whadzy
administracyjng. Proporcjonalnosé¢ jest szczegdlnie istotna w sprawach przymusowego przejecia (lub
konfiskaty), przez ktére osoby sa pozbawiane stosownych praw na rzecz interesu publicznego. Pojecie
proporcjonanosci zostato szczegdlnie rozwiniete przez Europegiski Sad Sprawiedliwosci, na podstawie
wersow przyjetych wczesnig przez prawo niemieckie, a trafita do wiekszosci europejskich systeméw
prawa administracyjnego przez kanat prawa Wspdlnoty Europejskigj’.

Jedna z zasad przychylgjacych sie do “administracji przez prawo”, jest zasada sprawiedliwosci
proceduraling®. Oznacza to procedury zabezpieczajace doktadne i bezstronne przestrzeganie prawa,
zwrdcenie uwagi na wartosci spoteczne, takie jak powazanie dla obywateli i ochrona ich godnosci.
Zastosowanie sprawiedliwosci proceduralng jest zasada prawna, wedtug ktore nikt nie zostanie
skrzywdzony w swoich prawach i interesach, bez zapoznawania sie z faktami i kwestiami wchodzacymi w
gre i przeprowadzenia odpowiednich procedur. Powiadamianie zainteresowanych stron o dziataniach
administracyjnych jest rowniez nieodtacznym elementem sprawiedliwosci.

® Prééminence des actes réglementaires sur les actes individuals d’ une méme autorité publique, tak to brzmi po
francusku. Doktrynata uwazana jest za francuski oryginal.

® Patrz: Europejski Sad Sprawiedliwosci, Case Technische Universitat Miinchen, 1991, ECR-1-5469.

" Patrz: J. Ziller, “Le principe de proportionnalité en droit administratif et droit communautaire”, w Actualite
juridique, droitadministratif, numer specjalny, lipiec 1996, str 185-188.

® Ta zasadajest honorowana przez prawo Wspdlnoty Europejskigj. Dalszych szczeg6téw szukaj w: J. Schwarze,
“Gwarancje proceduralne w ostatnich sprawach prawnych Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci”, w Esgjach na czesé
G. Shremers, Tom |1, Dordrecht, Boston, Londyn, 1994, str. 487 ff.
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Dotrzymywanie termindw w dziataniu administracji publiczngl silnie wspiera zasady: mozliwosci
przewidywania i odpowiedzialnosci. OpGznienie administracji publiczngj w podegmowaniu decyzji i
dzialan, moze powodowaé frustracje, niesprawiedliwosé i ciezko godzi¢ zarbwno w interesy publiczne, jak
i prywatne. Op6znienie moze by¢ wynikiem stosowania nieodpowiednich srodkéw lub braku rozwiazan
politycznych. Jednak czesto towarzyszy mu nieudolnos¢ i niekompetencja pracownikéw stuzb cywilnych.
Przepisy prawne moga pomoc ztagodzi¢ problem poprzez wyznaczanie jasnych limitéw czasowych,
w ktorych okreslone czynnosci musza by¢ zrobione. Z drugig strony, stuzby cywilne poprzez planowy
nabor, oparty na kompetencjach i prowadzenie regularnych ¢wiczen, moga zredukowaé niekompetencje w
administracji publiczng i dziata¢ narzecz solidnosci.

Profegonalizm i integralnos¢ zawodowa w stuzbach cywilnych jasno wspiera przymiot solidnosci i
tatwosci przewidywania administracji publiczng. Profesonalna integralnos¢ stuzb cywilnych opiera si¢
na pojeciu bezstronnosci i profesonalng niezaleznosci. Bezstronnos¢ odnosi sie¢ do braku uprzedzen. W
ramach domeny administracji publiczngj, uprzedzenie oznacza posiadanie sktonnosci faworyzowania
konkretnego wyniku dangj sytuacji, powodujac w konsekwencji niesprawiedliwa lub bezpodstawna szkode
dla ogdlnego interesu, lub dla praw innych zainteresowanych stron. Ma to czesto silnigjszy wymiar
uprzedzenia lub wyroku z niestusznych powodow. Warunki prawne, zabraniajace pracownikom stuzb
cywilnych wiaczanie sie¢ w sprawy wptywajace na decyzje, w ktérych moga mie¢ osobista lub materialna
korzysé, maja na celu wzmocnienie znaczenia bezstronnosci.

Brak profesonalng niezaleznosci sugeruje, ze mamy do czynienia z urzednikiem, ktory nie praktykuje
niezaleznosci mysli i orzeczen i blokuje odpowiednie okolicznosci sprawy swiadczace na jg korzysé.
Korupcja, przymus, niekontrolowane ambicje polityczne i niepohamowane pragnienie awansu, 3 czestymi
przyczynami braku integralnosci. Przekupstwo jest wynikiem utraty niezaleznosci dla bezprawnych
zyskow. Przymus przynosi utrate niezalezno$ci ze strachu. Ambicje polityczne lub zachtannos¢ zawodowa,
moga prowadzi¢ pracownikéw stuzb cywilnych do ulegania pochlebstwom i do slepego podporzadkowania
si¢ opiniom swych wiasnych przetozonych lub z géry nadmiernego hamowania swoich wiasnych
pogladow .

W duzbie cywilng, do ktdrg nabér i system awansu jest odgérnie oparty na protekcji polityczng i
poplecznictwie, jest wieksze prawdopodobienstwo blokowania integralnosci zawodowsj, niz w systemie
bazujacym na zastugach. System stuzby cywilngj, w ktorgl pracownicy maja okreslony statut, ustalgjacy
ich prawa do budowania kariery, precyzujacy ich prawa i obowiazki, zapewnigacy uczciwy i
proporcjonany poziom zarobkéw, jawny i wtasciwie zarzadzany oraz solidne warunki dyscyplinarne,
prowadzi do mnigjszgj podatnosci pracownikéw stuzby cywilngl na korupcje, przymusi pochlebstwo, aw
konsekwencji przyczynia si¢ stanowczo do wartosci niezaleznosci zawodowej. Jak juz powiedziano,
zawodowa niezaleznos¢ przyczynia sie do solidnosci, zdolnosci przewidywania przez administracje
publiczna. Jednak trzeba powiedziet, ze niezaleznosé¢ stuzb cywilnych nie oznacza absolutnego prawa do
dowolnosci orzeczen i opinii. Istniga profegonane standardy i zasady prawne, do ktorych si¢ trzeba
stosowaé. Konieczne jest znalezienie proporcji pomiedzy znaczeniem niezaleznosci i lojalnosci wobec
prawnie rzadzace wiadzy.

Doskpnasé i przejrzyst@é

Otwartos¢ , oznacza ze administracja jest ogolnie dostepna, podczas gdy przejrzystosé, to, przy wnikliwym
badaniu, mozliwos¢ “przejrzenia na wskros” dla celdw poznawczych i nadzorczych. Jawnosé i
przejrzystos¢ pozwalga z jedng strony, kazdemu zwiazanemu z procesem administracyjnym zna¢ jego
podstawy, z drugig zas strony, utatwiaja zewnetrzna analize dzialan administracji przez instytucje
nadzorujace. Jawnos¢ i przerzystos¢ sa réwniez niezbednymi instrumentami  praworzadnosci,
réwnoznacznymi przed prawem oraz odpowiedzialnosci.

Wedtug generalng zasady, dziatanie administracji publiczng powinno by¢ przejrzyste i otwarte. Jedynie w
wyjatkowych przypadkach sprawy powinny by¢ tajne lub poufne, tak jak te, ktore dotycza bezpieczenstwa
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narodowego lub podobnych kwestii. Réwniez dane personane nie powinny by¢é udostepniane osobom
trzecim.

W rzeczywistosci, jedynie kilka specyficznych kwestii ma wptyw na bezpieczenstwo narodowe. Jednak
wiadze publiczne maja tendencje do utgjniania spraw czescig, niz to jest naprawde konieczne. Warto w
tym migiscu wspomnie¢, ze za wyjatkiem Szwecji, od konca osiemnastego wieku, tradycyjna norma
administracji publiczngy byta dowolnos¢ i tajemnica. Dopiero od lat 60-tych dwudziestego wieku,
znaczenie otwartych wiadz pojawito si¢ w innych demokracjach i jest dzis uwazane za niezwykle istotna
normg dla administracji publiczng. Poprzednio, jedynym zastosowaniem zasady otwartosci, w wigkszosci
zachodnich demokracji, byta, z jedng strony, zasada, ze przepisy prawne moga Wejs¢ w zycie jedynie,
kiedy zostang opublikowane w oficjalnym biuletynie lub dzienniku, a z drugigj strony, ze decyzje
administracyjne moga by¢ zastosowane tylko wéwczas, gdy zostaly oficjanie i nalezycie przekazane
i otrzymane przez zainteresowanych.

Jawnosé i przejrzystos¢ w administracji publiczng stuzy dwu konkretnym celom. Z jedng strony chroni
interesu publicznego, jako ze redukuje prawdopodobienstwo nieudolnej administracji® i korupgji. Z drugiej
strony, sa niezbedne do ochrony praw obywateli, jako ze wplywaja na decyzje administracyjna, a w
konsekwencji pomagaja stronie zainteresowaneg wykorzysta¢ prawo zadosé¢uczynienia poprzez apelacje.

Istnigje wiele praktycznych zastosowan tych zasad w prawie administracyjnym. Procesy administracyjne
musza by¢ umotywowane i przediozone odpowiednim organom wiadz. Rejestry publiczne musza by¢
ogblnie dostepne. Przedstawiciele wiadz zwykle musza sie ujawniaé spoteczenstwu. Pracownicy stuzb
cywilnych musza pogodzi¢ sie z okreslonymi restrykcjami dotyczacymi zarobkéw pochodzacych z
prywatnych zadan. Musza one by¢ jawne i za kazdym razem zatwierdzone z wyprzedzeniem. Szczegdlnie
istotne przy kierowaniu si¢ zasada jawnosci jest zobowiazanie wtadz publicznych do ujawniania powodow
podejmowanych przez siebie decyzji.

Ustawa lub decyzja administracyjna powinna mie¢ w zataczeniu stwierdzenie powodéw. Owo stwierdzenie
ukazuje rozumowanie wiadz publicznych, jakie towarzyszyto im wich decyzji i wyjasnia zwiazek
pomiedzy faktami oraz czy te fakty mieszcza sie w granicach prawa. W konsekwencji, stwierdzenie
powodéw powinno zawiera¢é fakty i dowody na nie, jak réwniez zastosowane uzasadnienie prawne.
Stwierdzenie powoddéw ma ngjwieksze znaczenie, kiedy zeznanie strony zainteresowane jest odrzucane.
W takim przypadku, stwierdzenie powoddw powinno doktadnie ukazywaé i uzasadnia¢, dlaczego zeznanie
lub dowdd dostarczony przez strone nie zostat przyjety.

Co stanowi wihasciwe powody - to zawsze trudne pytanie w prawie administracyjnym, ktore jest czesto
przedktadane sadom do rozstrzygniecia. Wazne jest, aby stwierdzenie powodéw zawierato podstawy i
wystarczajace uzasadnienie do umozliwienia stronie zainteresowane przygotowanie odwotania od decyzji
administracyjng. Dostarczenie motywu decyzji administracyjneg jest narzedziem jawnosci, przejrzystosci
i odpowiedzialnosci.

Odpowiedzialngé¢

Generalnie, odpowiedzialnos¢ oznacza, ze jedna osoba lub urzad musi wyjasni¢ i uzasadni¢c swe
postepowanie wobec innych. W prawie administracyjnym oznacza to, ze dowolny organ administracyjny
musi by¢ w stanie uzasadni¢ swe postepowanie innym organom administracyjnym, ustawodawczym lub
sadowniczym. Odpowiedzialnos¢ oznacza réwniez, ze zaden organ nie moze by¢ zwolniony z badan i
kontroli ze strony innych organéw. Moze to by¢ egzekwowane przez wiele mechanizméw, wiaczajac
nadzoér sadowy, apelacje do organu nadzorczego administracji, dochodzenie prowadzone przez rzecznika
praw obywate skich, inspekcje specjalnych zarzadéw lub komigji oraz kontrole komigji parlamentarng i
wielu innych. Odpowiedzialnos¢ jest podstawa ukazywania, czy zasady, takie jak litera prawa, otwartosé,
przejrzystosé, bezstronnosé i rownosé wobec prawa s przestrzegane. Odpowiedzialnosé jest niezbedna do

W Unii Europejskiej, Europejski Rzecznik Praw Obywatel skich ma przeciwdziata¢ nieudolnej administracji.
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zapewnienia takich wartosci jak sprawnosé, efektywnosé, solidnosé i przewidywalnos¢ administracji
publiczng.

Wiasciwa charakterystyka odpowiedzialnosci w dziedzinie prawa administracyjnego jest to, ze jest ona
zapewniona przez ztozony wachlarz oficjalnych procedur. To nie abstrakcyjna odpowiedzianos¢, lecz
przez stosowanie specyficznych procedur, moze stuzyé wyjasnieniu konkretnych, prawnie okreslonych
kwestii spornych. Nie jest dziwne, ze sytuacje nigjasne magja wiele wspdlnego z tym, jak dobrze zasady
zakorzenione w prawie administracyjnym, sa honorowane przez pracownikdéw stuzb cywilnych
i administracje publiczna z jednej strony, a z drugigj, jak dalece przestrzegane sa procedury prawne przy
formutowaniu decyzji administracji publiczng.

Nadzdr jest potrzebny, aby uczyni¢ administracje publiczna odpowiedzialna, aby upewnié sig, ze organy
administracyjne uzywaja swych kompetencji zgodnie z prawem i przestrzegaja ustanowionych procedur.
Instytucje i mechanizmy nadzorcze, monitoruja i analizuja dziatania urzednikow panstwowych. Celami
nadzorowania sa: ocena, czy organy publiczne sprawuja swe funkcje efektywnie, sprawnie i na czas, oraz,
ze zasady i procedury ustanowione, zardwno przez przepisy ogolne, jak i specjalistyczne, sq przestrzegane.
Innymi stowy, nadzor dazy do zapewnienia zasady administracyjng “administracja przez prawo”, jako ze
jest to niezbedne do ochrony zaréwno intereséw publicznych, jak i praw obywatel skich.

Owe instytucje i mechanizmy nadzoru moga przybiera¢ rozne formy: sadéw, prokuratoréw, rzecznikow
praw obywatelskich, wewnetrzngl i zewnetrzng rewizji, inspektoratéw, organéw ustaajacych standardy,
komigji parlamentarnych, mediow i in.

W skrécie, wszystkie te mechanizmy i instytucje maja ha celu efektywne wzmocnienie zasady prawa,
przejrzystosci, odpowiedzialnosci, efektywnosci i sprawnosci, jako kluczowych zasad administracji
publiczngj i guzb cywilnych. Innymi stowy, daza do ochrony praw obywatelskich jak i interesu
publicznego, podniesienia jakosci podejmowania decyzji oraz wzmocnienie solidnosci, bezpieczenstwa
prawnego i legalnosci administracji publiczng.

Zaden inny wspotczesny organ czy instytucja spoteczna, nie dysponuje tak wieloma, tak réznorodnymi
srodkami nadzoru i kontroli, jak to ma migjsce w administracji publiczng. Ten fakt daje pojecie o
wyjatkowosci i delikatnosci roli, jaka przyszto petni¢ stuzbom spotecznym w  nowoczesnych
demokratycznych spoteczenstwach.

Sprawndg¢ i efektywnaié

Jeden ze specyficznych wymiaréw odpowiedzianosci dotyczy sprawnosci dziatan administracji
publiczng. Uznanie sprawnosci za wazny element administracji publiczng i stuzb cywilnych jest
stosunkowo nowe. Dotychczas, jako ze panstwo stato sie “producentem” ustug publicznych, pojecie
produktywnosci wkroczyto do administracji publicznej. Dzi$, z powodu ograniczen podatkowych w wielu
krajach, sprawne i efektywne dziatanie administracji publiczng w swiadczeniu ustug publicznych dla
spoteczenstwa jest nieustannie badane. Sprawnosé jest wtasciwie nadrzedna wartoscia zawarta w esencji
zachowania odpowiednich proporcji pomiedzy wtozonymi srodkami, a osiagnietymi wynikami.

Pokrewna wartoscia jest efektywnosé, ktora wiasciwie opiera sie na zapewnieniu, ze dziatalnosé
administracji publiczngl pomysinie osiaga cele i rozwiazuje problemy spoteczne, jakie stwarzaim prawo i
rzad. Gtéwnie nawotuje ona do analizowaniai oceny praw publicznych na miejscu, oraz do szacowaniajak
Sa one realizowane przez administracje publiczna i stuzby cywilne.

W ostatnich zachodnioeuropejskich konstytucjach, takich jak hiszpanska (1978), solidnosé i efektywnosé
administracji publiczng jest zagwarantowana tak, jak zasady konstytucyjne, w parze z bardzig
klasycznymi zasadami, jak: prawos¢, przejrzystosé i bezstronnosé¢. Podobnie prawo administracyjne czesto
odwotuje sie do ekonomii, solidnosci i efektywnosci, obok prawosci, jako zasad, ktére musza kierowaé
decyzjami i dziatalnoscia administracji publiczng i urzednikéw.
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Sprawnosé, jako nadrzedna wartosé, moze wydawaé Sie sprzeczna z zasada prawosci i odpowiednia
procedura, jako polityczna/demokratyczna wartosé. Szefowie administracji publiczng czesto widza
procedury prawne, jako restrykcje szkodliwe dla wydajnosci. Przestrzeganie okreslonych procedur moze
sprzeciwia¢ si¢ ekonomicznemu uzyciu srodkow i moze niekorzystnie wptywaé na proporcje pomiedzy
kosztami a efektami dziatan administracyjnych.

Ten konflikt porusza wiele kwestii. Szereg instytucjonalnych i prawnych rozwiazan probuje zejmowaé sie
ta sprzecznoscia. Sposrod tych instytucjonalnych, mozna przytoczy¢ proces transferu dziatan
produkcyjnych do sektora prywatnego - poprzez wycofywanie sie¢ - zachowujac dla administracji
publiczng role ustanawiania przepisow i monitorowania kontraktu. Prawnie, uchwalanie szerokig i
ztozong serii praw zaopatrzenia publicznego, przeksztalcito si¢ w element prawa administracyjnego.
Wytyczne Wspdlnoty Europejskigj dotyczace zaopatrzenia publicznego dowiodty, iz sa waznym zrédtem
ujednolicenia zasad prawnych w Unii Europejski€.

Pravo Wspdlnoty Europejskiej réwniez dazy do sprawnej administracji®®, szczegélnie w odniesieniu do
stosowania dyrektyw i przepisdw Wspdlnoty. Zobowigzato to kilka krgjow cztonkowskich do
zmodyfikowania niektérych swych wewnetrznych struktur organizacyjnych i administracyjnych oraz do
przygotowan do podejmowania decyzji, aby by¢ w stanie sprawnie i efektywnie wdrozy¢ prawodawstwo
europgjskie i, ogolnie mowiac, zapewni¢ efektywna wspbtprace z instytucjami Wspolnoty, o czym bedzie
mowaw nastepng sekcji.

2. Europejska Strefa Administracyjna

Zasady wyliczone powyzej mozna znalezé w prawie administracyjnym wszystkich krajow Europy. Jednak
administracja publicznaw krajach europejskich to stare struktury, nieustannie dostosowywane do nowych
warunkow, wiaczajac Cztonkostwo w Unii Europejskig, ktore samo ewoluuje. Ciagty kontakt
pracownikéw stuzb cywilnych krajow cztonkowskich i Komigji, potrzebarozwoju i wdrozenia acquis
communautaire na ekwiwalentnych poziomach solidnosci w calgj Unii, pojawienie si¢ systemu
sprawiedliwosci administracyjngj obejmujacego cata Europe oraz wspdlne podstawowe wartosci i zasady
administragji publicznej, doprowadzity do ujednolicenia narodowych administracji. Opisane to zostato w
“Europejskig Strefie Administracyjng” ™.

Celem tego rozdziatu jest zbadanie sit napedzajacych owa wspolna europejska strefe administracyjna, jak
jest tworzona, jakie sa standardy administracji publiczne ustanowione przez zbidr wspolnych zasad prawa
administracyjnego i, ostatecznie, jak te standardy powinny wyglada¢ podczas kazdej podejmowangj proby
budowaniainstytucji, w krajach dazacych do petnego cztonkostwa w Unii Europejskig.

Systemy prawne krajow cztonkowskich Unii przechodza proces nieustannego przyblizania w rdznych
dziedzinach, bedacych pod wpltywem prawa Wspdlnoty, tzn. przez dziatalnos¢ legislacyjna instytucji
Wspdlnoty i przez prawo zwyczajowe Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci. Koncepcje prawa Wspdlnoty
Sa przedstawiane systemom narodowym poprzez przepisy i dyrektywy przygotowane do bezposredniego
Zastosowania, ktdre najpierw musza by¢ przetransponowane do prawa narodowego. Zaréwno przepisy jak
i dyrektywy maja bezposredni wplyw na systemy administracyjne kragjéw cztonkowskich i moga
prowadzi¢ do waznych zmian w zasadach prawnych stosowanych w administracji publiczng w danym
specyficznym sektorze politycznym.

Prawo zwyczajowe Europegskiego Sadu Sprawiedliwosci moze ustanowi¢ zasady natury bardzig)
generalng, ktére mozna zastosowaé w kilku niezaleznych dziedzinach prawa. Ponadto, w wielu
przypadkach, jest to interpretacjaistotnych postanowien prawnych WE, dokonanych przez Sad Europgjski,

19 patrz: Europejski Sad Sprawiedliwosci, Sprawa 68/81, Komisjav. Belgia (1982), ECR 153.
" patrz: Dokumenty SIGMA, nr 23, Przygotowanie Administracji Publicznej do Europejskiej Sfery Administracyjnej,
OWGR, Paryz, 1998.
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co prowadzi do modyfikacji w sposobie, w jaki zasady prawa administracyjnego sa rozumiane przez kraje
cztonkowskie™.

To pozwala nam zarejestrowaé rodzaj europeizacji prawa administracyjnego, jako zalegtego elementu
ostatnich wydarzen prawnych.

Wszystko to ukazuje pojawienie sie Europgskig Strefy Administracyjng. ktéra gtdbwnie dotyczy
Znaczenia podstawowych umoéw instytucjonalnych, procesdw, wspdlnych standardéw ds. administracji i
stuzb cywilnych. Ta lista jest wyraznie niekompletna, a pomigdzy Cztonkami istnigja znaczne réznice
poziomu. Rzeczywiscie, budowaniu instytucji nadano tak ogromne znaczenie w czasie trwania procesu
rozszerzania Unii w kierunku Srodkowej i Wschodnigj Europy. Kraje kandydujgce bedg musiaty rozwingé
Swg administracje az do osiggniecia poziomu solidnosci Europejskig Strefy Administracyjng oraz
wystarczajgcego progu wspdlnych zasad, procedur iadministracyjnych ustaler strukturalnych.
Wyznaczony jest minimalny prog standarddw jakosci, jakie kraje kandydujgce powinny osiggngc.

Trzebaréwniez rozwazy¢ fakt, ze integracja UE jest procesem ewoluujacym (zasada postepu w konstrukcji
UE). Oznacza to, ze krgf powinien wykaza¢ Sie wystarczajacym stopniem osiagnictego postepu, aby
pomysinie wypadto poréwnanie z przecietnym poziomem krgjow cztonkowskich Unii. Poziom
ujednolicenia z 1986 roku (kiedy Portugalia i Hiszpania przystapity do Unii) zmienit si¢ w 1995 roku
(kiedy Austria, Finlandia i Szwecja przystapity), a w przysztosci znowu bedzie inny, kiedy krae
kandydujace przystapia do Unii Europejskigj. Oznaczato, ze nie jest wystarczgjace, aby krgje kandydujace
osiagnety przecietny poziom administracji publicznej obecnie istnigjacych krajow cztonkowskich. Beda
musiaty osiagna¢ przyszty przecietny poziom krajéw cztonkowskich. Innymi stowy: kraje kandydujace
powinny by¢ w stanie zniwelowaé réznice pomiedzy obecnym poziomem jakosci ich administracji
publiczngj, a ich poziomem w przysztosci, jesli chca faktycznie przystapi¢ do Unii. Nie bedzie
wystarczajace, aby kraj kandydujacy poréwnat si¢ do “najgorszego” kraju, ktory juz jest Cztonkiem Unii.
Poréwnanie musi by¢ dokonane pomiedzy kragjem kandydujacym a $rednia wszystkich kragow
cztonkowskich.

Pojecie Europejskiej Strefy Administracyjnej

Pojecie Europgskig Strefy Administracyjngl wziete jest z bardzigl popularnych poje¢ ekonomicznych i
spotecznych sfer europejskich, szeroko omawianych podczas negocjacji  konstytucjonalnych Unii
Europejskig. Odnosi si¢ rowniez do systemu wspbtpracy sadowniczej panujacego w catel Europie, co
obgimuje dwustronna pomoc we wprowadzaniu prawa w zycie i przyblizaniu w okreslong dziedzinie
prawa

Wspdlna strefa administracyjna, mowiac poprawnie, jest mozliwa, gdy zbiér zasad administracyjnych,
przepisow i uregulowan jest jednolicie wdrazany na danym terytorium objetym konstytucja narodowa.
Tradycyjnie, terytorium, ktérego prawo administracyjne dotyczyto, byto terytorium suwerennych kragjow.
Kwestia wspdlnego prawa administracyjnego dla wszystkich suwerennych krajow zintegrowanych w Unii
Europejskigf byto przedmiotem dyskusji, nierzadko intensywnych, od samego poczatku Wspdlnoty
Europejskig. Do te pory nie mawspdlnego porozumienia

Oczywiste jest, ze gtdwne konstytucjonal ne teksty prawne Unii Europejskig, pod nazwa: Traktat Rzymski
(1957), Traktat Maastricht (1992), nie dostarczgja modelu administracji publiczng, jaki powinien by¢
wprowadzony przez kraje cztonkowskie UE. Kiedy demokratyczny charakter ich rezimu politycznego
zostat oszacowany, sprawy rzadzenia i administracji publiczngj celowo pozostawiono w gestii krgow
cztonkowskich. Stad, z formalnego punktu widzenia, kragje cztonkowskie maja mnéstwo autonomii
administracyjne.

12 Patrz: J. Schwarz (ed) Prawo Administracyjne pod wptywem Europejskim: na drodze ujednolicenia Prawa
Administracyjnego Krajow czonkowskich UE, Nomos, Baden-Baden, oraz Sweet i Maxwel, Londyn, 1996.
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Dotychczas jedynie niektore elementy ewentualnego europeiskiego prawa administracyjnego zostaty
ustanowione w podstawowych Traktatach Unii Europejskigl i we wtérnym ustawodawstwie wydane przez
Komige. Istotne zasady prawa administracyjnego sa podane w Traktacie Rzymskim, takie jak prawo do
sadoweg rewizji decyzji administracyjnych podjetych przez instytucje WE (artykut 173) lub obowiazek
podawania motywéw decyzji administracyjnych (artykut 190). Jednak, tylko nieliczne kwestie
administracji poziomej (horizontal) byty przedmiotem dziatalnosci legidacyjng instytucji Europejskich.
Sprawy te dotycza gtdwnie kwestii zwiazanych z zaopatrzeniem publicznym, zapewnieniem wolnej
konkurencji firm na terytorium UE i umozliwianiem im licytowania ofert zgtaszanych w ktorymkolwiek
kraju cztonkowskim Unii oraz spraw zwiazanych z panstwowa pomoca udzielana przedsiebiorstwom,
ktére musza by¢ autoryzowane i doktadnie monitorowane przez instytucje Unii Europejskie.

Odwrotnie: jest bardzo wiele przepisbw dotyczacych solidnych zabezpieczen sektoralnego prawa
administracyjnego, ktére stanowia to, co jest znane jako acquis communautaire . Kiedy kraj cztonkowski
nie wywiaze sie z wdrazania prawa WE zawartego w dyrektywach i przepisach, stosuje sie powazne
konsekwencje prawne. Krg jest uznawany za podatny na niedotrzymanie warunkéw umowy, przez swe
bezprawne zaniedbanie wzgledem stosowania dyrektyw i przepisdw WE. Przygotowuje to odpowiedni
grunt dla obywateli do pozwania kraju do sadu po zadoséuczynienie odszkodowan ™,

Brak formalnego organu prawnego kontrolujacego administracje publiczna, jg przepiséw proceduralnych i
ich uméw instytucjonalnych, nie oznacza, ze Europejskie ponadnarodowe prawo administracyjne jest mato
znaczace lub nieznane krgjom cztonkowskim Unii. Istnigje wspdlny acquis sktadajace si¢ z zasad prawa
administracyjnego, na ktére mozna si¢ powotywaé, jako na “nieformalny acquis communautaire’ w
przypadku, ktérego nie dotyczy zadna prawna konwencja. Moze on jednak reprezentowat wspélne
general ne europejskie prawo administracyjne.

Spdéjna’é dziatania

Wspdlnota Europejska, ktéra poczatkowo zwiazana byta gtdwnie z tworzeniem wspolnego rynku
ekonomicznego, rozwineta sie w strone Unii Europejskigj, co nie jest powodowane tylko interesami
ekonomicznymi, a coraz bardzigj checia tworzenia blizszych wiezi socjalnych i ekonomicznych pomiedzy
mieszkancami Europy, jak postanowili sygnatariusze Traktatu Rzymskiego. Unia Europejska juz nie
oznacza tylko wspdlnego rynku towaréw i ustug.

Cztery rodzaje wolnosci, zakorzenione w Traktacie Rzymskim, tj. wolnosé¢ przemieszczania towarow,
ustug, osob i kapitalu oznaczgja, ze narodowe administracje publiczne krgjow cztonkowskich, jako
kluczowe elementy zapewnienia i wdrozenia tych wolnosci, bezposrednio wywodzacych sie z Traktatow,
musza dziataé w sposob, ktéry czyni efektywnym wdrazanie tych Traktatéw pod kazdym wzgledem.
Traktaty WE i wtorne prawodawstwo Komigi Europejskig ds. wdrazania ich, sa czescia wewngtrznego
porzadku prawnego krajéw cztonkowskich. Narodowa administracja publiczna i sady narodowe
zobowigzane sa do przestrzegania Traktatow, , a wtorne prawodawstwo wydane przez Komige jako
“obronca Traktatow” , z takim samym oddaniem, jakby byty prawdziwie narodowe (wewngtrzne).

Rezultat jest taki, ze chociaz kazdy krg cztonkowski ma catkowita swobode w sposobie i srodkach
osiagania rezultatow orzeczonych w Traktatach i wtérnym prawodawstwie WE, rozwingty si¢ wspdlne
srodki i zasady w Unii. Sytuacjatajest szczeg6lnie widoczna w dziedzinie zasad prawa administracyjnego.
Jednak jest mnigl widoczne w dziedzinie ustalen i struktur administracyjnych i organizacyjnych, z powodu
wielkig roznorodnosci form i ogromnej decentralizacji w obrebie réznych krajow cztonkowskich.

Dziatalnos¢ legidacyjna instytucji jest jednak gtéwnym zrodtem wspdinego Europejskiego niezaleznego
prawa administracyjnego, rzadzacego krajami cztonkowskimi Unii, ich administracja publiczna, sadami i
obywatelami. To niezalezne prawo administracyjne ma gtéwnie wiasciwosci takie, jak prawo okregowe. W
pewnym stopniu wptywa na rézne dziedziny polityki, jak wolna konkurencja na rynku wewnetrznym,

'3 patrz: orzeczenie Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci w powiazanych sprawach C-6/90 i C-9/90 “A. Francovich”
et al. v. Wiochy, 1991.
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telekomunikacja, ochrona srodowiska, rolnictwo, polityka gospodarcza, nauka i badawczosé, kontrola
granic itd. To niezalezne prawo administracyjne stanowi acquis communautaire, ktérego poziom
zgodnosci z im odpowiadajacymi zasadami krajéw kandydujacych jest obecnie obserwowany i oceniany
przez Komige Europeska w ramach procesu negocjacyjnego w sprawie przystepowania do Unii.

Innym zrodtem ujednolicania administracji jest nieustanne wspétdziatanie urzednikdéw krajéw
cztonkowskich oraz wspébipraca miedzy nimi a urzednikami Komigi Europeskig. Owe stosunki
miedzyrzadowe, ktore gtobwnie sa relacjami miedzyludzkimi, przyczyniga sie do rozwoju wza emnego
zrozumienia problemu jak wprowadzaé w zycie reguty i przepisy WE na poziomy narodowe, oraz do
owocng wymiany najlepszych doswiadczen, przynoszacych takie rezultaty, jakie te przepisy powinny
osiagna¢. Wspbtpraca miedzy administracjami jest réwniez jedna z koncepcji popierana i umocniong przez
Traktat Maastricht (artykut 209 A). Wspdipraca i wymiana przynosi efekt tworzenia bezposredniego,
réwnego nacisku na ustanowienie wspélnych standardéw, na drodze ktorych narodowe administracje
publiczne osiagnety swe ponadnarodowe zobowiazania oraz zapewnienia osiagniecia rezultatow
politycznych przewidzianych przez podstawowe Traktaty i wtorna legidacje WE. Te miedzyrzadowe
stosunki przyczynigja sie¢ do rozprzestrzenienia i dzielenia sie wspdlnymi zasadami administracyjnymi
i sposobami  zarzadzania, ktére w zamian pomagaja ustalic wspdlne, idealne wzory zachowan
pracownikdéw stuzb specjalnych catej Unii. Wspomniane efekty takich miedzyrzadowych relacji sa
mozliwe, w duzym stopniu, dzieki mozliwosci wypracowania przez urzednikéw z tym zwiazanych
stabilng kariery zawodowej, w ramach swych wiasnych kragjowych stuzb cywilnych.

Jednak, to Europejski Sad Sprawiedliwosci odgrywa, ogdlnie rzecz biorac, gtéwna role w ksztattowaniu
0golnych zasad prawa administracyjnego w Unii Europejskigj. Podczas gdy wtérna legislacja jest niemal
wytacznie sektoralna, przepisy Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci prowadza do rozwoju i reflekgi nad
zasadami administracyjnymi natury bardziej generalngj, nawet jesli sa przedtozone na podstawie ogolnie
przyjetych zasad. Faktem jest, ze prawoznawstwo Sadu jest gtéwnym zrédiem generalnego, tj. nie-
sektoralnego prawa administracyjnego w Unii. Sad powinien polega¢ na juz ustanowionych, ogdlnych
zasadach prawa administracyjnego, ktére zostaly stworzone i poprawione przez narodowe sady
administracyjne krajow cztonkowskich Unii. Sad, ocenigjac owe narodowe prawa zwyczajowe, okresla i
udoskonala ogélne zasady administracyjne, taczac aktualne kraje cztonkowskie i ich obywateli poprzez
stosowanie prawa WE.

Ostatecznie, zjawisko szerzenia sie¢ prawa WE ponad narodowymi porzadkami pravnymi jest znane'®. To
Zjawisko jest wywotane faktem, ze bytoby bardzo trudne stosowanie w tym samym kraju, standardow i
praktyk zar6wno prawa narodowego, jak i WE, ktore roznig si¢ od siebie. Stopniowo instytucje narodowe
uzywaja tych samych standardéw i stosuja te same praktyki przy stosowaniu zaréwno prawa kraju, jak i
Wspdlnoty. Ten fakt prowadzi do idei wspdlnego prawa administracyjnego, propagowanego wsrod krajéw
cztonkowskich Unii. Ten rodzg “zanieczyszczenia’ prawa narodowego przez zasady prawa WE réwniez
przyczyniasi¢ do zatozenia Europejskig Strefy Administracyjne.

Rola Europejskiego Sgdu Sprawiedliwosci w przypadku pojawienia sie Wspdlnej Europejskigl Strefy
Adminigtracyjnej

Jak juz wspomniano, to Europejski Sad Sprawiedliwosci opracowat wigkszos¢ nadrzednych zasad prawa
administracyjnego, co mozna okresli¢ jako wspdlne Europeskie prawo administracyjne. Jest to naturane
jedynie z powodu fragmentarycznej natury Europejskiego pisanego prawa administracyjnego. Traktaty
zostaty stworzone aby stuzy¢ jako ramy wymagajace nieustannych poprawek. Wiele kwestii zostato
wyznaczonych do uregulowania przez wtdrna legidacje Komigi (dyrektywy i przepisy), co pokrywa

4 Patrz: J. Schwarz (ed) Prawo Administracyjne pod wptywem Europejskim: na drodze ujednolicenia Prawa
Administracyjnego Krajow czonkowskich UE, Nomos, Baden-Baden, oraz Sweet i Maxwel, Londyn, 1996. Patrz
réwniez: G. Marcou, Les mutations du droit de I'administration en Europe: pluralisme et convergences,
L’'Harmattan, Paris, 1995.
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gtéwnie dziedziny polityki sektoralng, i przez prawo zwyczajowe przekazane jest Europejskiemu Sadowi
Sprawiedliwosci.

Narodowy wymiar sprawiedliwosci w poszczegdlnych krajach sa powotywane do zapewnienia wdrazania
Traktatow UE i wtorng legislacji Komigji. Jako ze prawo WE musi by¢ interpretowane w ujednolicony
sposdb, sady narodowe sa powotywane, kiedy sposob sformutowania fragmentu ustawy mogtby okazaé sie
nigjasny, do kierowania sprawy do Europgjskiego Sadu Sprawiedliwosci do interpretacji (art. 177, Traktat
WE). Przyczynito si¢ to do znaczace roli, jaka Sad Europegjski odgrywa w rozwijaniu wspdlnych zasad,
poprzez ustalanie tatwych do interpretacji regut do stosowania przez sady narodowe. Mozna powiedzied,
ze dzis istnige wspdlny acquis zasad prawnych administracji, opracowany przez Europegiski Sad
Sprawiedliwosci.

Zasady prawa administracyjnego zostatly omoéwione w poprzednigj sekcji ninigiszego dokumentu. W
podsumowaniu, wskazalismy na gléwne zasady prawa administracyjnego, wzorowane na modelach
narodowego prawa administracyjnego krajéw cztonkowskich UE przez Europejski Sad Sprawiedliwosci.

W poczatkowych latach, prawo zwyczajowe Europeskiego Sadu Sprawiedliwosci byto pod wptywem
systeméw prawnych pierwotnych krajéw cztonkowskich, aw szczegdlnosci koncepcji wywodzacych sie z
francuskiego prawa administracyjnego. Dotychczas nigdy nie byt to jedynie francuski wptyw na rozwdj
prava WE, a wzrost czionkostwa prowadzit do réznorodnosci zrddet inspiracjii mysli  prawne
Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci. Oznacza to, ze orzeczenia Sadu nie odnosza si¢ wytacznie do
podtoza prawnego okreslonego kraju, ale ze jego prawoznawstwo jest raczel mieszanka wptywdw majaca
swe zrodto u praktycznie wszystkich Cztonkéw Unii'>. Na przyktad, zasada “administracji przez prawo”
wywodzaca sie z francuskig principe de legalite jak i z niemieckig koncepcji Rechtsstaatlichkeit, ktore sa
mnig lub bardzig zblizone do brytyjskig koncepcji rule of law. Warto wspomnie¢, ze chociaz te trzy
poglady maja rézne korzenie narodowe, dzi§ wszystkie prowadza do podobnych praktycznych efektow™.
Koncepcja“ sprawiedliwych procedur” moze pochodzi¢ z brytyjskich i niemieckich tradycji prawnych.

Poziom Ujednolicenia Systeméw Administracji

Dany system administracji moze by¢ oszacowany przez anaizowanie zasiegu, w jakim te zasady sa
stosowane, zarbwno jesli chodzi o formalne umowy prawne w panstwie, jak i codzienne zachowanie
pracownikéw administracji i stuzb cywilnych. W tym sensie, te generalne zasady prawa administracyjnego
stuza jako standardy, wg ktérych ma sie mierzy¢ solidnos¢ administracji publiczng, stopien
odpowiedzialnosci pracownikow stuzb cywilnych i wtadz publicznych, stusznos¢ i praktycznosé¢ procedur
formutowania decyzji administracyjnych i zmiany ich przez apelacje i zados¢uczynienie.

Zasieg, W jakim rézne kraje stosuja te zasady prawa administracyjnego réwniez daje orientacje co do
stopnia kompatybilnosci miedzy ich systemami administracyjnymi. Innymi stowy, stuza rowniez, z jedneg
strony jako warunki wstepne ich integracji, z drugig zas, jako ocena zdolnosci formalnych przygotowan
administracji publicznegl w danym kraju, w celu wdrozenia sformalizowanego acquis communautaire .

Jednym z gtéwnych elementow sktadowych, obok innych takich jak rzeczywiscie odpowiednie i formalne
prawa, jest stuzba cywilna. Formalne i niezalezne prawa administracyjne, sformutowane na tle konstytucji
narodowych i europejskiego prawa administracyjnego, dostarcza instytucjonalnych podstaw prawnych,
zgodnie z ktorymi administracja publicznai stuzby cywilne krajow cztonkowskich UE musza postepowag.

Jednoczesnie wszystkie te elementy, ustalenia prawne i postepowanie przedstawicidi sfery publiczng
spoteczenstw europgskich ksztaltuja pojawiajaca Sie wspdlna europeiska strefe administracyjng i
polityczna. Przedstawiciele tef dziedziny powinni za pewnik przyjaé zbidr przepisow, ktdre rzadko ukazuja

> patrz: J. Schwarze, Europejskie Prawo Administracyjne, op. cit.

16 Patrz: J. Rivero, “Vers un droit europeen: nouvelles perspectives en droit administratif”, w M. Capelletti (ed.),
Nowe per spektywy dla wspdlnego prawa w Europie, Publikacje Instytutu Uniwersytetu Europejskiego, Tom 1,
Florencja, 1978, str. 389 ff.
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sie¢ w formie sformalizowanego prawa pisanego lub usystematyzowanego w kodeksie, ktére jednak wiaza
etycznie i prawnie oraz ktore dotycza horyzontalnie wszystkich jednostek administracji publicznej. Ten
niesformalizowany administracyjny acquis communautaire silnie przyczynia sie do cementowania
pojawigiacel Se europegskig strefy administracyjng i do europeizacji narodowych administracji
publicznych i prawa administracyjnego krajow cztonkowskich UE.

Nasze wnioski, ktdre réwniez ksztattuja nasze hipotezy robocze, bytyby nastepujace: po pierwsze, stopien,
do jakiego generane zasady prawa administracyjnego inspiruja narodowa legislacje i sa obecne w
rzeczywistym postepowaniu 0osob publicznych, tzn. w poziomie wdrazania niesformalizowenego acquis
communautaire, wskazuje na, i koreluje z, mozliwosciami danego panstwa efektywnego adoptowania i
wdrazania formalnego acquis communautaire. Po drugie, wymaga to poswiecenia wiekszel uwagi
rozwojowi narodowych stuzb cywilnych, jako ze sq to decydujace instrumenty zaréwno jesli chodzi o
zapewnienie, jak i utrudnianie przetozenia tych zasad prawa administracyjnego na dziatalnos¢ publiczna i
biezacy proces podgl mowania decyzji.

Biorac pod uwage zasieg ninigjszego dokumentu, oczywiste jest, ze aktualizacja - w granicach do
zaakceptowania — zasad administracyjnych solidnosci, przewidywalnosci, odpowiedzialnosci, wydajnosci i
efektywnosci jest wymagana, jesli administracja publiczna kandydatéw z Europy Srodkowej i Wschodnie)
ma osiagna¢ wymagania akcegi do Unii, aw szczegblnosci te, wymagane przy rzeczywistym stosowaniu
acquis communautaire. Te zasady nie moga opierac sie wytacznie na dobrych intencjach, musza by¢
catkowicie poparte codziennym postgpowaniem administracji publiczng srodkami niezaleznego
ustawodawstwa, stosownymi instytucjami administracyjnymi oraz zbiorem wartosci prawnych
zakorzenionych w stuzbie cywilng. Wiekszos¢ krgjow cztonkowskich Unii nie tylko ma specyficzne
przepisy dotyczace stuzby cywilngj, ale ich stuzby cywilne réwniez zwiazane sa z zasadami prawa
administracyjnego, wymaganymi do utrzymania solidnosci administracji publicznegy.
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CZESC 11: ZASADY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
| STANDARDY St UZB CYWILNYCH

1. Struktury Prawne Profegonalnych Stuzb Cywilnych: Pracownicy Panstwowi czy Urzednicy
Stuzby Cywilng?

Gtobwna rola nowoczesnego panstwa z demokratyczna gospodarka rynkowa jest zachowanie
sprawiedliwych i réwnych warunkéw i standardéw, jako podstawy codziennego zycia obywateli oraz
dzialanosci gospodarczej obywatdi i jednostek prawnych. Podstawowym mechanizmem stosowanym
przez kraj jest prawo. Wydawanie i wdrazanie aktow prawnych parlamentu, prawomocnych ustaw oraz
zarzadzen, monitorowanie ich wynikéw i udostepnianie mechanizméw odwotania i zadoséuczynienia sa
waznymi zadaniami nowoczesnego panstwa.

Pierwszorzedna rola w dziedzinie zatrudnienia jest wiec regulowanie podstawowych relacji pomiedzy
pracodawcami a pracownikami. Kraj musi wyznaczy¢ minimalne warunki, aby zapewni¢ godziwe warunki
pracy wszystkim zatrudnionym, jak réwniez ustali¢ minimum praw i obowiazkéw obu stron w warunkach
zatrudnienia.

Panstwo rowniez petni role pracodawcy. W tegj drugigj roli, w przeciwienstwie do pierwszej i podstawowe
roli, krgj jest odpowiedzialny za zapewnienie godziwego, profegonalnego i bezstronnego dziatania
administracji publiczng. Ta odpowiedzialnos¢ zarzadcza stwarza potrzebe konkretnych uregulowan
kierujacych urzednikami panstwowymi: zasady regulujace obsadzanie personelem i ich kariere, a takze
systemy ustalgjace selekcje, nabdr, awans i wynagrodzenie, z ktérych wszystkie prowadza do
zagwarantowania jednolitej, wysokigj jakosci personelu i jego dziatalnosci we wszystkich branzach i
szczeblach wiadz.

Scisle wiazace sie¢ z rola pracodawcy, krgg ma réwniez odpowiedzialnosci (patrz konstytucjonalne)
konstytucyjne przy prowadzeniu administracji publiczng zgodnie z zasadami chronionymi przez
konstytucje i prawo administracyjne. Ponadto, panstwo musi zapewni¢ funkcjonowanie administracji
publiczngj w zgodzie z tymi podstawowymi zasadami prawnymi.

Nowaoczesna koncepcja administracji publiczngl pociaga za soba pojecie hierarchicznego dzielenia sie
odpowiedzialnoscia whadz panstwowych z osobami pracujacymi w systemie publicznym. Dlatego te
osoby, pracownicy stuzb cywilnych sa nierzadko pracownikami panstwowymi, jak rowniez, w duzym
stopniu, przedstawicielami wiadz. W zwiazku z tym, musza oni réwniez zagwarantowaé, ze zasady prawa
administracyjnego i konstytucyjne sa witasciwie stosowane w codziennych dziatlaniach administragji
publiczng.

Prawo zwykle reguluje stosunki pomiedzy pracownikami stuzb cywilnych a krgjem. Nawet, jesli niektore
aspekty tych uktadéw sa nadzorowane przez pojedyncza umowe, lub ich zespét, dotyczaca pracy, strony
tg umowy nie moga pogwatci¢ konstytucyjnych i administracyjnych zasad prawa. Dlatego kazde zrodto
prawne, regulujace stosunki pomiedzy panstwem a pracownikami stuzb cywilnych musi liczyé sie z
zasadami prawa administracyjnego, w znaczeniu objasnionym powyzej i egzekwowac je od urzednikow
panstwowych. Nowoczesne konstytucje zawieraja warunki dotyczace stuzb cywilnych lub nawet gotowe
0gdlne modele administracji publiczng. Wiekszos$é¢ z tych konstytucji wymaga specjanego organu prawa
do regulowania niektérych relacji miedzy pracownikami stuzb cywilnych a panstwem. Na przyktad
konstytucje Francji, Niemiec, Grecji, Whoch, Portugalii i Hiszpanii zawieraja, bezposrednio lub posrednio,
gtdbwne zasady dla stuzb cywilnych.
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Podobne Standardy i Warunki, jednak inne Modele Zawodowych Stuzb Cywilnych

Nowoczesne, konstytucyjne stuzby cywilne w warunkach demokracji'’ sa uwazane za mozliwe jedynie,
kiedy spetnione sa nastepujace warunki:

» Oddzielenie sfery publiczng od prywatnej.
* Oddzielenie polityki od administracji.

* Rozw¢j indywidualng solidnosci wsrod pracownikéw stuzb  cywilnych, poprzez
przezwyci¢zanie dawnych, ztozonych procesow podejmowania decyzji. To wymaga
wyksztatconych i wprawnych szefow administracji publicznych.

* Odpowiednia ochrona pracy, stabilnosci, poziomu zarobkdéw, jasno sprecyzowane prawa i
obowiazki pracownikéw stuzb cywilnych.

e Nabdr i awans oparty na kompetencjach.

Wszystkie te warunki przyczyniga sie, w duzym stopniu, do sprecyzowania natury i znaczenia
nowoczesnych zawodowych stuzb cywilnych.

R&znica pomiedzy publiczna a prywatna sfera jest starajak rdznica pomiedzy panstwem i spoteczenstwem.
Pociaga za soba stwierdzenie, ze jest dziedzina, w ktorej interes publiczny musi przewazy¢ i ze ten interes
publiczny musi by¢ wolny od wptywdw ze strony interesdw prywatnych. Sugeruje rowniez, ze ta dziedzina
publiczna musi by¢ okreslana przez konkretne zasady prawne i ze osoby dzialgjace w ramach te
panstwowe sfery maja same podlegac tym regutom.

Oddzielenie polityki od administracji nasuwa podstawowy wniosek, ze w sferze publiczng isthigja dwie
gtdbwne czesci, ktore choé scisle wspbizalezne, sa odmienng natury, maja rézna ukryta logike i maja inne
zrédta uzasadnienia. Polityka opiera si¢ na zaufaniu publicznym, wyrazanym w wolnych wyborach
politycznych i uzasadniane po kazdegj kadencji polityczngi. Administracja opiera sie na zastugach a
kompetencje zawodowe pracownikéw stuzb cywilnych sa weryfikowane w otwartych konkursach naboru
do stuzb cywilnych, zgodnie z warunkami ustanowionymi przez prawo.

Przedstawianie osobistgj, indywiduane odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje i przeprowadzone
dziatania, nasuwa potwierdzenie, ze zakres obowiazkéw i kompetencje administracji publiczneg sa scisle
okreslone. Wazne pojecie kompetentnego organu administracyjnego oraz fakt, ze kazda decyzja
administracyjna ma scisle okreslone przez prawo wiadze publiczne, na ktére moze liczy¢, sa rozwinieciem
pojeciaindywiduangl odpowiedzialnosci.

Sfera administracji jest obstugiwana przez pracownikow stuzb cywilnych (Beamte, foncionnaires). W
okreslaniu dziatalnosci swych stuzb cywilnych, kraje cztonkowskie UE przyjety rézne drogi, zwykle
zakorzenione w historii swego kragju i modyfikowane z biegiem czasu. Szereg krajow, takich jak Francja,
Irlandia, Holandia, Hiszpania i Szwecja maga ustugi cywilne, ktére obgmuja kazdego pracownika
cywilnego, jako ze uwaza Sie, iz kazdy urzednik panstwowy jest czescia mechanizmu kraju (ogdlna
koncepcja stuzb cywilnych), podczas gdy inne krge, jak Austria, Niemcy, Wielka Brytania, a pdznigj
Dania i Wiochy, wprowadzity restrykcje zakresu pojecia urzedéw panstwowych do tzw. “sedna
administracji panstwowe”, praktycznie oznaczajac te funkcje, ktére tylko panstwo jest upowaznione
wykonywa¢é, zgodnie w konwencjonalnym powszechnym znaczeniu politycznym. W tym ostatnim
przypadku, jedynie profegonalisci zarzadu publicznego i administracji oraz profegonalisci posiadgjacy
sity panstwa (jak policja, stuzba celna itd.) sa urzednikami panstwowymi (zawezone pojecie zakresu
stuzby panstwowsj). Sposrad krajow Europy Srodkowej i Wschodnigj, Wegry i Polska stosuja zawezone

Y patrz: Raadsheldersi Rutgers, “ Ewolucja Systeméw Stuzby Cywilngj”, W Bekke, Perry i Toonem (eds.), Systemy
Suzby Cywilnegl w Poréwnywalnegj Perspektywie, Prasa Uniwersytetu Indiana, 1996.
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pojecie zakresu stuzby panstwowsj, podczas gdy Litwa przewiduje zatrudni¢ wg wzorca rozszerzong
koncepgji.

Kiedy koncepcja maracze) waski zakres zastosowania, urzednicy panstwowi sa przyngjmnigj tymi, ktérym
powierza si¢ wtadze panstwowe i kompetencje prawne, aby mogli uzywac sit publicznych, oraz wysuwaé
propozycje przepisow prawnych i regulujacych, lub udziela¢ porad. Okreslona w ten sposob administracja
jest czescia sit panstwa, jest zintegrowana ze sfera publiczna i uksztattowana zgodnie z ustaleniami prawa
konstytucyjnego i administracyjnego. We wszystkich krgjach czionkowskich Unii, nawet w tych, w
ktérych panowata zawezona koncepcja urzeddéw panstwowych, niektére podstawowe zasady prawa
konstytucyjnego i administracyjnego byty stosowane wobec urzednikow panstwowych, ktérzy nie byli
pracownikami stuzb cywilnych, jak wymaganie naboru opartego na wartosciach. Mato na celu, inter alia,
poprawe legalnosci systemu zatrudnienia publicznego jako catosci.

W ktérymkolwiek przypadku, ale szczegdlnie jesli stosuje sie zawezong koncepcje, aby administracja byta
w stanie podota¢ swym zadaniom, szereg warunkOw musi zosta¢ spetnionych. Administracji panstwowej
musi sie hada¢ ksztalt instytucji wymagajace od swoich cztonkéw okreslonego stopnia profegonalizmu i
integralnosci oraz dobrej zngjomosci prawa konstytucyjnego i administracyjnego. Urzednicy panstwowi
musza podlega¢ zbiorowi warunkow prawnych, ktore umozliwigia im efektywne wypetnianie swoich
funkcji i kompetencji, w odpowiedni, zgodny z prawem sposob, w calym otoczeniu administracji
publiczngj. Te warunki prawne gtéwnie odnosza sie do praw i obowiazkéw, stabilnosci zawodows,
ochrony przed naruszeniem politycznym i przed ingerencja lobby, odpowiedniego poziomu zarobkéw, aby
zapobiega¢ podatnosci na korupcje, warunki dyscyplinarne i dokonywanie selekcji wedtug zalet. Nabor i
awans wedtug zastug oznacza wybranie ngjbardziej odpowiednich kandydatéw do urzedéw panstwowych
oraz wykluczenie patronactwai protekcji przy dobieraniu personelu do administracji publiczne).

Uchwalanie specyficznych przepisow dotyczacych urzeddéw panstwowych jest czescig stosowanym
sposobem tworzenia tych warunkéw prawnych dla urzeddéw panstwowych, ktére przedstawiono powyzej,
poniewaz administracja, jako posiadacz sit publicznych (public powers), gra wybitng role w sferze
publiczngj. Z tego powodu zwykle uwaza sig, ze potrzebuje ona specjalngy Ustawy Parlamentarnej lub, jak
to jest w Wielkig Brytanii, specjalng formy przepisu wiadz wykonawczych (Civil Service Order in
Council).

Jak juz powiedziano, panstwo jest odpowiedzialne za profesonalna, bezstronng i efektywna administracje
publiczna, przestrzeggjaca postanowien prawa. Ta rola nie jest tylko rola kontrolujaca, ale réwniez
kierownicza. Panstwo musi zapewni¢ odpowiednig jakos¢ personelu i taki sam poziom standardow we
wszystkich jednostkach administracyjnych. W tym sensie, dobrze zaprojektowany prawnie i dajacy sobie
rade system urzedow panstwowych umozliwia panstwu osiagniecie odpowiednich standardow
profegonaizmu, stabilnosci, ciagtosci oraz jakosci ustug publicznych na wszystkich odcinkach
administracji publicznej. Wszystko to réwniez zaktada, ze poziom polityczny w panstwie jest w petni
swiadomy koniecznosci dtugoterminowych inwestycji w ludzi mogacych prowadzi¢ sprawy publiczne w
sposdb prawdziwie profegonalny. Profegonalizm nie moze by¢ oddzielony od dtugoterminowego
prognozowania.

Istnigf kilka powodow, dla ktorych urzednicy panstwowi nie powinni byé uwazani jedynie za
pracownikéw panstwowych. Urzednicy panstwowi musza osiagna¢ szereg celdw, z ktorych mozna
wymienié:

»  Ustaanie mechanizméw kontroli i odpowiedzialnosci w celu zapobiegania obrazy wiadz
publicznych i zZtemu zarzadzaniu srodkami publicznymi.

* Nadanie wiarygodnosci administracji publiczngl w oczach obywateli i podatnikow w celu
budowania zaufania publicznego wzgledem administracji, aw konsekwencji, wzgledem
kraju jako catosci.

* Oddzidli¢, na ile to mozliwe, publiczna dziedzing polityki od publiczng dziedziny
administracji, jako ze podtekst (patrz ukryta logika) kazdej dziedziny jest odmienny, a w
konsekwencji ich zrodta legalnosci sa réwniez rézne, jak juz wyjasniono powyzej.
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» Zapewnienie profesonang ciagtosci w administracji publiczngj i ksztaltowanie pewnego
wzorca zachowan na wszystkich szczeblach administracji, czyniac je przewidywalnymi.
Aby to uczyni¢, zasady prawa administracyjnego opisane wyzel w niniejszym dokumencie
odgrywaja kluczowa role.

e Zachecanie najlepszych dostepnych kandydatéw z krgju do przystapienia do urzedéw
administracyjnych i zatrzymanie ich odpowiednia perspektywa rozwoju kariery i osobiste
samorealizacji.

Powyzsze cele s niezbedne prawu dotyczacemu urzedow panstwowych.
Przeglad status quo w krajach Europy zachodnig nadaje wizj¢ rozwiazan, tzn. innego rodzaju modele,
dostosowane do tego, aby sprosta¢ ich oczekiwaniom.

W widu krgjach cztonkowskich Unii, wiekszos¢ zatrudnionych w sektorze panstwowym ma status
urzednikow panstwowych. Oznacza to, ze podlegaja aktom prawnym i wtérng legislacji stuzb
administracyjnych, a nie ogdélnemu prawu pracy okreslgjacemu minimane standardy stosunkow
wynikajacych z umowy pomiedzy pracownikiem a pracodawca w sektorze prywatnym. Tak jest w Belgii,
Francji, Grecji, Irlandii, Holandii, Portugalii i Hiszpanii.

Wielka Brytania jest odrebnym przypadkiem: pracownicy administracji maja okreslone przepisy nadajace
im status urzednikéw panstwowych. Zasady konstytucyjne oddaja ich jurysdykcje w rece Gabinetu (Royal
Prerogative). To, inter alia, wyjasnia dlaczego w tym kragju nie ma ustawy o stuzbach cywilnych.

W innych krajach jedynie czes¢ statych pracownikéw administracji rzadowej ma status urzednikow
panstwowych. W Niemczech jest wyrazne rozgraniczenie pomiedzy urzednikami panstwowymi, ktorzy
maja W rekach wtadze publiczna i sity panstwa (okoto 40 % pracownikdéw administracji), a reszta, ktorzy
podlegaja prawu pracy. Powdd jest taki, ze Konstytucja Niemiecka wybrata taki model, a kryterium
wedtug ktorego rysuje sie granica pomiedzy Beamte (urzednik panstwowy), a Angestellte (pracownik
administracji) jest fakt petnienia funkcji przypominajacych wykorzystywanie wtadzy publiczng.
Urzednicy panstwowi sa uwazani za bron wykonawcza kraju, mogace stuzy¢ jakiemukolwiek aktualnemu
rzadowi (zasada neutralnosci politycznej) i odpowiedziani za swa dziatalnosé¢ przed prawem. Koncepcja
“wykorzystania prawa’ jest scisle zwiazana z kwestiami dotyczacymi interesu narodowego, prawa i
porzadku, suwerennosci kraju, przestrzegania prawa itd. Jednakze, dwa najwyzsze stopnie profesorow
uniwersyteckich réwniez zaliczaja si¢ do urzednikow panstwowych, chociaz ze specjalnym statusem.
Osoby nie bedace urzednikami panstwowymi uwazani sa po prostu za wykonawcow zawoddéw w sektorze
publicznym ekonomii lub urzedzie, optacanych z budzetu panstwa.

Model niemiecki, zblizony do austriackiego i luksemburskiego, zostat odwzorowany przez Dani¢ kilka
dekad temu, a ostatnio przez Wtochy. Gtowna reforma Wtoch miata migjsce w 1993 roku i obecnie jedynie
kilka tysiecy wysokich urzednikéw podlega pod prawo administracyjne, przypomnienie bedace podstawa
kodeksu pracy i zbiorowych uméw pracy.

Kryteria zastosowania warunkow Traktatu WE dotyczacych wolnosci przeptywu sity roboczej w ramach
krajow cztonkowskich Unii, byty réwniez koncepcja witadz publicznych lub zabezpieczeniem ogdlnych
interesow kraju czy wtadz lokalnych. Odtad, zatrudnienie w sektorze publicznym musi by¢ otwarte dla
kazdego obywatela Unii, w ktérymkolwiek panstwie cztonkowski Unii Europejskigj, z jedynym wyjatkiem
— tych stanowisk, ktére, przez regulamin wewnetrzny stuzb cywilnych, sa zarezerwowane dla obywateli
danego krgju. Regulamin ten stosuje sie do prawa zwyczajowego Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci
jedynie, kiedy spetnigja te podstawowe kryteria. Ogolnie rzecz biorac, szacuje Si¢, ze ok. 60-90%
stanowisk ustug publicznych w krajach cztonkowskich Unii Europejskigj, jest dzis otwartych dla obywateli
wszystkich krajéw cztonkowskich, co oznacza, ze jedynie 10-40% og6tu zatrudnienia w ustugach
publicznych jest zarezerwowanych dla obywateli danego panstwa. Innymi stowy, tylko 10-40% stanowisk
panstwowych ma do czynienia z “korzystaniem z mocy prawa publicznego i obrona ogdlnych interesdw
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panstwa’, uzywajac sformutowania Europgjskiego Sadu Sprawiedliwosci’®. Dlatego przepisy stuzb
cywilnych w krajéw cztonkowskich sa kluczowymi odnosnikami wdrazaniatych zasad prawa WE.

2. Zarzagdzanie Stuzbami Cywilnymi w Kontekscie “ Administracji przez Prawo”

Profesjonalni Szefowie Administracji Publiczng

Kraje Europy zachodnigj, przez dtuzszy juz czas, uzngja fakt, ze standardy zarzadzania i dzialanosé
menazeréw publicznych maja krytyczny stosunek do sukcesu zaréwno ogélng dziatalnosci administracji
publicznej, jak i préb reform administracji publiczne.

Poprawa dziatanosci administracji publiczng oznacza potrzebe lepszych standarddéw wydanosci i
efektywnosci w ramach litery prawa. To zwykle wymaga udzielania petnomocnictw i decentraizacji
odpowiedzialnosci na rzecz menazeréw publicznych, z pomoca mechanizmdéw kontrolnych ex ante i ex
post. W takig sytuacji, kwalifikacje menazeréw publicznych, ktérym powierzono wiadze publiczne staje
sie ngjwaznigjsze. Co wiecgj, kiedy narodowe ustanawianie przepisow stgje si¢ coraz bardzigl ztozona i
coraz bardzig nastawiona na wspOtprace miedzynarodowa, jak to ma migjsce we wszystkich kragjow
cztonkowskich Unii, zapotrzebowanie na wybitnych menazeréw publicznych, z szerokimi perspektywami i
umigjetnoscia koordynacji swe pracy, zarbwno w narodowych i miedzynarodowych instytucji, staje sie
jeszcze bardzigl oczywiste.

Francja, ze swoim systemem szkolenia zawodowego oraz corps, ma uksztattowane przez tradycje grupy
wysokich ranga urzednikéw. Jednostki u szczytu swej kariery w kazdej grupie, sa centralnie zarzadzane |
wspomagane W rozwoju kariery poprzez praktyki i mobilizacje. Krgj ma do dyspozycji rezerwy 0sdb do
wyboru, kiedy wysokie stanowisko jest do obsadzenia. Inne kraje zaktadaja podobnie uksztattowane grupy
czotowych menazerow, ktérzy sa centralnie wybierani, wyznaczani, szkoleni i zarzadzani. Holandia, ze
Swa rozwinigta administracja, ksztatci Senior Public Service (Wysokig Rangi Urzednik Panstwowy) z
silnym naciskiem na profesionalny rozwo6j menazeréw i ulepszanie zdolnosci koordynacji. Jednak ten
rodzaj wysokiej administracji panstwowe nie istnigje jeszcze w krajach Europy Srodkowej i Wschodnigj,
niektore z tych panstw stopniowo przedstawiaja specjalne kierunki i mechanizmy zarzadzania najwyzszym
urzednikom panstwowym w rzadzie. Wegry, Lotwa i Polska sa przyktadami kragjéw, ktére na hiezaco
wprowadzaja reformy odnoszace si¢ do czotowych menazeréw, jednak z zupetnie innym podejsciem™.

W poprzednich systemach administracyjnych krajéw Europy Srodkowej i Wschodnigj, nie byto pojecia
profegi wspdlng administracji panstwowej. Kazda praca w administracji panstwowej byta uwazana za
prace specjalisty w instytucji zatrudnigjacel z ograniczonymi pomostami kariery do pracy w innych
instytucjach, i bez jasnych kryteriow zawodowych rowniez waznych w inng pracy w administragji
panstwowej. Mobilnos¢ pomiedzy réznymi instytucjami nie byta popieranai bytarzadka.

Z drugigj strony, fakt ze koordynacja pogladow, a takze instytucji dokonana byta w obrebie struktur partii
polityczngj wskazuje na to, ze nie byto potrzeby specjalistédw ogdlnych ani menazerow z szerszymi
zakresami  umigjetnosci, jak tylko w swoich technicznych dziedzinach. Rodzaj stalych stanowisk
menazerskich, jakie mozna znalezé na wyzszych poziomach w ramach Zachodnich stuzb panstwowych
byto, i wciaz jest, w wiekszosci krajow Europy Srodkowej i Wschodnigj, przywilgjem klasy politycznej.
Menazerowie wybierani niepolitycznie byli, i w wielu przypadkach wciaz sa, kompetentnymi specjalistami
w swojg dziedzinie, wprowadzajac wkiad techniczny, ale rzadko zapewnigjac zarzadzanie i koordynacje.

Reformy administracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodnigf powinny réwniez dazyé do
ustanowienia zawodu menazera publicznego w administracji. Pociaga to za soba dzialanie w kilku
dziedzinach: szkolenie menazerdw; ustanawianie przepisow okreslajacych obowiazki, odpowiedzialnosci i

'8 Europejski Sad Sprawiedliwosci, Sprawa 149/1979, Komisjav. Belgia.
19 Patrz: Dokumenty SIGMY,, nr 1, Top Management Service in Central Government: Introducing a System for the
Highier Civil Servicein Central and Eastern European Countries, OECD, Paris, 1995.
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okreslone prawa personelu, jak w regulaminie dotyczacym administracji; udoskonalenie zarzadzania
personelem i standardéw zarzadzania; i, przede wszystkim stworzenie pojecia administracyjnego, wedtug
ktérego urzednicy i menazerowie publiczni beda mogli wypetnia¢ swoje obowiazki w profegonalny,
bezstronny, przejrzysty i kontrolowany sposob.

Pojecie “ Administracji przez Prawo”
To pojecie administracyjne sktada si¢ z kilku czynnikow, z ktorych ngjwazniegj sze to:
o Jakos¢ niezaleznego prawa regulaminowego: Prawo regulaminowe dostarcza podstaw
podgmowania decyzji w dang dziedzinie (np. planowaniu przestrzennym lub kwestii
srodowiska). Innymi stowy, stanowi narzedzie dla urzednikow i zrédto informacji i

prognoz dia spoteczenstwa.

o Jakos¢ administracyjnego prawa proceduralnego: Proceduralne prawo administracyjne
dostarcza nalezytych procedur do podgmowania decyzji administracyjnych, do

koordynacji i do wywazenia sit, do stosunkéw urzednikdw i komunikacji ze
spoteczenstwem oraz do umozliwienia kazdgj zainteresowaneg stronie bycie wystuchanym
[ apdagje.

e Jakos¢ finansoweg) i administracyjnej odpowiedzialnasci i mechanizmow kontrolnych:
Ninigjsze przyczyniaja Si¢ do przejrzystosci, zapewniaja kontrole podejmowania decyzji
finansowych i administracyjnych oraz srodki umozliwigjace poprawki, wniesienie
oskarzeniai zadoséuczynienie.

Jednoczesnie, te trzy powyzsze czynniki ukazuja prawne wartosci i zasady, ktére stanowczo przyczyniaja
si¢ do ksztattowania pogladow i zachowania menazerow publicznych i reszty urzednikéw dziatgjacych w
ramach tego pojecia administracyjnego. Te zasady prawne beda niezbedne jako wiodace zasady
podejmowania decyzji i zachowania; zmnigjsza one prawdopodobienstwo przypadkowych decyzji, przez
dopuszczenie dobrowolnego podejmowania decyzji w ramach prawnych administracyjnych struktur . W
koncu, zasady prawa administracyjnego znacznie przyczynia Si¢ do tworzenia podstaw profesonalne
administracji publiczng.

Profegonalizacja administracji publiczng jest przeciez o wiele szerszym zadaniem niz wdrazanie
przepisow stuzby panstwowej i przedstawianie udoskonalen w zarzadzaniu personelem. Jesli pojecie
administracji, w ramach ktérego urzednicy musza pracowaé réwniez nie ulegnie poprawie, moga oni wciaz
podegimowa¢ przypadkowe decyzje, przy niewystarczgjacym komunikowaniu sie ze spoteczenstwem i
niewystarczajaca koordynacja z innymi instytucjami, nawet, jesli sa w sytuacji, gdzie byli wybrani za
zastugi i sa poddawani systematycznym szkoleniom.

Jednolity Zarzqd Stuzb Cywilnych

Jednym problemem odziedziczonym po dawnych strukturach administracyjnych w krajach Europy
Srodkowej i Wschodnig), jest brak koordynagji i jednakowych standardéw dotyczacych zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji publiczng. Ta fragmentarycznos¢ powinna by¢ scalona a zarzadzanie
personelem powinno byé zharmonizowane w ramach administracji publiczng, aby zapewni¢ osiagnigcie i
przeglad poziomu akceptacji wspdlnego prawa administracyjnego i standardow urzeddw panstwowych.

Aby to uczynié, trzeba wzia¢ pod uwage inne pojecie urzedéw panstwowych. Administracja panstwowa
powinna by¢ uwazana za wspblng funkcje zarzadzania w obrebie administracji publiczngj. Owa wspdlna
funkcja dazy do zapewnienia, ze zasady prawa administracyjnego, jak te wymienione wyzej i podstawowe
warunki prawa, takie jak nabdr i awans oparty na zastugach, sprawiedliwe przyznawanie wynagrodzenia
oraz réwne prawa i obowiazki, sa jednolicie rozpowszechniane, rozumiane i przestrzegane przez cata
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administracje publiczna jako catos¢é. Ta wspdlna funkcja wzywa do swego rodzaju centrale uprawnien
zarzadu administracji panstwowsy.

W szeregu krajéw Europy Zachodnigj, takich jak Francja, Portugaia i Hiszpania, odrebne ministerstwo
administracji publiczngl lub ustug publicznych jest odpowiedzialne za generane aspekty zarzadu urzedow
panstwowych. Zwykle polega to na przygotowywaniu projektow ustaw i przepisdbw dla urzedow
panstwowych, organizacji i monitorowaniu naboru, koordynacji zarzadzania zasobami ludzkimi,
negocjowaniu ze zwiazkami administracji w imieniu rzadu oraz organizowaniu i kierowaniu ogélnymi lub
specjalistycznymi  szkoleniami poprzez celowo utworzone organy, takie jak szkoly czy instytucje
administracji publiczng.

W innych panstwach, takich jak Austria, Belgia, Niemcy, Irlandia i Holandia, Ministerstwo Finansow i
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych sprawuije te role kierowania administracja panstwowa.

We Whoszech i Szwedji, zostata powotana odrebna agencja ds. negocjacji ze zwiazkami administracji w
imieniu rzadu panstwowego i agencji, jak rowniez wtadz lokalnych.

Odpowiedzianosci i instytucjonalny charakter takich kompetencji kierowania urzedami panstwowymi
réwniez powinien by¢ okreslony ustawa o stuzbach cywilnych. Moze to by¢ jednostka przygotowujaca
decyzje dla Premiera lub dla Rady Ministréw. Moze to by¢ specjane ministerstwo lub oddzielnainstytucja
podlegta Premierowi. Mozliwych jest wiele rodzajow rozwiazan instytucjonalnych. Wazne jest to, ze owe
centralne kompetencje powinny by¢ powierzone wiasciwym sitom, ktére efektywnie skoordynowatyby
administracje publiczna.
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WNIOSKI

Dokument ten prébuje by¢ reflekga nad tym, jak splataja Si¢ zasady prawa administracyjnego ze
standardami stuzb cywilnych. Jednoczesnie ma na celu ukazanie, jak standardy i zasady wpltywaja na
wzajemne zrozumienie, ktére jest rozpowszechnione w powstgjacej europejskig strefie administracyjneg,
gtéwnie z racji Europgskiego Sadu Sprawiedliwosci. Prawo administracyjne ma swoje zrodto w
ustaleniach konstytucyjnych, ktére sa gteboko zakorzenione w kulturowych, spotecznych i politycznych
wartosciach jednoczacych sie wokdét zasad demokracji. Stuzby cywilne sa gtéwnym elementem
administracji panstwowsj; ade, jako ze jest to tak wazny element, administracja panstwowa i stuzby
cywilne czesto uwazane sa za rownoznacznik.

Prowadzi to do trzech gtéwnych uwag koncowych: po pierwsze, wartosci stuzb cywilnych scalgja prawnie;
po drugie, kontrolne stuzby cywilne siegaja poza wytacznosé¢ regulowania stosunkéw prawnych pomiedzy
panstwem a jego pracownikami — dotyczy nadzorowania jedng z sit panstwa w szerokim tego stowa
znaczeniu. Po trzecie, zasady prawa administracyjnego inspiruja podgmowanie decyzji przez szeféw
administracji publiczng i ustalga zasady postepowania stuzb cywilnych jako catosci. Podobnie, te zasady
stanowia kryteria lub punkty odniesienia, do ktérych dostosowuje si¢ mozliwe do przyjecia standardy dla
stuzb cywilnych i administracji publiczng w krajach cztonkowskich Unii Europgskigj, jak rowniez
instytucji UE.

Wartosci Stuzb Cywilnych Prawnie t aczg Zasady

Stuzby cywilne sq obwarowane zasadami chroniagcymi je zarbwno w postanowieniach konstytucyjnych,
jak i w prawie administracyjnym. Z tego punktu widzenia, mozna powiedziec¢, ze wartosci stuzb cywilnych
Sa wartosciami prawnymi. Wartosci prawne nie sa tym samym co zasady etyczne, nawet jesli w duzym
stopniu si¢ pokrywaja. Wartosci etyczne sa wskazéwkami podczas dziatan, aich pogwatcenie zastuguje na
spoteczne odrzucenie. Wartosci prawne, kiedy sa tamane, maja konsekwencje prawne w postaci
dyscyplinarnych warunkéw prawnych. Pracownicy stuzb cywilnych sa ograniczeni przez zasady
admini stracyj ne ustanowione w ustawie.

Urzednicy Stuzby Cywilng nie sa Przypadkowymi Ur zednikami Paastwowymi

Stuzby Cywilne sq podmiotem zasad prawnych i obowiazujacych przepisdw, co spowodowane jest ich
specyficznym potozeniem w hierarchiczng strukturze kraju. Ta pozycja ksztattuje profege, ktéra pilnuje
fundamentalnych praw wspétobywateli. Przepisy o stuzbach cywilnych nie tylko reguluja stosunki pracy
pomiedzy pracodawca a pracownikiem, jak to czyni prawo pracy. Przepisy stuzb cywilnych, z jedng
strony, maja na celu ochrong stuzb cywilnych w wypetnianiu swej bardzo wazng funkcji spoteczng w
demokratycznych spoteczenstwach, z drugigj zas strony, zaostrzenie profegonanych standardéw z ragji
delikatnosci spraw, z ktérymi pracownicy stuzb cywilnych musza mie¢ do czynienia. Pracownicy stuzb
cywilnych sq jednostkami sfery publicznej spoteczenstwa, sfery ktéra zawiera si¢ w dziedzinie prawa
publicznego.
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W rezultacie, jest to prawo publiczne - nie zwykte prawo pracy - ktére powinno regulowaé rozdzielanie
praw podgmowania decyzji w imieniu panstwa, odpowiedzialnos¢ profegonalnych urzednikow
panstwowych i mechanizmy kontrolujace sprawowanie wtadzy publiczngj. Z tego powodu jest to jeden
gtdwny powdd posiadania aktu prawnego ds. specjalnych stuzb cywilnych, bedacego czescia prawa
administracyjnego. W przeciwienstwie do warunkOw pracy, te sprawy nie moga by¢ ustalane na
indywidualnych zasadach wynikajacych z umowy.

Zasady Prawa Administracyjnego Kreujg Wzory Postepowania Stuzb Cywilnych

Jednak system stuzb cywilnych, regulowany przez ustawe o stuzbach cywilnych nie wystarcza, aby
uczyni¢ administracje publiczna profesonana, sprawna, bezstronna, dziatajaca zgodnie z prawem i bedaca
w dobrym stanie. Niezbedne jest rowniez posiadanie niezaleznego i formalnego ustawodawstwa
administracyjnego o odpowiednig jakosci. Ustawodawstwo to, nie tylko dostarczy stuzbom cywilnym
waznego narzedzia do wypetniania obowiazkow i do redizacji zasad prawa publicznego opisanych wyzej,
ae rowniez jasnych procedur pomagagjacych im w pracy i czyniacych ich dzialania i decyzje
przewidywal nymi.

Dodatkowe formalne i niezalezne ustawodawstwo jest rowniez potrzebne do zapewnienia wystarczajacej
wewnetrzng i zewnetrzngj kontroli administracji publiczng i stuzb cywilnych, zwtaszcza pod wzgledem
finansdw publicznych, kontroli jakosci, nadzoru proceduralnego i przede wszystkim, aby zapewnié
niezalezny, dobrze funkcjonujacy system sadownictwa, zdolny do efektywnej poprawy dziatan i decyzji
administracyjnych droga apelacji. To wymaganie nie jest tylko dla pewnosci prawngj i odpowiedzial nosci
administracji publiczngj, ale réwniez dla zapewnienia odpowiednig ochrony prawne praw obywateli i
Spetnienia oczekiwan.

Zasady Prawa Administracyjnego Pomagaja w Twor zeniu Europejskig Strefy Administracyjne

Na zakonczenie, zasieg do jakiego cale pojecie administracji, wtaczajac stuzby cywilne, w danym kraju,
osigga powszechnie akceptowane standardy, ktére sa skonstruowane na podstawie i wywazone w
poréwnaniu ze wspélnymi zasadami prawa administracyjnego, bedzie pierwszorzedneg waznosci dla
krajow kandydujacych do osiagniecia celu, jakim jest przystapienie do Unii Europejskig lub, innymi
stowy, do ich petnego uczestnictwaw Europgjskig Strefie Administracyjnej.
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