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1. Projekt zasad modelowych postepowania administracyjnego
Unii Europejskiej

Zjawisko polegajace na ujednolicaniu rozwigzan prawnych i administra-
cyjnych zaréwno w przestrzeni prawnej i organizacyjnej Unii, jak i w pan-
stwach cztonkowskich juz od wielu lat jest przedmiotem rozwazan doktryny
europejskiego prawa administracyjnego. Dzieki wspdlnym przedsigwzie-
ciom badawczym europejskiej nauki prawa administracyjnego konwergen-
cji ulegaja standardy prawnoadministracyjne, wyrazajace si¢ m.in. poprzez
obowigzywanie w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej jednolitych
zasad prawa.

Dzietem wspdlnym doktryny prawa administracyjnego panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej jest powstaly przed kilkoma laty ReNEUAL
Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, opra-
cowany przez Grupe Naukowo-Badawcza ds. Prawa Administracyjnego
Unii Europejskiej (ang. Research Network on EU Administrative Law)?.
Celem stworzenia tego projektu nie bylo ani zastgpienie istniejacych szcze-
gllnych przepiséw regulujacych postepowanie administracyjne przed or-
ganami Unii, ani zakazanie prawodawcy unijnemu uchwalania nowych
szczegllnych przepisow regulujacych postepowanie administracyjne.
Model kodeksu nie zostal opracowany tylko z myslg o wyznaczeniu mi-
nimalnych standardéw, lecz miat on na celu przedstawienie najlepszych

1 Dr hab. Przemystaw Ostojski, prof. WSZiB, Wyzsza Szkola Zarzadzania i Banko-
wosci w Poznaniu.

2 Okreslany dalej w skrocie jako: ,ReNEUAL’, ,,Model” albo ,,projekt”. Internetowa
wersja Modelu w jezyku angielskim ukazala si¢ w 2014 r. pod adresem: http://www.
reneual.eu. Polskie tlumaczenie ukazalo si¢ w wersji drukowanej: M. Wierzbowski,
H.C. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, J.-B. Auby, P. Craig, D. Curtin, G. della Cana-
nea, D.-U. Galetta, J. Mendes, O. Mir, U. Stelkens, ReNEUAL Model kodeksu postepo-
wania administracyjnego Unii Europejskiej, H.C.H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider,
J. Ziller (red.), Warszawa 2015.
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praktycznych rozwiazan®. Zabiegi na rzecz stworzenia wspdlnego Modelu
kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej spotkaty sie
z przychylnoscia i wsparciem praktyki, tzn. sedziéw najwyzszych sadow
unijnych, ktérzy podjeli si¢ wspotpracy w tym zakresie z doktryng praw
administracyjnego panstw cztonkowskich*.

Projekt ReNEUAL sktada sie z szesciu ksiag, obejmujacych - procz prze-
pisow ogdlnych — wydanie przepisow przez organy administracji, wydanie
decyzji w sprawach indywidualnych, umowy, wzajemng pomoc oraz ad-
ministracyjne zarzagdzanie informacjami. Przepis art. I-4 ust. 2 ReNEUAL
definiuje postepowanie administracyjne jako proces, w ktérym organ ad-
ministracji publicznej przygotowuje i formutuje czynnos¢ administracyjng
w rozumieniu ust. 1 lit. a-c, tzn. prawnie wigzacy akt o charakterze nieusta-
wodawczym o zasiegu ogélnym w rozumieniu ksiegi II albo decyzje w ro-
zumieniu Ksiegi III, albo umowe w rozumieniu Ksiegi IV. Decyzja oznacza
za$ czynnos$¢ administracyjna skierowang do jednej lub wigcej skonkrety-
zowanych 0séb publicznych albo prywatnych, wydana jest jednostronnie
przez organ administracji UE lub organ administracji panstwa czlonkow-
skiego w celu rozstrzygniecia w prawnie wiazacy sposob jednej lub wie-
cej konkretnych spraw (art. ITI-2 ust. 1 Ksiegi III). Zasady i reguly zawarte
w ReNEUAL nie zmierzaja do wyeliminowania specyficznych uregulowan
sektorowych UE, ktdre posiadatyby — w przypadku przeksztalcenia projek-
tu w akt powszechnie obowiazujacy - charakter legis specialis. Przepisy te
powinny by¢ interpretowane w $wietle zasad modelowych”.

W literaturze wskazuje si¢ na znaczenie (istotg) stworzenia Modelu
w trzech najwazniejszych plaszczyznach: kodyfikacyjnej, legitymujacej (do
podejmowania dzialan wladczych) oraz kulturowej’. W pierwszej z nich
projekt gromadzi, systematyzuje i eryguje wspolne zasady prawnych form
dziatania administracji Unii. Innowacyjno$¢ kodyfikacji Modelu polega na
zebraniu w nowym akcie prawnym wszystkich istniejacych zasad i regul
dotyczacych wskazanej zlozonej problematyki rozproszonych w licznych
kodeksach, regulacjach prawnym oraz orzecznictwie sagdowym, a takze
na modyfikowaniu istniejacych zasad i regut, jesli zachodzi taka potrzeba,
oraz na dodawaniu nowych’. W drugiej plaszczyznie Model ma uzupetni¢

3 J.-P. Schneider, The ReNEUAL Codification Project - Book III [w:] The Model
Rules on EU Administrative Procedures: Adjucation, M. Ruffert (ed.), Groningen 2016,
s.2in.

4 V. Skouris, Der Musterentwurf eines EU-Verwaltungsverfahrensgesetzes aus der
Sicht des Europdischen Gerichtshofs, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, H. 4, s. 201.

5 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tinsmeyer, M. Wierz-
bowski [w:] ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 72.

6 K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf fiir ein EU-Verwaltungsverfahrensrecht
aus der Sicht des BVerwG, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, H. 2, s. 69-70.

7 P. Craig, D. Curtin, G. della Cananea, H.C.H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider,
M. Wierzbowski, J. Ziller [w:] ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 4.
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(umocni¢, utrwali¢) legitymacje prawng do dziatania organéw unijnych
(zwlaszcza roznych agencji unijnych). Wreszcie trzecia plaszczyzna, w ob-
rebie ktérej Model posiada bezprecedensowg warto$¢, dotyczy wymiany
mysli prawno-administracyjnej panstw cztonkowskich, innowacyjnosci
szeregu zaproponowanych w projekcie rozwigzan prawnych zakorzenio-
nych w tradycjach prawnych poszczegélnych panstw, a przez to ,,dwukie-
runkowego” rozwoju prawnego — systemow narodowych oraz prawa unij-
nego — w omawianym obszarze®. Finalnie w doktrynie méwi si¢ o dalszym
ksztaltowaniu i rozwoju europejskiej kultury prawnej’, ktérej fundament
zaklada ochrone podstawowych praw jednostki'’.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu jest analiza instytu-
cji procesowych zawartych w Ksiedze III — a w niezbednym zakresie row-
niez w Ksiedze I - ReNEUAL Modelu kodeksu postepowania administra-
cyjnego Unii Europejskiej. Celem analizy bedzie ukazanie minimalnych
standardow postepowania administracyjnego w panstwach czlonkowskich
UE. Standardy te zostang zobrazowane wedtug kryteriow sktadajacych sie
na pojecie sprawiedliwosci proceduralnej formulowane w aktach prawa
europejskiego.

2. Sprawiedliwos¢ proceduralna jako expressum standardéw postepowania

Komitet Ministréw Rady Europy, wskazujac w rezolucji nr (77) 31 o ochro-
nie jednostki przed dzialaniami (aktami) organdw administracji'' na stan-
dardy, jakie powinny obowigzywac w tych relacjach, postuzyl si¢ stowem
fairness, obejmujacym prawa i obowiazki, ktére panstwa czlonkowskie po-
winny gwarantowa¢ w krajowych regulacjach postepowania administracyj-
nego, a ktdre nastepnie znalazly wyraz w Kodeksie dobrej administracji'®.
Z kolei prawodawca unijny postuguje si¢ stowem fairly, stanowigc w art. 41
ust. 1 Karty praw podstawowych®, ze kazdy ma prawo do bezstronnego

8 K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf..., s. 70.

9 A. Meuwese, Y. Schuurmans, W. Voermans, Towards a European Administrative
Act, ,Review of European Administrative Law” 2009, no. 2, s. 3in.

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

11 Rezolution (77) 31 on the protection of the individual in relation to the acts of
administrative authorities, adopted by the Committee of Ministers on 28 September
1977, Council of Europe, ,, Information Bulletin on legal activities”, June 1978, s. 45.

12 Zalgcznik do rekomendacji CM/Rec(2007)7 of the Committe of Ministers to
member states on good administration on 20 Juni 2007 — ,,Code of good administration”.
Zob. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo euro-
pejskie, Warszawa 2010, s. 64 i n.; G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, War-
szawa 2009, s. 32; I. Kawka, Gospodarcza dziatalnos¢ ustugowa w prawie polskim w swie-
tle unijnych swobéd przedsigbiorczosci i swiadczenia ustug, Warszawa 2015, s. 118 i n.

13 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE z 2016 r. C 202,
s. 389. Zob. K. Kowalik-Banczyk [w:] Karta praw podstawowych Unii Europejskiej,
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i sprawiedliwego (uczciwego, slusznego'!) rozpatrzenia swojej sprawy
w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii. Wypowiedz te powtérzyt niemal dostownie ReNEUAL w art. 3 ust. 1
Ksiegi I1I"°. Ponadto w preambule zasad modelowych Ksiegi I wskazano na
koniecznos¢ uwzglednienia w toku interpretacji tych zasad, w szczegélno-
$ci zasady sprawiedliwosci.

Wskazujgc na standardy postepowania administracyjnego w sprawach
indywidualnych, tworzacych ramy sprawiedliwego przygotowania i wyda-
nia decyzji administracyjnej, nalezy mie¢ na mysli zinstytucjonalizowa-
na posta¢ rozpatrywania spraw administracyjnych, przebiegajaca wedlug
okreslonych regul. Z tego punktu widzenia chodzi o pytanie, w jakiej for-
mie dochodzi do rozstrzygania sprawy; w jaki sposob dochodzi do groma-
dzenia informacji, wymiany argumentacji i podejmowania decyzji, ktéora
pozwala uzna¢ wynik zastosowania procedury za sprawiedliwy. Kryterium
sprawiedliwosci zapadlej decyzji staje si¢ w tym ujeciu sama procedura's.
Pytajac o sprawiedliwg procedur¢ administracyjng zmierzajaca do wyda-
nia decyzji, nalezy odwolac si¢ do ,wewnetrznych” wartosci tej procedury,
ktdre sg niezbedne do oceny zaréwno prawidtowosci ustanowionych regut
prawa procesowego, jak i wzorca naleznego zachowania przez stosujace je
organy'’. Obecnie nie powinna juz budzi¢ watpliwosci prawdziwos¢ tezy,
ze prawo nie posiada jedynie formalnej tresci, lecz tres¢ rzeczywista — tzn.
zdeterminowang przez wartosci'®. Owe wartosci podlegaja normatywiza-
cji'’, wyrazane sg poprzez zasady prawa, ktore podlegaja wspdlstosowaniu

A. Wrébel (red.), Warszawa 2013, s. 1093 i n.; M. Niedzwiedz [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego, R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), Warszawa 2014, s. 747 i n.

14 Nie wdajac si¢ w szczegdly, wypadnie jedynie wspomnie¢, ze ,,stusznos¢” (ang.
equity) w najbardziej ogélnym znaczeniu w anglosaskiej jurysprudencji utozsamiana
jest ze sprawiedliwym potraktowaniem danego podmiotu przez instytucje wladzy pu-
blicznej - zob. R. Scruton, A Dictionary of Political Thought, London 1996, s. 153.

15 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski [w:] ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 781 102.

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

17 Zob. Z. Kmieciak, Zarys..., s. 975-101. Zob. réwniez: L.L. Fuller, Moralnos¢ pra-
wa, Warszawa 2004, passim.

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

19 J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym [w:]
Wartosci w prawie administracyjnym, ]. Zimmermann (red.), Warszawa 2015, s. 191 n.
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wraz z regutami prawnymi®. Taka norma-zasada jest sprawiedliwos¢, ktorej
proceduralna tre$¢ ksztaltuje w postepowaniu administracyjnym podsta-
wowe standardy (gwarancje) odnoszace si¢ przede wszystkim do ochrony
praw jednostki w toku przygotowania oraz wydania decyzji*'. Dzigki tym
standardom przebieg oraz rezultat postgpowania powinny by¢ w odczuciu
spolecznym odbierane jako sprawiedliwe.

Zasada sprawiedliwo$ci obejmuje elementarne z punktu widzenia praw
jednostki zalozenie odnoszace si¢ do gwarancji proceduralnych. Otdz
w oczekiwaniach spolecznych pojawia si¢ wymaganie, by rozstrzygnigcia
o tym, czy jakie§ dzialanie byto w danej sytuacji sprawiedliwe, byty dokony-
wane w sposéb zinstytucjonalizowany, to znaczy przez okreslone podmioty
do tego zadania powotlane i dzialajace w sposob ujety w pewne prawidla
proceduralne. W pismiennictwie wskazuje sie, ze jakkolwiek reguty pro-
ceduralne rozstrzygania w sposéb zinstytucjonalizowany probleméw do-
tyczacych sprawiedliwego rozdzialu débr i wymiany $wiadczen maja z za-
tozenia tylko doniosto§¢ wtérng i instrumentalng, faktycznie moga miec
decydujaca doniostos¢ spoleczna®. Z jednej strony wymog ten dotyczy
zinstytucjonalizowanej formy przygotowywania i wydawania decyzji ad-
ministracyjnych, z drugiej za$ strony odnosi si¢ do koniecznosci istnienia
sadowej kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, ktéra powinna gwa-
rantowa¢ badanie nie tyle legalnosci, co raczej sprawiedliwego procedo-
wania organdéw administracyjnych. Sadowa kontrola pozostaje wprawdzie
poza projektem jednolitego kodeksu postepowania administracyjnego Unii
Europejskiej, jednak nalezy do standardéw europejskiej kultury prawnej>.

Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej podkreslal wielokrotnie
w swoim orzecznictwie, ze ze sprawiedliwoscig proceduralng w postepo-
waniu administracyjnym zwigzane sg takie zasady prawa europejskiego, jak
m.in.: zasada partycypacji, wymog uzasadniania aktu administracyjnego

20 Wedtug rozrdznienia norm zaproponowanego przez R. Dworkina - zob.
R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, passim; idem, A Matter of Prin-
ciple, Cambridge-London 2000, passim; M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja
zasad prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 3,s. 99 i n.

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

22 Z.Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 176-177.

23 H.C.H. Hofmann, General Principles of EU Law and EU Administrative Law
[w:] European Union Law, C. Barnard, S. Peers (eds.), Oxford 2014, s. 219; G. della
Cananea, C. Franchini, I Principi dellAmministrazione Europea, Torino 2013, s. 299;
R. Bieber, F. Maiani, Précis de droit européen, Berne 2011, s. 117; A. Skoczylas, Mo-
dele uprawnien orzeczniczych sqdow administracyjnych w Europie, ,Panstwo i Prawo”
2012, z. 10, s. 21 i n;; Z. Kmieciak, Europejskie standardy prawa do sgdu w sprawach
z dziedziny administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3...,s. 398;
W. Piatek, P. Ostojski, Orzeczenie sqgdu administracyjnego jako podstawa odpowiedzial-
nosci administracji publicznej w Polsce i w Niemczech [w:] Odpowiedzialnos¢ admini-
stracji i w administracji, Warszawa 2013, s. 95.
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czy prawo do wgladu w akta sprawy administracyjnej**. Ponadto w dok-
trynie prawa wskazuje si¢ na funkcjonowanie takich europejskich stan-
dardow proceduralnych, jak: zasada praworzadnosci, zakaz samowoli oraz
zasada proporcjonalnosci, prawo do bezstronnego postepowania, prawo
do wydania rozstrzygnigcia w rozsadnym terminie, prawo do wystuchania
przed dokonaniem ingerencji w sfere prawng jednostki, prawo dostepu do
dokumentéw (swobodny dostep do informacji), zobowigzanie organu
do pisemnego uzasadnienia rozstrzygniecia, obowigzek pouczenia o $rod-
kach zaskarzenia, obowigzek ogloszenia zainteresowanemu tresci rozstrzy-
gniecia oraz ogdlny obowigzek urzednikéw dziatania w sposob prawidlowy
i odpowiedzialny™.

3. Standardy postepowania administracyjnego
wedtug przepisow ogdlnych Modelu

Standardy procedury przygotowania i wydania decyzji nalezy rozumie¢
w pierwszej kolejnosci jako postepowanie zgodne — w ujeciu generalnym
- z zachowaniem: zasady praworzadnosci (ang. the rule of law), prawa do
dobrej administracji (ang. the right to good administration) oraz innych
zasad zwigzanych z prawem administracyjnym Unii (zob. zdanie I pre-
ambuly Ksiegi I). Owe inne zasady prawa administracyjnego UE zosta-
ly w zasadniczej mierze okre§lone w preambule Ksiegi I Modelu. Chodzi
tu zaréwno o inne ogoélne zasady prawa (m.in. zasad¢ proporcjonalnosci,
zasade ochrony uzasadnionych intereséw), europejskie prawa podstawo-
we (np. zasade réwnego traktowania i niedyskryminacji), jak i gwarancje
skutecznej ochrony prawnej*. Z kolei wyrazone w art. 41 Karty praw pod-
stawowych UE prawo do dobrej administracji — postrzegane w literaturze

24 Zob. analize orzecznictwa TSUE dokonang przez J. Schwarze: Rechtsstaatliche
Grundsdtze des Verwaltungsverfahrens [w:] Europdisches Verwaltungsrecht. Enstehung
und Entwicklung im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden 1988,
s. 1146 i n. Ponadto zob. W. Cremer, Der Einfluss des Europarechts auf die Gestaltung
des Verwaltungsverfahrens in den Mitgliedstaaten [w:] Verwaltung unter dem Einfluss
des Europarechts, W. Erbguth, J. Masing (Hrsg.), Stuttgart-Miinchen-Hannover-Ber-
lin-Dresden 2006, s. 220.

25 E.Schmidt-Afimann, Gemeineuropdische Verfahrensprinzipien [w:] Grundlagen
des Verwaltungsrechts. Band 1I. Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-Handlun-
gsformen, W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Aflmann, A. Voflkuhle (Hrsg.), Miinchen
2008, s. 489-490.

26 J.P. Terhechte [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union, J.P. Terhechte
(Hrsg.), Baden-Baden 2011, s. 63. Zob. ponadto: H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe,
A H. Tirk, Administrative Law and Policy of the European Union, Oxford 2011, rozdz. 11;
J. Schwarze, Rechtsstaatliche Grundsiitze des Verwaltungsverfahrens..., s. 1135 i n.;
S. Kadelbach, Allgemeines Verwaltungsrecht unter europdischem Einfluss, Tibingen
1999, s. 406 i n.; T. von Danwitz, Verwaltungsrechtliches System und Europdische Integ-
ration, Tiibingen 1996, s. 279 i n.
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jako zbidr zasad specyficzny dla postepowania administracyjnego” — obej-
muje zasady takie jak: prawo do rzetelnego postepowania, wspomniane
juz zasady partycypacji (prawa do bycia wystuchanym)®, prawo dostgpu
do informacji o postepowaniu i dostepu do akt sprawy?®, zasade przejrzy-
stosci (transparencji)®’, wolno$¢ od samooskarzania si¢’’ oraz obowigzek
uzasadnienia rozstrzygniecia®’. Ponadto, zgodnie z art. 41 ust. 1 Karty praw
podstawowych UE, kazdy ma prawo do tego, by jego sprawa zostala roz-
poznana w rozsagdnym terminie i bez zwloki. Natomiast w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci UE zostata uksztaltowana i utrwalona zasada
obowigzku organéw w zakresie prawidlowego i zupelnego dochodzenia
faktow relewantnych dla rozstrzygniecia sprawy™.

Niezaleznie od powyzszego w preambule zasad modelowych Ksiegi
I ReNEUAL wskazano, ze wladze publiczne powinny mie¢ na wzgledzie
skuteczno$¢ (ang. efficiency), efektywnos¢ (ang. effectivenes) i zorientowa-
nie na stuzbe publiczng (ang. service orientation). Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze obowiazki wladz publicznych w tym zakresie maja zwigzek z podwdj-
na funkcja zasad prawa o postgpowaniu administracyjnym (ang. double
functional principles), okreslanych niekiedy w pismiennictwie niemiecko-
jezycznym jako ,trzecia grupa zasad europejskiego prawa administracyj-
nego . Zasady te stuzg zar6wno ochronie obywatela, jak i Unii*>. W dok-

27 H.P. Nehl, Europdisches Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung.
Eine Studie gemeinschaftsrechtlicher Verfahrensgrundsitze unter besonderer Beriick-
sichtigung ,,mehrstufiger” Verwaltungsverfahren, Berlin 2002, s. 178 i n.; K. Pfeffer, Das
Recht auf eine gute Verwaltung, Baden-Baden 2006, s. 113 i n., 138 i n.; O. Mader, Ver-
teidigungsrechte im Europdischen Gemeinschaftsverwaltungsverfahren, Baden-Baden
2006, s. 1341in., 264.

28 P. Korzeniowski, Prawne aspekty ochrony srodowiska [w:] Prawo administra-
cyjne materialne, Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Stahl (red.), Warszawa 2014,
s. 587.

29 Zob. R. Geiger [w:] European Union Treaties, R. Geiger, D.-E. Khan, M. Kotzur
(eds.), Miinchen 2015, s. 43 i n.

30 M. Kotzur [w:] European Union Treaties..., s. 1091; H.-P. Folz [w:] Europdisches
Unionsrecht, Ch. Vedder, W.H. von Heinegg (Hrsg.), Baden-Baden 2012, s. 1158 i n.

31 A.von Arnauld [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union...,s. 116. Ponad-
to zob. R. Bieber, A. Epiney, M. Haag, Die Europdische Union. Europarecht und Politik,
Baden-Baden 2013, s. 239-240 - i powotana tam literatura; P. Craig, UK, EU and Global
Administrative Law. Foundations and Challenges, Oxford 2016, s. 156 i n.

32 Zob. C. Franchini, European Principles Governing National Administrative Pro-
ceedings, ,Law and Contemporary Problems” 2004, no. 68, 183-196; M. Ruffert, Von der
Europdisierung des Verwaltungsrechts zum Europdischen Verwaltungsverbund, ,Die Of-
fentliche Verwaltung” 2007, s. 761 i n.; M. Klatt [w:] Europdisches Unionsrecht. Band 1,
H. von Groeben, ]. Schwarze, A. Hatje (Hrsg.), Baden-Baden 2015, s. 788-789.

33 Zob. S. Wittkopp, Sachverhaltsermittlung im Gemeinschaftsverwaltungsrecht.
Eine Untersuchung zu den Einfliissen des europdischen Gemeinschaftsrechts auf die Sach-
verhaltsermittlung im deutschen Verwaltungsverfahren, Hamburg 1999, passim.

34 A.von Arnauld [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union..., s. 116.

35 Ibidem.
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trynie i orzecznictwie zwracano wielokrotnie uwage, ze charakterystyczng
cechg prawa unijnego jest to, ze w wielorakich kontekstach prawa jednostki
podlegaja swoistej instrumentalizacji w celu lepszej realizacji prawa w pan-
stwach cztonkowskich*. Przykltadowo zasada transparentnos$ci postepowa-
nia administracyjnego stuzy nie tylko interesom jednostki w zakresie bez-
pieczenstwa prawnego, lecz powinna réwnoczesnie ,,uruchamia¢” jawno$é
jako $rodek kontroli administracji*’.

Reasumujgc, standardy postepowania wedlug przepiséw ogolnych
ReNEUAL nalezy utozsamia¢ z zasadami i regutami postepowania admi-
nistracyjnego, ktére z jednej strony przewiduje funkcjonowanie w tym
postepowaniu wskazanych standardéw ochrony praw jednostek, z drugiej
za$ strony zaklada skuteczno$¢, efektywno$¢ i zorientowanie na stuzbe pu-
bliczng w zakresie dzialan organéw administracji. Nalezy wspomnie¢, ze
dyskusja na temat réownowazenia — najogélniej rzecz ujmujac — gwarancji
procesowych jednostek z wymogami efektywnosci dzialania administracji
publicznej toczyla si¢ i toczy w dalszym ciggu na gruncie porzadkéw praw-
nych panstw czlonkowskich Unii, zaréwno w obrebie systeméw prawnych
Europy kontynentalnej, jak i w panistwach o tradycji common law.

4. Szczeqotowe rozwigzania prawne zawarte w Ksiedze Il ReNEUAL

Instytucje prawne sktadajace si¢ na standardy postepowania administracyj-
nego wystepuja wedtug ReNEUAL w trzech gléwnych fazach postepowania
zmierzajacego do wydania decyzji: na etapie wszczecia postgpowania, dalej
w stadium gromadzenia informacji oraz finalnie w ramach zakonczenia
postepowania.

Zasada sprawiedliwos$ci proceduralnej na etapie wszczecia postepowa-
nia administracyjnego ma by¢ realizowana poprzez zawiadomienie stron
0 wszczeciu postepowania z urzedu oraz zapobieganie naduzywaniu przez
strony ich praw procesowych. Pierwsze z tych rozwiazan stuzy ochronie
interesow stron, drugie za$ wspieraniu efektywnosci dziatan organéw ad-
ministracyjnych. W mysl art. III-5 ReNEUAL wskazane zawiadomienie
powinno zawiera¢ m.in.: informacje o powodach wszczecia postgpowania
oraz informacje o gtéwnych etapach postgpowania, wskazanie organu wia-
$ciwego do wydania ostatecznej decyzji, wskazanie terminu wydania de-
cyzji oraz informacj¢ o dostepnych srodkach odwotawczych. Szczegélne
znaczenie posiada wymag poinformowania stron o dostepnych srodkach
odwolawczych juz na tym wstepnym etapie postepowania, ktory jest nieza-
lezny od tego, czy organ zakonczy postepowaniem wydaniem decyzji, czy

36 Zob. A. Hatje, Loyalitit als Rechtsprinzip in der Europdischen Union, Tiibingen
2007,s.52in.

37 A. von Arnauld, Rechtssicherheit: perspektivische Anndherungen an eine idée
directrice des Rechts, Tiibingen 2006, s. 460 i n.; idem [w:] Verwaltungsrecht der Europd-
ischen Union...,s. 117 i powotana tam literatura.
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tez z powodu okreslonych przeszkdd nie dojdzie do jej wydania. Réwnie
wazny jest wymog poinformowania strony o powodach wszczegcia postepo-
wania, ktory posiada podstawowe znaczenie dla zagwarantowania stronie
prawa do obrony (art. III-23 ust. 3)*. Z kolei w postepowaniach wszczy-
nanych na wniosek twoércy Modelu przewidzieli mechanizm majacy elimi-
nowa¢ konieczno$¢ wszczynania postepowan wskutek skladania wnioskow
bezcelowych lub oczywiscie bezzasadnych. W mysl art. III-6 ust. 3 zdanie
czwarte tego typu wnioski mogg zosta¢ odrzucone jako niedopuszczalne za
pomocy kréotko uzasadnionego potwierdzenia otrzymania. Natomiast nie
wymaga sie wystania potwierdzenia otrzymania w przypadku, gdy kolejne
wnioski skladane przez tego samego wnioskodawce s3 uwazane za naduzy-
cie z uwagi na ich powtarzajacy sie charakter.

Dla sposobu uksztaltowania podstaw wydania decyzji istotne znaczenie
ma sprawiedliwe procesowanie organéw administracji w fazie postgpowa-
nia wyjasniajacego®. Wedlug projektu w stadium tym ma miejsce zaréwno
postepowanie dowodowe, jak i inspekcja (kontrola). W ramach przepisow
majacych regulowac te faze postepowania zasada sprawiedliwosci znajduje
urzeczywistnienie zwlaszcza poprzez przyznanie stronom réznorodnych
uprawnien skladajacych si¢ na prawo do obrony. Wzmocnieniem efek-
tywnosci dzialan organu w obszarze zbierania informacji istotnych dla
rozstrzygniecia sprawy s instrumenty prawnoprocesowe przyznane or-
ganowi oraz obowiagzek wspdtpracy stron. Katalog ogdlnych praw stron,
ktére organ powinien respektowaé w toku postepowania, zostal zawarty
w tresci art. II11-8 ust. 1. Sposrdd nich na szczegélne uwzglednienie zastu-
guja: uprawnienie stron do otrzymania odpowiedzi na wszelkie pytania
zwigzane z postepowaniem w szybki, przejrzysty i zrozumialy sposéb oraz
bycia powiadomionym o wszelkich czynnosciach proceduralnych i decy-
zjach, prawo do bycia reprezentowanym przez adwokata lub inng wybrang
osobe posiadajaca zdolno$¢ prawna (w $wietle prawa krajowego), a takze
uprawnienie do ponoszenia tylko takich kosztow, ktére sg uzasadnione
i proporcjonalne do kosztéw danego postepowania®. W ramy powyzszych
ogolnych uprawnien procesowych wpisujg sie bardziej szczegdtowe prawa
i obowiazki stron oraz organu zwigzane z gromadzeniem informacji. Na-
lezy zauwazy¢, ze proponowana regulacja dotyczaca inspekeji przewiduje
daleko idgce uprawnienia organéw (m.in. prawo zadania wyjasnien, po-

38 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski [w:] ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 127-128.

39 W jezyku angielskim wyrazenie gathering of informations oznacza w istocie
»gromadzenie informacji”’; zob. http://www.reneual.eu/images/Home/BookIII-Sin-
gle_CaseDecision-Making_individualized_final 2014-09-03.pdf (dostep: 4.09.2019).

40 Zob. J.-P. Schneider, Strukturen und Typen von Verwaltungsverfahren [w:]
Grundlagen des Verwaltungsrechts. Band II. Informationsordnung-Verwaltungsverfah-
ren-Handlungsformen, W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afimann, A. Vo8kuhle (Hrsg.),
Miinchen 2008, s. 550 i n.
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bierania probek, zajmowania dokumentow, plombowania pomieszczen),
ktére maja stworzy¢ realne mozliwosci skutecznego pozyskiwania infor-
magji przez organy przygotowujace decyzje. W projekcie zastrzezono przy
tym obowigzek organéw zapewnienia dzialania zgodnie z prawem Unii,
a w szczegdlnosci z poszanowaniem Karty praw podstawowych oraz norm
dotyczacych ochrony danych osobowych (art. III-17).

Szczegblna role z punktu widzenia sprawiedliwego rozstrzygniecia spra-
wy odgrywaja standardy gwarantujace prawo stron dostepu do akt poste-
powania oraz dotyczace prawa do wystuchania. W obowigzujacym stanie
prawnym analizowane uprawnienia znajduja wyraz w postanowieniach
art. 41 ust. 2 lit. a i b Karty praw podstawowych. Brzmienie art. I1I-22
i III-23 Modelu nie tylko odpowiada standardom wyplywajacym w tym
zakresie z obowigzujacych aktéw prawa unijnego, lecz uwzglednia reguly
uksztaltowane w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

W stadium wydania decyzji na szczegdlne podkreslenie z punktu wi-
dzenia zasad sprawiedliwosci proceduralnej zastuguje obowiazek uzasad-
nienia decyzji, ktory obok szeregu wspomnianych powyzej regut nalezy do
standardéw zwigzanych z prawem do dobrej administracji (art. 41 ust. 2
lit. ¢ KPP). Z tresci art. III-29 ust. 1 wynika, ze organ administracji pu-
blicznej podaje powody swojej decyzji w sposéb jasny, prosty i zrozumiaty.
Wymogi te powinny umozliwi¢ stronom zrozumienie toku rozumowania
organu, ktéry wydal decyzje, zas wlasciwemu sagdowi powinny da¢ sposob-
nos$¢ kontroli sadowej. Co istotne, projekt nie przewiduje zadnego wyjatku
od rygoru uzasadnienia decyzji, a ponadto nakazuje poinformowanie jej
adresata nie tylko o mozliwosci odwotania w trybie administracyjnym, jesli
taka istnieje, ale i o mozliwosci zaskarzenia decyzji do sadu oraz o ewen-
tualnym $rodku prawnym kierowanym do Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. I11-30).

5. Podsumowanie

ReNEUAL nalezy pojmowaé jako podsumowanie wspoélnego dorobku
panstw europejskich w obszarze administracyjnego prawa procesowego.
W literaturze niemieckiej wskazuje sie, ze europejskie prawo administra-
cyjne posiada swoje zrodto nie w doskonatych projektach systemowych,
lecz w zebraniu regulacji prawnych poszczegélnych dziedzin prawa admi-
nistracyjnego®.

41 K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf..., s. 69; M. Ruffert, Verwaltungsrecht
im Europdischen Verwaltungsverbund, ,,Die Verwaltung” 2015 (48), No. 4, s. 547 i n;
A. von Bogdandy, Verwaltungsrecht im europdischen Rechtsraum [w:] Handbuch Ius
publicum Europaeum. Band IV. Verwaltungsrecht im Europ: Wissenschaft, A. von Bog-
dandy, S. Cassese, PH. Huber (Hrsg.), Heidelberg 2011, s. 23. Ponadto zob. T. Grof,
Zum Stand der Verwaltungsrechtsvergleichung in Europa: Grundlagen, ,Die Verwaltung”



RAP 2019 (5) Przemystaw Ostojski

Zdefiniowanie pojecia sprawiedliwosci (ang. fairness), wyrazonego
w art. 41 ust. 1 Karty praw podstawowych i powtdrzonego w art. 3 ust. 1
Ksiegi III ReNEUAL, pozwala na syntez¢ dorobku prawnoprocesowego
w dziedzinie administracji publicznej. Sprawiedliwos¢ proceduralna sta-
nowi expressum standardéw postepowania administracyjnego, wyrazaja-
cych swoiste wartoéci o charakterze ,wewnetrznym” tej procedury. W tej
nadrzednej zasadzie prawa znajdujg swoje zrédlo konkretne reguly Mo-
delu kodeksu postepowania administracyjnego UE. Cata Ksiega III stuzy
urzeczywistnianiu podstawowego prawa do dobrej administracji w zakre-
sie przygotowania decyzji w sprawach indywidualnych*. Sprawiedliwos$¢
wedlug ReNEUAL oznacza takie uksztaltowanie zasad i regul postepowa-
nia administracyjnego, ktére z jednej strony przewiduje funkcjonowanie
w tym postepowaniu wskazanych standardéw ochrony praw jednostek,
z drugiej za$ daje gwarancje skutecznosci, efektywnosci i zorientowania na
stuzbe publicznag w zakresie dzialan organéw administracji.

Europejskie standardy wspdlczesnego postepowania administracyjne-
go zawarte s3 w zasadach prawa wlasciwych europejskiej kulturze praw-
nej, ktére majg swoje zrédlo w konstytucjach narodowych i prawie o po-
stepowaniu administracyjnym panstw cztonkowskich Unii. Wedtug tych
wzorcOw w przestrzeni prawa europejskiego wypracowanie standardow
sprawiedliwosci proceduralnej nastapilo w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwoéci UE. Zrédlem zasad modelowych sg takze regulacje szczegd-
fowe prawa europejskiego. ReNEUAL nie eliminuje tych szczegétowych
norm, lecz przewiduje wspoélstosowanie (uwzglednianie) postanowien
projektu z owymi szczegdétowymi przepisami prawa europejskiego. Innymi
stowy, uzasadnione jest spostrzezenie, ze tworcy projektu zebrali, usyste-
matyzowali i udoskonalili w omawianym projekcie dotychczas wypraco-
wane standardy postepowan administracyjnych panstw czlonkowskich®.

Z perspektywy polskiego krajowego porzadku prawnego Model jest
w przypadku wielu rozwigzan innowacyjny. W zakresie instytucji zwigza-
nych z wszczeciem postepowania szczegolne znaczenie majg takie rozwig-
zania, jak obowigzek wskazania przez organ juz w zawiadomieniu stron
0 wszczgciu postepowania z urzedu dostepnych $rodkéw odwotawczych
(art. ITI-5 ust. 3), a takze mozliwo$¢ wydania przez organ opinii na temat
informacji, ktére majg by¢ dostarczone przez wnioskodawce (art. III-13
ust. 2). Z punktu widzenia efektywnego wszczynania postepowan admi-
nistracyjnych nowatorski charakter posiada niewatpliwie dopuszczalnos¢
odrzucania bezcelowych lub oczywiscie bezzasadnych wnioskow (art. ITI-6

2012 (45), No. 2, s. 251 i n.; E. Schmidt-Af8mann, Zum Stand der Verwaltungsrechtsver-
gleichung in Europa: Wissenschaft, ,Die Verwaltung” 2012 (45), No. 2, s. 264 i n.

42 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski [w:] ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 781 102.

43 J.-P. Schneider, H.C.H. Hofmann, J. Ziller, Die ReNEUAL Model Rules 2014:
Ein Verwaltungsverfahrensrecht fiir Europa, ,,Juristen Zeitung” 2015, No. 6 (70), s. 265.
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ust. 3). Natomiast w obszarze gromadzenia informacji nowatorskim roz-
wigzaniem jest przyjecie w ramach regulacji ogolnej Modelu mozliwosci
przeprowadzania inspekgji (art. ITI-16 i n.). Na etapie wydania decyzji ad-
ministracyjnej istotne znaczenie ma ujecie expressis verbis wymogu uza-
sadnienia decyzji w sposdb jasny, prosty i zrozumialy, a takze pouczenie
w decyzji (nieostatecznej) o mozliwosci zaskarzenia tej decyzji nie tylko
w trybie administracyjnym, ale i sagdowym oraz do Rzecznika Praw Oby-
watelskich.

Opracowanie ReNEUAL jest niewatpliwym efektem konwergencji nie
tylko samych rozwigzan prawnych panstw cztonkowskich UE w plasz-
czyznie administracyjnego prawa procesowego, ale rowniez — a moze nade
wszystko — europejskiej mysli administracyjnoprawnej. Jego opublikowa-
nie moze otworzy¢ droge do przenikania poszczegolnych jego instytucji
do krajowych regulacji postepowania administracyjnego. Z pewnoscia
opracowanie Modelu wplyneto tez na tres¢ projektu rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady w sprawie otwartej, efektywnej i niezaleznej
administracji europejskiej, stanowigcego zalacznik do projektu rezolucji
Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2016 r.**
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu jest analiza instytucji procesowych
zawartych w Ksiedze III - a w niezbednym zakresie réwniez w Ksigdze I - ReNEUAL
Modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej. Celem analizy
bedzie ukazanie minimalnych standardéw postepowania administracyjnego w pan-
stwach czlonkowskich UE. Standardy te zostang zobrazowane wedlug kryteriéw skta-
dajacych sie na pojecie sprawiedliwosci proceduralnej formulowanej w aktach prawa
europejskiego. Wedlug orzecznictwa TSUE oraz doktryny europejskiego prawa admi-
nistracyjnego standardy postepowania prawa europejskiego wyrazone sa w zasadach
prawa takich jak m.in. zasada partycypacji, wymog uzasadniania aktu administracyj-
nego czy prawo do wgladu w akta sprawy administracyjnej. W preambule zasad mode-
lowych Ksiegi I ReNEUAL wskazano, ze wladze publiczne powinny mie¢ na wzgledzie
skuteczno$¢ (ang. efficiency), efektywnos¢ (ang. effectivenes) i zorientowanie na stuzbe
publiczng (ang. service orientation). Cala Ksiega III stuzy urzeczywistnianiu podsta-
wowego prawa do dobrej administracji w zakresie przygotowania decyzji w sprawach
indywidualnych. Z perspektywy polskiego krajowego porzadku prawnego Model jest
w przypadku wielu rozwigzan innowacyjny. W zakresie instytucji zwigzanych z wszcze-
ciem postepowania szczegolne znaczenie posiadaja rozwigzania takie jak obowigzek
wskazania przez organ juz w zawiadomieniu stron o wszczeciu postepowania z urzedu
dostepnych $rodkéw odwotawczych (art. ITI-5 ust. 3), a takze mozliwo$¢ wydania przez
organ opinii na temat informacji, ktére majg by¢ dostarczone przez wnioskodawce
(art. ITI-13 ust. 2). Z punktu widzenia efektywnego wszczynania postepowan admini-
stracyjnych nowatorski charakter ma niewatpliwie dopuszczalno$¢ odrzucania bezce-
lowych lub oczywiscie bezzasadnych wnioskéw (art. III-6 ust. 3). Natomiast w obszarze
gromadzenia informacji nowatorskim rozwigzaniem jest przyjecie w ramach regulacji
ogolnej Modelu mozliwosci przeprowadzania inspekgji (art. ITII-16 i n.). Na etapie wy-
dania decyzji administracyjnej istotne znaczenie ma ujecie expressis verbis wymogu
uzasadnienia decyzji w sposdb jasny, prosty i zrozumialy, a takze pouczenie w decyzji
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(nieostatecznej) o mozliwosci zaskarzenia decyzji nie tylko w trybie administracyjnym,
ale i sadowym oraz do Rzecznika Praw Obywatelskich. Opracowanie ReNEUAL jest
niewatpliwym efektem konwergencji nie tylko samych rozwigzan prawnych panstw
cztonkowskich UE w plaszczyznie administracyjnego prawa procesowego, ale rowniez
- a moze nade wszystko — europejskiej mysli administracyjnoprawnej. Jego opubliko-
wanie moze otworzy¢ droge do przenikania poszczegolnych instytucji do krajowych
regulacji postepowania administracyjnego. Z pewnoscig opracowanie Modelu wpty-
nelo tez na tres¢ projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej, stanowiacego zalacznik
do projektu rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2016 r.

Stowa kluczowe: sprawiedliwo$¢ proceduralna, postepowanie administracyjne Unii
Europejskiej, ochrona praw jednostki w postgpowaniu administracyjnym, zasady
ogdlne postepowania administracyjnego, skutecznos¢, efektywnos¢, zorientowanie na
stuzbe publiczna

Standards of Administrative Proceedings under the ReNEUAL Model Rules
on EU Administrative Procedure

Abstract

This study aims to analyse the procedural institutions contained in Book III - and as
necessary also Book I - of the ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Proce-
dure. The objective is to indicate the minimum standards of administrative procedure
in EU member states which are illustrated following the criteria that constitute the no-
tion of procedural justice formulated in the acts of European law. According to the case
law of the CJEU and the doctrine of European administrative law, procedural standards
of European law are expressed in such legal principles as that of participation, the re-
quirement of justifying administrative acts or the right of access to administrative case
files. In the preamble of the ReNEUAL model rules to Book I, one reads that public au-
thorities should take into account efficiency, effectiveness and service orientation. The
entire Book III serves to enact the basic right to good administration as regards prepa-
ration of decisions in individual cases. From the perspective of the national Polish legal
order, the Model is innovative in the case of many solutions. As regards institutions
related to the lodging of proceedings of particular importance are such solutions as the
body’s obligation to indicate — already in its notice for the parties of launching ex officio
proceedings — available means of appeal (Article III-5(3)) as well as the possibility of
its issuance of an opinion on the information to be provided by the applicant (Article
III-13 (2)). As regards the effective launch of administrative proceedings, the admis-
sibility of rejecting aimless or clearly ungrounded applications (Article III-6 (3)) are
surely innovative. In terms of information collection, an innovative solution is the pos-
sibility of inspections in the framework of the general regulation of the Model (Article
III-16 ff). At the stage of the issuance of administrative decisions, of considerable im-
portance is the expressis verbis proposal for the requirement of decision justification in
a manner that is clear, simple and understandable as well as the instruction contained
within the (non-finite) decision that it can be appealed against not just in administra-
tive proceedings but before a court and the Ombudsman. ReNEUAL itself is, unques-
tionably, a result of the convergence of not just the legal solutions of EU member states
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in the field of administrative procedural law but also — and possibly above all - the
European administrative legal thought. Its publication could pave the way for its indi-
vidual institutions penetrating national administrative procedure regulations. Further,
the Model has certainly had an impact on the contents of the draft regulation of the
European Parliament and of the Council for an open, effective and independent Euro-
pean administration, an annex to the European Parliament resolution of 9 June 2016.

Keywords: procedural fairness, administrative procedure of European Union, protect
of individual rights in administrative procedure, general principles of administrative
procedure, efficiency, effectiveness, service orientation
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