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GOOD ADMINISTRATION VERSUS MALADMINISTRATION

Jooxoscki S1. JOBPA (HAJIEZKHA) AIMIHICTPAIISA VERSUS IIOI'AHA (HEHAJIEJKHA)
AIMIHICTPALIS.

VY cTaTTi pO3KpUTO CYTHICTH Ta OCOOIMBOCTI (PyHKIIOHYBaHHS N0Opoi (HanexxHoi) anminicTparii (good
administration) Ta moranoi (HeHaNexHOi) agMmiHicTpamii (maladministration), o € TpeAMETOM IOCHTIHKEHHS
€BPOIICHCHKOT aIMIHICTPATHBHO-IIPABOBOI JTOKTPUHHU. BcTaHOBIEHO, 1m0 J00pa (HaneKHa) aJMIiHICTpaIlis, SK
cy0’eKTUBHE TPaBO, HaJae MiJACTaBU s edeKTHBHOro 3abe3meueHHs peanizaiii mpaB MpUBaTHHX OCi0.
Bognouac morana (HeHaliexHa) ajMIHICTpallis 3HAXOIUTH CBiH MposSB y (YHKIIOHAIBHIA TUIOMIMHI, TOOTO
cdepax MiSUTBHOCTI HAI[IOHATBHUX, PETIOHATBHHUX 1 MICIIEBUX OMOYyACMaHIB Ta €BpONEHUCHKOTO OMOYICMaHa 3
rpoMajsSHChKUX MpaB. KoHCTaTOBaHO, 10 O3HAYCHI MOHATTA € 0A30BUMH IS €BPOINEHCHKOTO 1 TII00ATBEHOTO
aJMiHICTpaTUBHOTO TpaBa.

Kurwouosi crnosa: nybnivna aominicmpayis, 0obpa (nanesxicna) aomiHicmpayis, noeana (HEHANENHCHA)
aominicmpayis, esponeticbke AOMIHICMpamuene npaego, 2100anvhe aOMIHICMpaAmueHe npaeso.

Dobkowski J. GOOD ADMINISTRATION VERSUS MALADMINISTRATION

The article reveals the essence and peculiarities of the functioning of good administration and
maladministration, which is the subject of the study of European administrative law doctrine. It has been
established that the good administration, as a subjective right, provides grounds for the effective enforcement of
the rights of individuals. At the same time, the maladministration is manifested in a functional sphere - the
spheres of activity of national, regional and local ombudsmen and the European Civil Rights Ombudsman. It is
stated that these concepts are basic for European and global administrative law.

Key words: public administration, good administration, maladministration, European administrative
law, global administrative law.

W nawigzaniu do rozwoju prawa administracyjnego mozna rozpatrywac¢ uniwersalne idee dobrego rzadzenia
(good governance) oraz dobrego zarzadzania (good government) i dobrej administracji (good administration). Antonimem
tej ostatniej pozostaje niewlasciwe (zte) administrowanie (maladministration) [1, c. 193]. Malaadministration moze by¢
thumaczone jako ,zte zarzadzanie" [2, c.259; 3, c. 3], ,,wadliwa dziatalno$¢" [4, c. 94], ,niewlasciwa dziatalnos¢" [5,
c. 711, ,,nieudolnos¢ administracji" [6, c. 7], ,,zta administracja" [7, c. 217]. Pojecia te pod wzgledem prawnoustrojowym i
procesowym pozostaja w Scistym relacjach, przy tym nie tylko z punktu widzenia zwigzkow logiczno-jezykowych, ale
przede wszystkim wigzi funkcjonalnych.

Bezposrednich korzeni idei dobrej administracji mozna bowiem doszukiwaé si¢ w zmianach organizacji prawnej
systemu kontroli administracji w Anglii, zwigzanych z powolaniem wyspecjalizowanej wladzy panstwowej w postaci
Komisarza parlamentu do spraw administracji.

W 1961 roku Sekcja Brytyjska Migdzynarodowego Komitetu Prawnikow, na podstawie dwuletnich badan
pordwnawczych i prac studialnych co do mozliwoéci adaptacji do potrzeb Wielkiej Brytanii — rozpowszechniajacej si¢ w
panstwach skandynawskich [8, c.667] — koncepcji ombudsmana, opublikowata raport [9], w ktorym postulowano
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wprowadzenie powolywanego przez Parlament komisarza, wzorowanego na instytucji norweskiego ombudsmana
(Parlamentarny Ombudsman). Kryterium kontroli miato by¢ jednak inne [10, c. 285]. Brytyjski Komisarz parlamentu do
spraw administracji mial rozpatrywac skargi na niewlasciwe administrowanie (maladministration) [11, c. 187; 12, ¢. 399].

W $wiatowej nauce prawa administracyjnego z uwaga odnotowano fakt poszukiwania na wyspach brytyjskich
nowych form obrony praw obywatelskich wobec administracji [13, c. 664; 14, c. 50]. Powyzsza koncepcja spotkata si¢ z
uznaniem czynnikéw politycznych i w 1965 roku ,,nowy” gabinet oglosit zamiar utworzenia odrgbnego urzedu
parlamentarnego komisarza, ktéry miatby podejmowaé dziatania w przypadku, gdy obywatel bedzie czul si¢
pokrzywdzony z powodu niesprawiedliwosci, wynikajacej ze ztej administracji [15, ¢. 3; 16, c. 1027].

Ustawa The Parliamentary Commissioner Act z 1967 roku wprowadzono powolywanego przez monarche,
Komisarza parlamentu do spraw administracji (Parliamentary Commissioner for Administration), rozpatrujacego skargi z
powodu ztej administracji w wykonaniu wladz rzadowych [17, c. 91; 18, c. 23].

Ustawa nie zawierata jednak definicji maladministration i nie dookreslata choéby opisowo, co nalezy przez nig
rozumie¢, blankietowo odsylajac w tym zakresie do przyszlego orzecznictwa sadowego i wytworzonej w pdzniejszym
czasie praktyki. Traktowala pojecie niewlasciwego administrowania jako klauzule generalng, stanowiaca ogdlng norme
kompetencyjng Komisarza parlamentu do spraw administracji.

Niemniej, w toku prac parlamentarnych przyjmowano, ze maladministration wigza¢ si¢ bedzie ze stronniczoscia,
zaniedbaniami, opdznieniami, niekompetencjg, brakiem racjonalnosci i zaufania, podtoscig, samowolg. Wymienione
wyrézniki dystynktywne niewlasciwego administrowania znane sa pod nazwa ,,Crossman catalogue”, od nazwiska
Richarda Crossmana, 6wczesnego przewodniczacego Izby Gmin, ktory sformutowat je podczas debaty parlamentarnej [19,
c.42-172].

Ustawa The Local Goverment Act z 1974 roku utworzono Komisj¢ do spraw administracji lokalnej, sktadajaca si¢
z Komisarza parlamentu do spraw administracji oraz nowo powotanych komisarzy lokalnych dla Anglii (w liczbie trzech) i
Walii [20, c.538], rozpatrujacych skargi z powodu zlej administracji wiadz lokalnych [21, c.71]. Uzasadnieniem
ustanowienia komisarzy lokalnych, a wczesniej komisarza parlamentarnego bylo dazenie do ograniczenia
dyskrecjonalno$ci organéw wiadzy publicznej, przy poszanowaniu jednak pierwszenstwa kognicji sadéow powszechnych w
sytuacjach naruszenia ultra vires.

Realizujac swoje cele ustawowe w zakresie identyfikowania, diagnozowania i oceny zjawisk administracyjnych
oraz konsultacji wspomniana Komisja do spraw administracji lokalnej podjeta probe okreslenia przyktadowych cech
maladministration [22, c. 187; 23, c. 149], nie ingerujac jednak w dotychczasowa struktur¢ normatywng tej generalnej
klauzuli kompetencyjne;j.

Niemniej jednak, Cecil Montacute Clothier, Komisarz parlamentarny w latach 1979-1984 przyczynit si¢ do
stworzenia pierwszego Kodeksu dobrej administracji [24, c. 97; 25, c. 2.24; 26, c. 1]. Kodeks ten wskazywal na pewne
reguty ogolne. Wedtug E. Nowackiej Kodeks zawieral nastgpujace podstawowe zasady: wczesniejsze zawiadomienie o
przygotowywanej decyzji; lex retro non agit; podejmowanie decyzji na podstawie zidentyfikowanego materiatu
faktycznego sprawy; wszystkie uzasadnione prosby o udostepnienie informacji do organdéw publicznych powinny by¢
uwzglednione; uzasadnienie decyzji sporzadzane jest, jesli wymagaja tego procedury prawne; zawiadomienie o decyzji
0s6b, ktorych decyzje te dotycza [27, c. 110].

Obecnie w zakres dobrej administracj¢ w Wielkiej Brytanii wchodza nastgpujace zasady: Getting it right, Being
customer focused, Being open and accountable, Acting fairly and proportionately, Putting things right, Seeking continuous
improvement [28]. Oznacza to, ze cho¢ zakres dzialania brytyjskich ombudsmanéw wyznaczony jest nadal klauzula
generalng, to doszto tam do dookreslenia maladministration w sposéb negatywny. Nie wskazuje si¢ bowiem, czym jest
niewlasciwe administrowanie, ale to czym by¢ nie powinno. Formuluje si¢ przy tym pewne pryncypia i wartoSci
preferowane. Nawiazujac do klasycznych definicji administracji publicznej tzw. wielkiej reszty, mozna zatem
skonstatowac, ze w maladministration miesci si¢ to wszystko co nie moze zosta¢ uznane za good administration. Niemniej
pojecie maladministration stanowi stowo-klucz przy rozpatrywaniu zagadnienia funkcji i zakresu dziatania brytyjskich
komisarzy ds. administracji. Jest to jednak formuta odmienna od przyjetej np. Holandii.

W potowie lat osiemdziesigtych zaczeto podnosi¢é mozliwo$ci przeniesienia idei dobrej administracji na porzadek
prawny Wspdlnot Europejskich, zwlaszcza ze byla ona w zywa od do$¢ dawna orzecznictwie luksemburskim [29, c. 269].
Dla przyktadu, juz w wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci z 1969 roku w sprawie Stauder v. miasto Ulm uzyto pojecia
,-dobrej administracji”, jednakze w kontekscie konkretnej i indywidualnej sytuacji prawnej jednostki [30, c. 69].

Na mocy art. 138e traktatu z Maastricht z 1992 roku zostal ustanowiony Europejski Rzecznik Praw
Obywatelskich. Mimo, iz zakres jego wlasciwosci zostat okreslony przez klauzule maladministration [31, c. 138]. Zgodnie
ze stanowiskiem Parlamentu Europejskiego ,,...maladministration powinno by¢ szeroko interpretowane w celu objgcia nie
tylko czynnosci administracyjnych naruszajacych normy i zasady prawne okre§lone na mocy traktatow lub przepisow
prawa wtornego, ale takze na przyklad przypadkéw, w ktéorych wiladze administracyjne podjely zobowigzania np.
przyjmujac kodeks dobrego postgpowania administracyjnego lub przypadkow, gdy przyjeta strategia polityczna lub
deklaracje natury politycznej wzbudzily stuszne 1 uzasadnione oczekiwania obywateli” [32]. Wczesdniejsze
subiektywistyczne podej$cie do pojecia ,,dobrej administracji” pozostato dalej w biezacym uzyciu [33, c. 454]. Niemniej
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decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie przepisow i ogélnych warunkéw regulujacych
wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich nie zawierata zadnych wskazan co do rozumienia niewlasciwego
administrowania [34]. Nie odnosita si¢ tez do dobrej administracji w konteks$cie praw podmiotowych.

Po 1995 roku pod wptywem inicjatywy Roya Perry'ego na rzecz ustanowienia Kodeksu dobrej administracji,
Komisja Europejska [35] i inne instytucje wspolnotowe podjety probe opracowania katalogu dobrych praktyk na swoje
potrzeby, cho¢ z wielu wczesniejszych orzeczen Trybunatu Luksemburskiego mozna byto ustali¢ tre$¢ ogdlnego prawa do
dobrej administracji [36, c. 127; 37, c. 100]. Stad tez projekt unijnego ombudsmana z 1998 roku, wobec ujawnienia
naduzy¢ w Komisji Europejskiej przez zespot J. Santera [38, c. 148], poparty rezolucjami Parlamentu [39], mogt zosta¢
zrealizowany juz trzy lata pézniej w postaci Europejskiego kodeksu dobrej praktyki administracyjnej, cho¢ formalnie
niewigzacego, ale o szerokim zastosowaniu w sferze deontologii urzgdniczej i aksjologii administracyjne;.

Akt ten jest zwigzany z tre$cia Karty praw podstawowych [40], ktéra w art. 41 uznaje prawo do dobrej
administracji za prawo podstawowe obywatela europejskiego [41, c. 87; 42, c. 289]. Prawo to wyraza subiektywistyczne
podejscie do pojecia ,,dobrej administracji”. Funkcjonalnie akt ten jest rowniez zwigzany z prawem do sktadania do
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich skarg dotyczacych niewlasciwego administrowania w instytucjach i
organach Unii, o ktérej mowa w art. 43 Karty praw podstawowych.

Kodeks petni wiele funkcji w zakresie etyki stuzby publicznej i postgpowania administracyjnego, ale przede
wszystkim okresla katalog warto$ci preferowanych w sferze istotnej czesSci administracji UE, stanowigc kryterium kontroli
ze strony Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Stad funkcjonuje on potocznie pod nazwa Kodeks Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich. Innymi stowy, ma na celu bardziej szczegdtowe wyjasnienie czym powinna by¢é dobra
administracja oraz co w praktyce oznacza zawarte w Karcie prawo do dobrej administracji. Daje zatem ombudsmanowi
europejskiemu mozliwos$ci oceny poszczeg6lnych przypadkow.

Trochg inaczej jest ujmowana idea dobrej administracji w ramach Rady Europy. Jest to organizacja
miedzynarodowa, budowana na kanwie trzech podstawowych wartosci wspolczesnej spotecznosci europejskiej (prawa
czlowieka, pluralistyczna demokracja oraz rzady prawa) [43]. Jest ona forum zacie$niania wspolpracy panstw na
plaszczyznie politycznej, gospodarczej, kulturalnej i prawnej dla osiggnigcia wigkszej jednosci. Weztowym aktem
prawnym w systemie Rady Europy pozostaje Europejska konwencja praw czlowieka [44] jest zasadniczym spetnieniem
postanowien Statutu Rady Europy. Pozostata jej dziatalno$¢ jest raczej pochodna [45, c.97], a dalsze zobowigzania
traktatowe maja charakter ,ramowy”. Konwencja ramowa wigze stron¢ w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma zosta¢
osiagniety, pozostawiajac organom panstwa swobode wyboru formy i §rodkéw. Stad tez prawa cztowieka II generacji —
tzw. pozytywne (socjalno-ekonomiczne i kulturalno-edukacyjne) oraz prawa cziowieka III generacji — tzw. prawa
solidarno$ciowe czy kolektywne nie daja podstaw do roszczen jednostki wzglgdem panstwa i nie sa objete kognicja
Trybunatu Strasburskiego.

Tego typu prawa przektadaja si¢ na funkcje panstwa i jego obowigzki w zakresie prawidtowego dziatania. Z
perspektywy prawa administracyjnego sa w mniejszym stopniu chronione proceduralnie i sadowo, a bardziej wykorzystuje
si¢ mechanizmy prawa administracyjnego ustrojowego. Jakiekolwiek zaniechania w tym zakresie lub nienalezyte
wykonywanie zadan beda przejawami niewlasciwej administracji, to w tego typu sprawach ombudsmani pelnig bardziej
role mediatorow, anizeli obroncow praw [46, c. 86].

Cho¢ rekomendacji Ne R(85)13 Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich w sprawie instytucji
ombudsmana (przyjetej w dniu 23 wrzesSnia 1985 r. na 388. zebraniu ZastgpcoOw Ministrow) nie odniesiono si¢ experssis
verbis do pojecia maladministration, jednakze jest tam mowa o podwazanych btgdach lub innych niedociagnigciach wtadz
administracyjnych. Widoczny jest zwiazek pomig¢dzy dziatalno$cia instytucji ombudsmana a poprawa funkcjonowania
administracji publicznej, zwltaszcza na plaszczyznie przestrzegania praw i wolnosci cztowieka i obywatela.

W pierwszej ogodlniejszej konstatacji prac integracyjnych Rady Europy w dziedzinie prawa i postgpowania
administracyjnego: The Administration and You: Principles of Administrative Law Concerning the Relations between
Administrative Authorities and Private Persons a Handbook jest mowa zaréwno o niewtasciwej, jak i dobrej administracji
[47, c. 277]. Dobra administracja nie jest tam rozumiana jako samodzielna warto$¢, ale raczej jako kategoria zbiorcza,
stanowigca podsumowanie sporej aktywno$ci Rady Europy na rzecz tworzenia standardow administracyjnych [48, c. 672],
ktére byty przyjmowane w formie rezolucji i rekomendacji Komitetu Ministréw.

Dalsze impulsy do rozwoju idei dobrej administracji w ramach Rady Europy pochodzily od Zgromadzenia
Parlamentarnego. W rekomendacji 1615 (2003) z 8 wrze$nia 2003 r. w sprawie instytucji ombudsmana podkreslono
konieczno$¢ powotania krajowych rzecznikoéw praw obywatelskich dla respektowania standardow dobrej administracji i
przeciwdziatania niewlasciwej administracji.

Rekomendacja 1615 (2003) byta skierowana do Komitetu Ministréw, ktory jako jedyny organ Rady Europy ma
prawo uchwala¢ zalecenia dla panstw czlonkowskich i cho¢ nie uzyskala jego formalnej akceptacji w zakresie
standaryzacji instytucji ombudsmana krajowego, to sprawa dobrej administracji nie upadta. Przekazano ja Europejskiemu
Komitetowi Wspotpracy Prawnej (CDCJ), ktory sporzadzenie wykazu zasad dobrej administracji powierzyt Grupie Prawa
Administracyjnego (CJ-DA). Jest to Komitet Ekspertow, odpowiedzialny za prowadzenie dziatan standaryzacyjnych Rady
Europy w dziedzinie prawa administracyjnego i wymiaru sprawiedliwosci.
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W czasie III Szczytu Rady Europy w maju 2005 roku podpisano Deklaracje Warszawska, w ktorej
zaakcentowano, ze ,.efektywna demokracja i dobre rzadzenie na wszystkich szczeblach sg istotne dla zapobiegania
konfliktom i dla promowania stabilizacji, utatwiania postepu gospodarczego i spolecznego, tworzenia w ten sposob
zrownowazonych spoteczno$ci, w ktorych ludzie chca zy¢ i pracowaé, teraz i w przyszitosci” [49]. W czasie tego szczytu
przyjeto takze Plan Dzialania, ktorego realizacja ma zmierza¢ do wzmocnienia aktywnosci RE w czterech obszarach:
promowanie wspolnych warto$ci podstawowych: praw czlowieka, rzadéw prawa i demokracji; poprawa bezpieczenstwa
obywateli europejskich; budowanie Europy blizszej ludziom, Europy wiaczenia spotecznego; rozwdj wspodlpracy z innymi
organizacjami i instytucjami europejskimi; wdrazanie planu dziatan: przejrzysta i skutecznie dziatajagca Rada Europy.

W ramach pierwszego priorytetu jako cel wyznaczono wzmacnianie demokracji, dobrego rzadzenia i rzadéw
prawa w Panstwach Czlonkowskich. Aby go urzeczywistni¢ Rada Europy uruchomita specjalny program, w ktéorym
zaktadano przyjecie Kodeksu dobrej administracji. Miato to wzmocni¢ ramy prawne dobrej administracji jako
podstawowego elementu good governance.

W tym celu oraz z my$la o promowaniu obszaru wspolnych standardéw prawnych w catej Europie, po
przebadaniu mozliwosci i celowos$ci, przy uwzglgdnieniu warunkéw odniesienia w latach 2004-2006, grupa robocza ClJ-
DA z udziatem przedstawiciela Komisji Europejskiej wypracowata wstepny projekt zalecenia, wraz ze skonsolidowanym
modelowym Kodeksem dobrej administracji [50]. Obok takich zasad dobrej administracji jak: legalno$¢, rownose,
bezstronnos$¢, proporcjonalno$é, pewno$¢ prawna, rozsadny czas podejmowania dzialan, partycypacja, poszanowanie
prywatnos$ci, przejrzystos¢, skoncentrowano si¢ takze na procedurze podejmowania i wydawania szeroko rozumianych
decyzji oraz $rodkdéw prawnych od nich przystugujacych i odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy publicznej. Na
potrzeby przygotowywanego kodeksu dobrej administracji przyjeto francuski podziat na decyzje generalne i inne Wszystko
to miato przeciwdziata¢ przypadkom niewtasciwego administrowania.

Zostal on przyjety przez Komitet Ministrow 20 czerwca 2007 r. Ne 999 posiedzeniu zastgpcOw ministréw jako
Rekomendacja dla Pafistw Cztonkowskich Ne R (2007) 7. Z tej racji idea dobrej administracji w ramach Rady Europy nie
moze by¢ traktowana w kategoriach praw czlowieka [S1, c. 145]. Zarowno w systemie uniwersalnym (ONZ), jak i
systemach regionalnych wymaga si¢ bowiem formy umowy miedzynarodowej. Ponadto, Kodeks jest adresowany do
rzadow panstw czlonkowskich Rady Europy, ktore to wtasnie kieruja lub nadzoruja funkcjonowanie krajowej administracji
publicznej. Kodeks pozostaje bez zwigzku z funkcjonowaniem powotanego w 1999 r. urzgdu Komisarza Rady Europy ds.
Praw Cztowieka (art. 1 i n. rezolucji (99)50 Komitetu Ministréw o Komisarzu Praw Cztowieka Rady Europy, przyjeta 7
maja 1999 r. podczas 104 sesji w Budapeszcie).

Od strony tre$ci mozna jednak traktowa¢ powyzsze ujecie dobrej administracji w formie Kodeksu Rady Europy w
kategoriach praw podmiotowych, ktérych zroédlem nie jest — co prawda — przyrodzona i niezbywalna godno$¢ istoty
ludzkiej, ale kanon demokratycznego panstwa prawnego [52, c. 205].

W podsumowaniu, mozna stwierdzi¢, ze o ile dobra administracja rozumiana w kategoriach podmiotowych daje
podstawy do wyodr¢bniania prawa jednostki do dobrej administracji, o tyle niewlasciwa administracja i jej antonim w
postaci dobrej administracji rozumianej przedmiotowo stanowia o funkcjach i zakresie dziatania niektérych krajowych,
regionalnych i lokalnych ombudsmanéw oraz Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Cho¢ nie jest to jedynie
wytwor doktryny anglosaskiej, albowiem na gruncie francuskim od wielu lat jest obecna za sprawg przywotanego wyzej G.
Langroda la mauvaise administration, to jednak funkcje i zakres dzialania ombudsmandéw moga by¢ wyznaczane takze
innymi kryteriami, takimi jak: prawa cztowieka, walka z korupcja, ochrona humanitarna, arbitraz i mediacje pomiedzy
obywatelami i wladzami publicznymi w sprawach spornych, reprezentacja praw i intereséw grupowych w odniesieniu do
poszczegélnych dziedzin, sprawy dzieci czy kwestie wojskowe. Niemniej jednak tytutowe pojecia naleza juz do
terminologii europejskiego, a moze nawet globalnego prawa administracyjnego [53, c. 24].
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