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I. Uwagi wprowadzajace

Urzeczywistnienie sprawiedliwosci jest centralnym i najbardziej charak-
terystycznym zadaniem prawa'. Gustav Radbruch definiowat prawo jako zasady,
ktore sa ksztaltowane w tym celu, by stuzyty sprawiedliwosci®. Jednak w toku
codziennego stosowania prawa organy wladzy publicznej rzadko pojmuja spra-
wiedliwos¢ jako cel ich dziatan; najczesciej pierwszoplanowe znaczenie nadaje si¢
,2wlasciwemu” zakresowi skodyfikowanych norm prawnych?®. Czesciej zdarza sig,
ze sprawiedliwo$¢ jest przedmiotem nauki, w tym nauki prawa jako dyscypliny
badawczej*. Taki przypadek miat miejsce przy okazji opracowywania ReNEU-
AL Modelu kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej przez
Grupe Naukowo-Badawczg ds. Prawa Administracyjnego Unii Europejskiej
(Research Network on EU Administrative Law)?>.

U A. Stéhr, Gerechtigkeit als Kryterium der Rechtsanwendung. Versuch einer ange-
wandten Rechtsphilosophie, ,Rechtstheorie” 2014 (45), s. 159.

2 G. Radbruch, Gesetzliches Unrecht und iibergesetzliches Recht, ,,Schweizerische
Juristen-Zeitung” 1946, s. 105-107.

3 A. Stohr, Gerechtigkeit als Kryterium der Rechtsanwendung. Versuch einer ange-
wandten Rechtsphilosophie, ,Rechtstheorie” 2014, nr 45, s. 159.

* ]. E. Lindner, Rechtswissenschaft als Gerechtigkeitswissenschaft, ,Rechtswissens-
chaft” 2011, s. 1-7.

5 Okreslany dalej w skrécie jako: ,ReNEUAL”, ,Model” albo ,,projekt”.



32 Przemystaw Ostojski

Powyzszy projekt jest dzietem wspdlnym doktryny prawa administracyj-
nego panstw cztonkowskich Unii Europejskiej°. Stanowi on rezultat dojrzatego
dialogu pomigdzy réznymi kulturami prawnymi Europy’. W literaturze wskazu-
je si¢ na znaczenie (istote) stworzenia Modelu w trzech najwazniejszych ptasz-
czyznach: kodyfikacyjnej, legitymujacej (do podejmowania dziatan wladczych)
oraz kulturowej®. W pierwszej z nich projekt gromadzi, systematyzuje i erygu-
je wspdlne zasady prawnych form dziatania administracji Unii. Innowacyjnosé
kodyfikacji Modelu polega na zebraniu w nowym akcie prawnym wszystkich
istniejacych zasad i regut dotyczacych wskazanej, ztozonej problematyki — roz-
proszonych w licznych kodeksach, regulacjach prawnych oraz orzecznictwie
sagdowym, a takze na modyfikowaniu istniejacych zasad i regul, jesli zachodzi
taka potrzeba, oraz na dodawaniu nowych’. W drugiej ptaszczyznie Model ma
uzupetni¢ (umocnié, utrwali¢) legitymacje prawna do dziatania organéw unij-
nych (zwlaszcza ré6znych agencji unijnych). Wreszcie trzecia ptaszczyzna, w ob-
rebie ktorej Model posiada bezprecedensowa warto$é, dotyczy: wymiany mysli
prawno-administracyjnej panstw cztonkowskich, innowacyjnosci szeregu — za-
proponowanych w projekcie — rozwigzan prawnych zakorzenionych w trady-
cjach prawnych poszczegdlnych panstw, a przez to ,,dwukierunkowego” rozwoju
prawnego — systemow narodowych oraz prawa unijnego — w omawianym obsza-
rze'?. Finalnie w doktrynie méwi si¢ o dalszym ksztaltowaniu i rozwoju europej-
skiej kultury prawnej'!, ktorej fundament zaklada ochrone podstawowych praw

¢ Internetowa wersja Modelu w jezyku angielskim ukazata si¢ w roku 2014 pod

adresem: http://www.reneual.eu. W latach 2015-2016 zostaly opublikowane wersje pro-
jektu w jezykach: rumunskim, niemieckim, polskim, hiszpanskim i wloskim. Wersja pol-
ska ukazala sie w wersji drukowanej: M. Wierzbowski, H. C. Hofmann, J.-P. Schneider,
J. Ziller, J.-B. Auby, P. Craig, D. Curtin, G. della Cananea, D.-U. Galetta, J. Mendes,
O. Mir, U. Stelkens, ReNEUAL Model kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2015.

7 Zob. A. Meuwese, Y. Schuurmans, W. Voermans, Towards a European Admini-
strative Act, ,Review of European Administrative Law” 2009, nr 2, s. 5.

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

? P. Craig, D. Curtin, G. della Cananea, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schnei-
der, M. Wierzbowski, J. Ziller, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postgpowania administracyj-
nego Unii Europejskiej, red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider,
J. Ziller, Warszawa 2015, s. 4.

10" K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf fiir ein EU-Verwaltungsverfahrensrecht
aus der Sicht des BVerwG, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 2, s. 70.

" A. Meuwese, Y. Schuurmans, W. Voermans, Towards a European Administrative
Act, ,Review of European Administrative Law” 2009, nr 2, s. 3 i nast.
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jednostki'?. Problematyka ta jest immanentnie zwigzana z pytaniem o standardy
sprawiedliwego postepowania zmierzajacego do wydania decyzji.

Przepis art. [-4 ust. 2 ReNEUAL definiuje postepowanie administracyjne
jako proces, w ktérym organ administracji publicznej przygotowuje i formutu-
je czynno$¢ administracyjng w rozumieniu ust. 1 lit. a-c, tzn. prawnie wiazacy
akt o charakterze nieustawodawczym o zasiegu ogélnym w rozumieniu Ksiegi II
albo decyzje w rozumieniu Ksiegi 111, albo umowe w rozumieniu Ksiggi I'V. Decy-
zja oznacza natomiast czynno$¢ administracyjna skierowana do jednej lub wigcej
skonkretyzowanych oséb publicznych albo prywatnych, wydana jednostronnie
przez organ administracji UE lub organ administracji panstwa cztonkowskiego
w celu rozstrzygnigcia w prawnie wigzacy sposob jednej lub wigcej konkretnych
spraw (art. III-2 ust. 1 Ksiegi III). Dla celu niniejszego opracowania pod poje-
ciem przygotowania decyzji bede rozumial proponowane przez Model prawno-
procesowe rozwigzania odnoszace si¢ do dziatan organéw administracji publicz-
nej na etapie wszczecia postepowania administracyjnego oraz w fazie zbierania
informacji. Analizie nie zostanie poddane stadium zakonczenia postgpowania
poprzez wydanie decyzji.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu jest analiza teoretycz-
na pojecia sprawiedliwosci odnoszonej do postepowania administracyjnego, jak
i analiza dogmatyczna instytucji zawartych w ReNEUAL Modelu kodeksu po-
stepowania administracyjnego Unii Europejskiej. Celem podjetych rozwazan
jest weryfikacja tezy, iz ReNEUAL stanowi propozycje postgpowania admini-
stracyjnego w sprawie m.in. przygotowania decyzji w rozumieniu wskazanym
powyzej przez organy UE, w ksztalcie zapewniajacym pelne urzeczywistnienie
zasady sprawiedliwosci (proceduralnej). Najpierw analiza zostana objete teo-
retyczne podstawy sprawiedliwo$ci wedlug Modelu, znajdujace wyraz w przy-
jetych przezen zasadach prawa. Nastepnie zostang przedstawione konkretne
instytucje sktadajace si¢ na tok postepowania, wyrazajace poszczegdlne cechy
wlasciwe sprawiedliwemu przygotowaniu decyzji.

II. Sprawiedliwos¢ wedlug ReNEUAL

Nawiazujac do teorii sprawiedliwosci Arystotelesa, dla ktérego sprawied-

liwos¢ (Yac. iustitia — ang. justice) stanowita przede wszystkim ,,pewien umiar”'?,

12°S. Walkila, Horizontal Effect of Fundamental Rights in EU Law, Groningen
2016, s. 15.

B Arystoteles, Etyka Nikomachejska, Warszawa 1956, s. 181. Stagiryta podkreslat
przy tym wieloznaczno$¢ pojecia sprawiedliwos$ci — H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii
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najogélniej pojecie to mozna zdefiniowaé — postugujac si¢ antonimem - jako
przeciwienstwo arbitralnosci; sprawiedliwo$¢ wymaga bowiem, by zréznicowa-
nie poszczegolnych ludzi pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w sytuacji
tych ludzi'*. W panstwach civil law pojecie sprawiedliwosci pojawia sie w szcze-
g6lny sposob w kontekscie problemu sprawiedliwego prawa, ktory nie jest bynaj-
mniej obojetny dla sposobu interpretacji rzagdéw prawa réwniez w panstwach
anglosaskich!. Konsekwentnie tez we wszystkich panstwach europejskich po-
jecie sprawiedliwosci funkcjonuje w odniesieniu do relacji pomiedzy jednostka
a organami administracyjnymi. Komitet Ministréw Rady Europy, wskazujac
w rezolucji nr (77) 31 o ochronie jednostki przed dziataniami (aktami) orga-
néw administracji'® na standardy, jakie powinny obowigzywac w tych relacjach,
postuzyt sie stowem fairness, obejmujacym prawa i obowigzki, ktére panstwa
cztonkowskie powinny gwarantowaé w krajowych regulacjach post¢gpowania ad-
ministracyjnego, a ktére nastepnie znalazty wyraz w Kodeksie dobrej administra-
cji'’. Z kolei prawodawca unijny postuguje sie stowem fairly, stanowigc w art. 41
ust. 1 Karty praw podstawowych'®, iz kazdy ma prawo do bezstronnego i spra-
wiedliwego (uczciwego, stusznego'”) rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym

prawa, Warszawa 2008, s. 251; Ch. Rapp, Aristotelische Grundbegriffe Grundbegriffe
in der Theorie der Juridischen Argumentation, ,,Rechtstheorie” 2011 (42), s. 383 i nast. Por.
S. Jorgensen, Values in Law. Ideas, principles and rulet, Kebenhavn 1978, passim.

4 Zob. wyrok polskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 22 sierpnia 1990 r., K 7/90,
OTK 1990, nr 1, poz. 5 — cyt. za: H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa
2008, s. 251. Ponadto: idem Fundamenty wspdtczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 129;
Na temat sprawiedliwo$ci w kontekscie realizacji prawa unijnego — zob. K. Raes, Prinicples
of justice and the execution and enforcement of rules. The need for a global assessment of the
means of implementation in the policies of the European Union, [w:] Principles of Justice and
the European Union, red. U. Bernitz, P. Hallstrém, Stockholm 1996, s. 131 i nast.

15 L. Morawski, Podstawy filozofii prawa, Torun 2014, s. 299 — i powotana tam
literatura.

16 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.

17 Zalacznik 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 sqdowoadministracyjne a prawo europej-
skie, Warszawa 2010, s. 64 i nast.; G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warsza-
wa 2009, s. 32.

18 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej z dnia 14 grudnia 2007 r., Dz.Urz.
UE C 2007 Nr 303, s. 1. Zob. K. Kowalik-Banczyk, [w:] Karta praw podstawowych Unii
Europejskiej, red. A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 1093 i nast.; M. Niedzwiedz, [w:] System
prawa administracyjnego. Tom 3. Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 747 i nast.

" Nie wdajac si¢ w szczegdty, wypadnie jedynie wspomnied, ze ,,stusznosé” (equi-
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terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii. Wypowiedz
te powtdrzyl niemal dostownie ReNEUAL w art. 3 ust. 1 Ksiegi I11*°. Ponadto
w preambule zasad modelowych Ksiegi I wskazano na konieczno$¢ uwzglednie-
nia w toku interpretacji tych zasad, w szczeg6lnosci zasady sprawiedliwosci.

Piszac o sprawiedliwym przygotowywaniu decyzji przez organy admi-
nistracyjne, nalezy mie¢ na mysli zinstytucjonalizowang postaé rozpatrywa-
nia spraw administracyjnych, przebiegajaca wedlug okreslonych regut. W tej
perspektywie przedmiotem rozwazan powinien stac si¢ nie materialny aspekt
sprawiedliwosci, odnoszacy sie do przyjecia okreslonej formuly sprawiedliwosci
zwigzanej z regutami czy zasadami rozdziatu débr lub ich wymiany; lecz pytanie,
w jakiej formie dochodzi do rozstrzygania sprawy. Chodzi zatem o sprawiedli-
wo§¢ proceduralng (procedural fairness)?', ktéra przejawia sie w takiej organi-
zacji procesu gromadzenia informacji, wymiany argumentacji i podejmowania
decyzji, ktora pozwala uzna¢ wynik zastosowania procedury za sprawiedliwy.
Kryterium sprawiedliwosci zapadtej decyzji staje si¢ w tym ujeciu sama proce-
dura?.

Powyzsze rozwazania rzutuja na konieczno$¢ postawienia pytania, czy
sprawiedliwe postepowanie administracyjne zmierzajace do wydania decyzji
powinno by¢ utozsamiane z postgpowaniem prowadzonym zgodnie z prawem,
a wigc czy sprawiedliwe dziatanie organéw administracyjnych nalezy wigzac
z tzw. sprawiedliwoscig ogdlng, czyli formalng??® Odpowiedz pozytywna —
z pozoru oczywista — wymaga jednak usci$lenia. Otéz, pytajac o sprawiedliwg

ty) w najbardziej ogélnym znaczeniu w anglosaskiej jurysprudencji utozsamiane jest ze
sprawiedliwym potraktowaniem danego podmiotu przez instytucje wladzy publicznej
—zob. R. Scruton, A Dictionary of Political Thought, London 1996, s. 153.

20 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V. M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postegpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa
2015, s. 781 102.

2 Z. Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 175; R. Tokar-
czyk, Sprawiedliwosé jako naczelna wartosé prawa, ,Patistwo i Prawo” 1997, z. 6; M. Ta-
ruffo, General report abuse of procedural rights, [w:] Abuse of procedural rights. Compa-
rative standards of procedural fairness, red. M. Taruffo, Hague-London-Boston 1999, s. 9
inast.; S. Maren, Fairness, Eigennutz und die Rolle des Rechts, [w:] Recht und Verhalten,
red. Ch. Engel, Tubingen 2007, s. 261 in.

22 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 95, [za:] J. Rawls, A Theory of Justice, Oxford 1971, s. 83. Zob. ]. Rawls, Justice and Fair-
ness: Political not Metaphisical, ,,Philosophy and Public Affairs” 1985 (14), s. 223 i n. We-
dtug koncepcji tego autora sprawiedliwo$¢ odpowiada przede wszystkim obiektywizmowi
i bezstronnosci — zob. idem, A Theory of Justice, Oxford 1972, s. 118-129.

23 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2008, s. 251; S. Wron-
kowska, Z. Ziembinski, Teoria prawa, Poznan 2001, s. 98.
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procedure administracyjng zmierzajaca do wydania decyzji, nalezy odwolac si¢
do ,wewnetrznych” wartosci tej procedury, ktore s niezbedne do oceny zaréw-
no prawidlowosci ustanowionych regut prawa procesowego, jak i wzorca nalez-
nego zachowania przez stosujace je organy®*. Obecnie nie powinna juz budzi¢
watpliwosci prawdziwo$¢ tezay, ze prawo nie posiada jedynie formalnej tresci,
lecz tre$¢ rzeczywistg — tzn. zdeterminowang przez wartosci®®. Owe wartosci
podlegaja normatywizacji*, wyrazane sa poprzez zasady prawa, ktére podlegaja
wspdtstosowaniu wraz z regutami prawnymi®’. Takg norma-zasada jest sprawied-
liwos$¢, ktérej proceduralna tres¢ ksztaltuje w postepowaniu administracyjnym
podstawowe standardy (gwarancje) odnoszace si¢ przede wszystkim do ochrony
praw jednostki w toku przygotowania oraz wydania decyzji*®.

Powyzsze standardy i lezace u ich podstaw wartosci, kojarzone z tworze-
niem, stosowaniem lub kontrolg przestrzegania prawa, definiowane sa w r6z-
nych systemach prawnych w sposéb ré6znorodny. ReNEUAL Model kodeksu po-
stepowania administracyjnego UE nie zawiera definicji pojecia sprawiedliwosci,
zawartej w preambule Ksiegi I oraz wart. 3 ust. 1 Ksiegi ITII. W porzadkach praw-
nych panstw cztonkowskich tres¢ pojecia sprawiedliwosci proceduralnej wypet-
niana jest — zgodnie z tym, na co wskazalem powyzej — poprzez uksztattowanie
szeregu zasad 1 regul procesowych. W odniesieniu do projektu Kodeksu poste-
powania administracyjnego UE sprawiedliwo$¢ procedury przygotowania decy-
zji nalezy rozumie¢ w pierwszej kolejnosci jako postepowanie zgodne — w ujeciu
generalnym —z zachowaniem: zasady praworzadnosci (the rule of law), prawa do
dobrej administracji (the right to good administration) oraz innych zasad zwigza-
nych z prawem administracyjnym Unii (preambuta Ksiggi I). Owe inne zasady

24 Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 75-101. Zob. réwniez: L. L. Fuller, Anatomia prawa, Lublin 1993, s. 33 i nast.

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

26 ]J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym [w:]
Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 19 i nast.

27 Wedlug rozréznienia norm zaproponowanego przez R. Dworkina — zob. idem,
Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, passim; A Matter of Principle, Cambridge-London
2000, passim; M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja zasad prawa, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 3, s. 99 i n.

28 M. Fromont, Rechtsschutz gegeniiber der Verwaltung in Deutschland, Frankreich
und den Europdischen Gemeinschaften, K6ln-Berlin-Bonn-Miinchen 1967, s. 17.
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prawa administracyjnego UE zostaly w zasadniczej mierze okreslone w dalszej
czesei preambuly Ksiegi I Modelu. Chodzi tu zaréwno o: inne ogdlne zasady
prawa (m.in. zasada proporcjonalnosci — proportionality, zasada ochrony uzasad-
nionych interesoéw — protection of legitimate expactations), europejskie prawa pod-
stawowe (np. zasada réwnego traktowania i niedyskryminacji — equal treatment
and non-discrimination), jak i gwarancje skutecznej ochrony prawnej (right to an
effective judicial remedy)®. Z kolei wyrazone w art. 41 Karty praw podstawowych
UE prawo do dobrej administracji — postrzegane w literaturze jako zbiér zasad
specyficzny dla postepowania administracyjnego®® — obejmuje zasady takie jak:
prawo do rzetelnego postepowania (right to due process), wspomniane juz za-
sady: partycypacji (prawa do bycia wystuchanym — right to be heard)?', prawa
dostepu do informacji o postepowaniu i dostepu do akt sprawy (right to access to
information about the proceedings and right to access to the file)*, zasada przej-
rzystosci (transparencji — the principle of transparency)?®?, wolnos¢ od samooskar-
zania si¢ (privilege against self-incrimination)** oraz obowigzek uzasadnienia roz-
strzygnigcia (duty to give reasons)® . Ponadto, zgodnie z art. 41 ust. 1 Karty praw

2 ]. P. Terhechte, [w:] idem, Verwaltungsrecht der Europdischen Union, Baden-Ba-
den 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, Rechtsstaatli-
che Grundsdtze des Verwaltungsverfahrens, [w:] idem, Europdisches Verwaltungsrecht. En-
stehung und Entwicklung im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden 1988,
s. 1135 i nast.; S. Kadelbach, Allgemeines Verwaltungsrecht unter europdischem Einfluss,
Tibingen 1999, s. 406 inast; T. von Danwitz, Verwaltungsrechtliches System und Europdis-
che Integration, Tubingen 1996, s. 279 i nast.;

39 H. P. Nehl, Europdisches Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung.
Eine Studie gemeinschaftsrechtlicher Verfahrensgrundsdtze unter besonderer Beriicksichti-
gung ,mehrstufiger” Verwaltungsverfahren, Berlin 2002, s. 178 i nast.; K. Pfeffer, Das Recht
auf eine gute Verwaltung, Baden-Baden 2006, s. 113 i nast., 138 i nast.; O. Mader, Verte-
idigungsrechte im Europdischen Gemeinschaftsverwaltungsverfahren, Baden-Baden 2006,
s. 134 i nast., 264.

31 P. Korzeniowski, Prawne aspekty ochrony srodowiska, [w:]Prawo administracyjne
materialne, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Stahl, Warszawa 2014, s. 587.

32 Zob. R. Geiger [w:] European Union Treaties, red. idem, D.-E. Khan, M. Kotzur,
Miunchen 2015, s. 43 i nast.

33 M. Kotzur, European Union Treaties, red. R. Geiger, D.-E. Khan, M. Kotzur,
Miinchen 2015, s. 1091; H.-P. Folz, [w:] Europdisches Unionsrecht, red. Ch. Vedder,
W. H. von Heinegg, Baden-Baden 2012, s. 1158 i nast.

3 A. von Arnauld, [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union, red. J. P. Ter-
hecht, Baden-Baden 2011, s. 116. Ponadto zob.: R. Bieber, A. Epiney, M. Haag, Die Euro-
pdische 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 nast.

3 Zob. C. Franchini, European Principles Governing National Administrative
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podstawowych UE, kazdy ma prawo do tego, by jego sprawa zostata rozpoznana
w rozsagdnym terminie i bez zwloki (within a reasonable time and without delay).
Natomiast w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE zostata uksztaltowa-
na i utrwalona zasada obowiazku organéw w zakresie prawidlowego i zupetnego
dochodzenia faktéw relewantnych dla rozstrzygniecia sprawy®.

Niezaleznie od powyzszego, w preambule zasad modelowych Ksiegi I Re-
NEUAL wskazano, ze wladze publiczne powinny mie¢ na wzgledzie skutecznosé
(efficiency), efektywnos¢ (effectivenes) i zorientowanie na stuzbe publiczng (ser-
vice orientation). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze obowigzki wtadz publicznych w tym
zakresie maja zwiazek z podwdjna funkcja zasad prawa o postepowaniu admini-
stracyjnym (double functional principles), okreslanych niekiedy w pismiennictwie
niemieckojezycznym jako , trzecia grupa zasad europejskiego prawa administra-
cyjnego”?’. Otdz zasady te stuza zar6wno ochronie obywatela, jak i Unii®®.

W perspektywie poczynionych wyzej rozwazan nalezy stwierdzié, ze spra-
wiedliwo§¢ wedlug ReNEUAL Modelu kodeksu postepowania administracyjne-
go Unii Europejskiej oznacza takie uksztaltowanie zasad i regut postgpowania
administracyjnego, ktore z jednej strony przewiduje funkcjonowanie w tym po-
stepowaniu wskazanych standardéw ochrony praw jednostek, z drugiej zas stro-
ny gwarantuje skutecznosé, efektywnos¢ i zorientowanie na stuzbe publiczna
w zakresie dziatan organow administracji.

III. Rozwigzania ReNEUAL realizujace zasade¢ sprawiedliwosci

Na etapie wszczecia postgpowania zasada sprawiedliwego przygotowania
decyzji administracyjnej ma by¢ realizowana, wedtug Modelu, poprzez zawia-
domienie stron o wszczeciu postepowania z urzedu oraz poprzez zapobieganie
naduzywaniu przez strony ich praw procesowych. Pierwsze z tych rozwigzan
stuzy ochronie intereséw stron, drugie za§ wspieraniu efektywnosci dziatan

Proceedings, ,,Law and Contemporary Problems” 2004, nr 68, 183-196; M. Ruffert, Von
der Europdisierung des Verwaltungsrechts zum Europdischen Verwaltungsverbund, ,,Die Of-
fentliche Verwaltung” 2007, s. 761 i nast.; M. Klatt, Europdisches Unionsrecht. Band 1,
red. H. von Groeben, J. Schwarze, A. Hatje, Baden-Baden 2015, s. 788-789.

3¢ Zob. S. Wittkopp, Sachverhaltsermittlung im Gemeinschaftsverwaltungsrecht.
Eine Untersuchung zu den Einfliissen des europdischen Gemeinschaftsrechts auf die Sachver-
haltsermittlung im deutschen Verwaltungsverfahren, Hamburg 1999, passim.

3 A. von Arnauld, [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union, red. ]. P. Ter-
hecht, Baden-Baden 2011, s. 116.

38 A. von Arnauld, [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union, red. ]J. P. Ter-
hecht, Baden-Baden 2011, s. 116.
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organéw administracyjnych. W mysl art. III-5 ReNEUAL, wskazane zawiado-
mienie powinno zawiera¢ m.in.: informacje o powodach wszczecia postepowania
oraz informacje o gléwnych etapach postepowania, wskazanie organu wlasciwego
do wydania ostatecznej decyzji, wskazanie terminu wydania decyzji oraz infor-
macj¢ o dostepnych srodkach odwotawczych. Elementy tego zawiadomienia od-
powiadajg tresci wspomnianej rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy
CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji. Szczegdlne znaczenie posiada
wymog poinformowania stron o dostepnych $rodkach odwotawczych juz na tym
wstepnym etapie postepowania. Wymog ten jest niezalezny od tego, czy organ za-
konczy postgpowanie wydaniem decyzji, czy tez z powodu okreslonych przeszkod
nie dojdzie do jej wydania. Réwnie istotne znaczenie ma wymog poinformowania
stron o powodach wszczecia postepowania, ktéry posiada podstawowe znaczenie
dla zagwarantowania stronie prawa do obrony, w tym prawa do wystuchania oséb
dotknietych skutkami negatywnymi w postepowaniu (art. III-23 ust. 3)*.

Z kolei w postepowaniach wszczynanych na wniosek twércy Modelu prze-
widzieli mechanizm majacy eliminowac konieczno$¢ wszczynania postepowan
wskutek skfadania wnioskéw bezcelowych lub oczywiscie bezzasadnych. W mysl
art. I11-6 ust. 3 zd. 4, tego typu wnioski moga zosta¢ odrzucone jako niedopusz-
czalne za pomoca krétko uzasadnionego potwierdzenia otrzymania. Natomiast
nie wymaga si¢ wystania potwierdzenia otrzymania w przypadku, gdy kolejne
wnioski sktadane przez tego samego wnioskodawce sg uwazane za naduzycie
z uwagi na ich powtarzajacy si¢ charakter.

Podkreslenia wymaga uzupelnienie powyzszych rozwigzan zwigzanych
ze wszczeciem postepowania, przewidziane w art. I1I-13 ust. 2, ktére bez wat-
pienia stuzy réwnoczes$nie ochronie intereséw stron oraz efektywnemu wszczy-
naniu postepowan administracyjnych. Ot6z wskazany przepis przewiduje,
iz jesli wnioskodawca zazada tego przed zlozeniem wniosku, organ administracji
publicznej wydaje opinig¢ na temat informacji, ktére maja by¢ dostarczone przez
wnioskodawce (opinion on the information to be supplied by the applicant)*. Jesli
prawo UE tego wymaga, przed wydaniem tej opinii, wlasciwy organ powinien
skonsultowac si¢ z odpowiednimi organami (art. I1I-26 1 I1I-27). Wydanie wspo-
mnianej opinii nie eliminuje uprawnienia organu do zadania przedlozenia przez
wnioskodawce innych informacji, anizeli w niej wskazane.

% P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V. M. Tinsmeyer, M. Wierz-
bowski, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postegpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa
2015, s. 127-128.

10" Zob. http://www.reneual.eu/images/Home/BooklII-Single_CaseDecision-Ma-
king_individualized_final_2014-09-03.pdf.
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Kluczowe znaczenie dla sposobu uksztattowania podstaw wydania decy-
zji posiada sprawiedliwe procesowanie organdéw administracji w fazie postepo-
wania wyjasniajacego. W tradycyjnej nauce europejskiego postepowania admi-
nistracyjnego wskazuje sig, ze reguly prawa o postgpowaniu administracyjnym
dotycza uksztattowania procesu decyzyjnego, ktory przybiera posta¢ wladcza,
tzn. opiera si¢ na publicznoprawnym stosunku pomiedzy obywatelem i organem
administracji publicznej. Z tego wzgledu w centrum prawa administracyjnego
procesowego stawia si¢ postgpowanie rozpoznawcze*!. Przy czym nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze ReNEUAL nie stanowi — jak to ma miejsce w przypadku trady-
cyjnych modeli postgpowan administracyjnych — o postgpowaniu wyjasniajacym
czy rozpoznawczym, lecz o gromadzeniu informacji (gathering of information)*.
Wedlug projektu przez pojecie to trzeba rozumie¢ zaréwno postepowanie dowo-
dowe, jak i inspekcje (kontrole). W ramach przepiséw majacych regulowac te
faze postepowania zasada sprawiedliwosci znajduje urzeczywistnienie zwlaszcza
poprzez przyznanie stronom réznorodnych uprawnien sktadajacych sie¢ na pra-
wo do obrony. Natomiast na wzmocnienie efektywnosci dziatan organu w ob-
szarze zbierania informacji istotnych dla rozstrzygniecia sprawy maja wplywac
instrumenty prawnoprocesowe przyznane organowi oraz obowigzek wspotpracy
stron.

Katalog ogdlnych praw stron, ktére organ powinien respektowaé w toku
postepowania, zostal zawarty w tresci art. I1I-8 ust. 1. Sposréd nich na szczegol-
ne uwzglednienie zastuguja: uprawnienie stron do otrzymania odpowiedzi na
wszelkie pytania zwigzane z postgpowaniem w szybki, przejrzysty i zrozumiaty
sposob oraz bycia powiadomionym o wszelkich czynnos$ciach proceduralnych
i decyzjach, prawo do bycia reprezentowanym przez adwokata lub inng wybrana
osobe posiadajaca zdolno$¢ prawng (w $wietle prawa krajowego), a takze upraw-
nienie do ponoszenia tylko takich kosztéw, ktore sa uzasadnione i proporcjonalne

4 K. A. Bettermann, Das Verwaltungsverfahren, ,Veroffentlichungen der Vere-
inigung Deutscher Staatsrechtslehrer” 1958, nr 17, s. 121; J. Schwarze, Rechtsstaatliche
Grundsdtze des Verwaltungsverfahrens, [w:] idem, Europdisches Verwaltungsrecht. Enste-
hung und Entwicklung im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden 1988,
s. 1136.

42 Zob.:  http://www.reneual.eu/images/Home/BooklIII-Single CaseDecision-
Making_individualized_final 2014-09-03.pdf. Zob. definicj¢ zaproponowana przez
E. Schmidta-Afimanna, ktérego zdaniem mianem postgpowania administracyjnego na-
lezy okresli¢ uporzadkowany proces gromadzenia informacji (Informationsgewinnung)
i przetwarzania informacji (Informationsverarbeitung), ktorego przebieg objety jest odpo-
wiedzialno$cia nosiciela administracji publicznej — zob. idem, Der Verfahrensgedanke im
deutschen und europdischen Verwaltungsrecht [w:] Grundlagen des Verwaltungsrechts. Band
II.  Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-Handlungsformen, red. W. Hoffmann-
Riem, E. Schmidt-Afimann, A. VoRRkuhle, Minchen 2008, s. 463.
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do kosztéw danego postepowania®®. Zabezpieczeniu dochodzenia tych praw ma
stuzy¢ mozliwos¢ zlozenia skargi na odpowiedzialnego urzednika, organ admi-
nistracji wydajacy decyzje lub innego urzednika bioragcego udzial w postepowa-
niu (art. III-8 ust. 2).

W ramy powyzszych ogélnych uprawnien procesowych wpisuja si¢ bar-
dziej szczegbtowe prawa i obowigzki stron oraz organu zwigzane z gromadze-
niem informacji. Piszac o tych drugich, nalezy wskaza¢, ze tworcy ReNEUAL
podkreslili konieczno$¢ odréznienia obowigzku przeprowadzenia rzetelnego
postepowania dowodowego od instrumentéw administracyjnych stworzonych
dla wypelniania tego obowiazku, ktére wymagaja wyraznego uzasadnienia praw-
nego; sam obowigzek rzetelnego postepowania dowodowego nie stanowi takiej
podstawy prawnej*. Wsrdd instrumentéw prawnych przyznanych organowi
zbierajacemu informacje nalezy wymieni¢ zwlaszcza: mozliwos¢ przestuchiwa-
nia stron, $wiadkow, bieglych oraz odbieranie o$wiadczen od stron, bieglych
i Swiadkéw — w formie pisemnej lub elektronicznej; uzyskiwanie dokumentéw
i zapisow; dokonywanie inspekeji pomieszczen — na warunkach okreslonych
w art. III-16. Nalezy zauwazy¢, ze proponowana regulacja dotyczaca inspekcji
przewiduje daleko idgce uprawnienia organéw (m.in. prawo zadania wyjasnien,
pobierania probek, zajmowania dokumentéw, plombowania pomieszczen), kté-
re maja stworzy¢ realne mozliwosci skutecznego pozyskiwania informacji przez
organy przygotowujace decyzje. Przy tym w projekcie zastrzezono obowigzek or-
ganow zapewnienia dziatania zgodnie z prawem Unii, a w szczeg6lnosci z posza-
nowaniem Karty praw podstawowych oraz norm dotyczacych ochrony danych
osobowych (art. I11-17).

Niezaleznie od tego trzeba zwréci¢ uwagg, iz jesli szczegdlny przepis pra-
wa unijnego przewiduje takg mozliwos¢, dopuszczalne jest przestuchanie osoby
niebedacej strong, o ile wyrazi ona na to zgode w celu zebrania informacji do-
tyczacych sprawy bedacej przedmiotem postgpowania (art. III-10 ust. 2 lit. b-d
i III-11 wst. 6). Do takich przypadkéw znajduja odpowiednie zastosowanie po-
stanowienia naktadajgce na stron¢ obowigzek poddania si¢ przestuchaniu oraz
obowigzek udzielenia organowi wszelkich niezbednych i prawdziwych informa-
¢ji (art. III-11 wust. 1-2). Co wigcej, w mysl projektu strony beda obowigzane

43 Zob. tez: ].-P. Schneider, Strukturen und Typen von Verwaltungsverfahren, [w:]
Grundlagen des Verwaltungsrechts. Band II. Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-
Handlungsformen, red. W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afmann, A. Voffkuhle, Miinchen
2008, s. 550 i nast.

# P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V. M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postegpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa
2015, s. 113.



42 Przemystaw Ostojski

pomaga¢ organowi w ustalaniu okolicznosci faktycznych sprawy, w szczegélno-
$ci do przedstawiania takich faktow i dowoddw, jakie sg im znane, albo takich,
ktorych przedstawienia mozna racjonalnie od nich oczekiwad. Jesli za$ legis spe-
cialis tego wymagaja, na stronach cigzy szerszy od wskazanego obowiazek udzie-
lenia organowi pomocy w ustalaniu stanu faktycznego. Jezeli wbrew obowigzko-
wi strona nie przedstawi wymaganych faktow, ostateczna decyzja jest wydawana
na podstawie dostepnych informacji (art. I1I-13 ust. 1).

Strony majg prawo proponowania biegtych i swiadkéw, majacych ztozyé
w sprawie opinie lub zeznania. Przy czym wnioski stron nie sg wigzace dla orga-
nu prowadzacego postegpowanie, dla ktérego wlasciwym kryterium oceny takich
wnioskéw jest to, czy proponowany biegly lub swiadek mogg stanowié¢ Zrédlo
informacji istotnych dla zbadania sprawy*. Natomiast w sprawach dotyczacych
wymiarzania sankeji (karno-) administracyjnych, odznaczajacych si¢ pewna
specyfika, szczegblne znaczenie posiadaja gwarancje tzw. wolnosci od samo-
oskarzania si¢ i tajemnicy porady prawnej oraz zakazu wykorzystywania infor-
macji pozyskanych z naruszeniem tych regut (art. I1I-14). Cho¢ unormowanie
odnoszgce si¢ do tej tematyki posiada charakter szczatkowy, to jednak ma ono
szczegOlne znaczenie dla zapewnienia minimalnego standardu proceduralnego,
ktéry — zdaniem autoréw Modelu — powinien znalez¢ rozwiniecie w dziataniach
prawodawcy oraz sadow*.

Instytucjami odgrywajacymi szczegdlng role z punktu widzenia sprawied-
liwego rozstrzygnigcia sprawy sa przepisy gwarantujace prawo stron dostepu do
akt postepowania oraz dotyczace prawa do wystuchania. Chociaz uprawnienia te
posiadaja istotne znaczenie z punktu widzenia zbierania informacji przez organ,
projektodawcy umiejscowili regulacje dotyczace tej problematyki w odrgbnym
rozdziale*’. Wyptywa to z wagi, jaka od poczatku ksztattowania si¢ procedur ad-
ministracyjnym na gruncie prawa europejskiego — a takze w krajowych porzad-
kach prawnych*—przywiazywano do tych dwéch instytucji. Obok przytoczonych

4 Zob. M. Ablers, Umgang mit personenbezogenen Informationen und Daten, [w:]
Grundlagen des Verwaltungsrechts. Band Il. Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-
Handlungsformen, red. W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afimann, A. Voftkkuhle, Miinchen
2008, s. 118.

4 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, ].-P. Schneider, V. M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postegpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015,
s. 118.

47 Charter 4: Right to a Hearing and Inter-administrative consultations”.

48 Zob. przyktadowo: art. 10 i art. 81 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 23; oraz § 28 des
Verwaltungsverfahrensgesetzes vom 25. Mai 1976, in der Fassung der Bekanntmachung

vom 23. Januar 2003, BGBI. I S. 102.
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powyzej uprawnien dotyczacych wolnosci od samooskarzenia oraz tajemnicy po-
rady prawnej, a takze prawa do zakonczenia postgpowania w terminie czy prawa
do ochrony prywatnych lokali, uprawnienie dostepu do akt postepowania oraz
prawo do wystuchania zaliczane sa do praw zwigzanych z prawem do obrony®.
Wedlug innego kryterium klasyfikacji, prawo dostepu do akt — obok prawa do
informacji o postgpowaniu — jest uprawnieniem komplementarnym w stosunku
do prawa do wystuchania®®. W obecnym stanie prawnym analizowane upraw-
nienia znajduja wyraz w postanowieniach art. 41 ust. 2 lit. a) i b) Karty praw
podstawowych. Brzmienie art. I1I-22 i art. III-23 Modelu nie tylko odpowiada
standardom wypltywajacym w tym zakresie z obowiazujacych aktow prawa unij-
nego, lecz uwzglednia reguly uksztattowane w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci UE. W zakresie dostepu stron do akt dotyczy to takich gwarancji,
jak: mozliwosci zbadania przez kazda ze stron wszystkich dokumentéw w ak-
tach, ktére mogg by¢ istotne dla jej obrony przed wydaniem decyzji; wylaczenia
dostepu do akt w odniesieniu do dokumentacji, ktéra jest bez znaczenia i nie ma
zwiazku z twierdzeniami co do stanu faktycznego lub prawnego w konkretnej
sprawie; a takze reguly, w mysl ktorej zasady dostepu do akt okresla organ admi-
nistracji publicznej oraz moga one by¢ regulowane prawem UE wlasciwym dla
danego sektora, o ile nie godzi ono w istote tego prawa (art. I1I-22 ust. 3-5).
Natomiast w zakresie prawa kazdej ze stron do bycia wystuchang przez
organ przed wydaniem decyzji, ktéra moze negatywnie wplynaé na jej sytuacje,
odzwierciedleniem istniejacego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE
jest tres¢ art. I11-23 ust. 3-5, ktéra przyznaje kazdej ze stron prawo do zawiado-
mienia dotyczacego gléwnych kwestii rozstrzyganych przez organ administracji
publicznej i gléwnych argumentow i ich uzasadnienia, aby strona mogta efek-
tywnie wyrazi¢ swoje stanowisko w sprawie i wykonywa¢ swe prawo do obro-
ny. W zaleznosci od charakteru sprawy, wymog ten moze zostaé spetniony po-
przez wywiazanie si¢ ze wspomnianego wyzej obowigzku poinformowania stron

# P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V. M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postegpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa
2015, s. 117.

0 Zdaniem J. Schwarze, prawo do bycia wystuchanym (Recht auf Anhérung) byto-
by niekompletne bez owych komplementarnych praw, ktére umozliwiaja temu uprawnie-
niu pelna skutecznos$¢ — zob. idem, J. Schwarze, Rechtsstaatliche Grundsdtze des Verwal-
tungsverfahrens, [w:] idem, Europdisches Verwaltungsrecht. Enstehung und Entwicklung im
Rahmen der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden 1988, s. 1219 i nast. Zob. réwniez:
E. Schmidt-Afmann, Gemeineuropdische Verfahrensprinzipien [w:] Grundlagen des
Verwaltungsrechts. Band 1I. Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-Handlungsformen,
red. W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afmann, A. Vofl)kuhle, Miinchen 2008, s. 489—
490.
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o powodach wszczecia postepowania z urzedu (art. III-5 ust. 3 lit. b)°!. Kazda
ze stron musi mie¢ jednak zapewniony odpowiedni czas na udzielenie odpowie-
dzi po otrzymaniu zawiadomienia. Organ administracji okresla jasne terminy na
udzielenie odpowiedzi. Co istotne, organ ma swobode w zakresie formy i tresci
wystuchania; uznanie organu w tym wzgledzie dotyczy wyboru, czy wystuchanie
ma by¢ ustne czy pisemne oraz czy zezwoli¢ na konfrontacje (art. I1I-23 ust. 5).

IV. Podsumowanie

Opublikowanie ReNEUAL jest doskonalg okazja do podsumowania wspél-
nego dorobku prawnoadministracyjnego panstw europejskich. W literaturze
niemieckiej wskazuje sie¢ — przypominajgc stowa Otto Mayera — ze europejskie
prawo administracyjne posiada swoje zZrédlo nie w doskonatych projektach syste-
mowych, lecz w zebraniu regulacji prawnych poszczegélnych dziedzin prawa ad-
ministracyjnego®?. Tym wigkszym sukcesem jest zatem projekt ogdlnej regulacji
dotyczacej gtéwnych prawnych form dziatania organéw Unii Europejskiej, jesli
uwzgledni si¢ fakt, ze dotad regulacja ta stanowita przede wszystkim niechetnie
przyjmowany (przez Komisje Europejska) dezyderat®®. Zresztg dotychczasowe
trudnosci nie tyle w unifikacji, co nawet w harmonizacji poszczegélnych galezi
czy dziedzin prawa, dotyczyly i nadal dotycza takze prawa cywilnego (prawa
umow), nie wspominajac juz o prawe karnym>*.

31 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V. M. Tunsmeyer, M. Wierz-
bowski, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa
2015, s. 127-128.

52 K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf fiir ein EU-Verwaltungsverfahrensrecht
aus der Sicht des BVerwG, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 2, s. 69; M. Ruffert, Ver-
waltungsrecht im Europdischen Verwaltungsverbund, ,Die Verwaltung” 2015 (48), nr 4, s.
547 inast.; A. von Bogdandy, Verwaltungsrecht im europdischen Rechtsraum [w:] Handbuch
Tus publicum Europaeum. Band IV. Verwaltungsrecht im Europ: Wissenschaft, red. A. von
Bogdandy, S. Cassese, P. H. Huber, Heidelberg 2011, s. 23. Ponadto zob.: T. Grof, Zum
Stand der Verwaltungsrechtsvergleichung in Europa: Grundlagen, ,Die Verwaltung” 2012
(45), nr 2, s. 251 i nast.; E. Schmidt-Afmann, Zum Stand der Verwaltungsrechtsverglei-
chung in Europa: Wissenschaft, ,Die Verwaltung” 2012 (45), nr 2, s. 264 i nast.

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

3% V. Skouris, Der Musterentwurf eines EU-Verwaltungsverfahrensgesetzes aus
der Sicht des Europdischen Gerichtshofs, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 4, s. 201;
G. della Cananea, C. Franchini, I Principi dellAmministrazione Europea, Torino 2013,
s. 125; G. Hirsch, Erwartungen der gerichtlichen Praxis an einen Gemeinsamen Referenz-
rahmen fiir ein Europdisches Vertragsrecht, ,Zeitschrift fiir Witschaftsrecht” 2007, s. 937
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Wartoscia uniwersalna, pozwalajaca na synteze dorobku prawnoproceso-
wego w dziedzinie administracji publicznej, jest sprawiedliwos¢ (fairness) wy-
razona w art. 41 ust. 1 Karty praw podstawowych i powtérzona w art. 3 ust. 1
Ksiegi III ReNEUAL. W tej nadrze¢dnej zasadzie prawa znajduja swoje zrodto
konkretne reguty Modelu kodeksu postepowania administracyjnego UE. Cata
Ksigga III stuzy urzeczywistnianiu podstawowego prawa do dobrej administracji
w zakresie przygotowania decyzji w sprawach indywidualnych®. W rezultacie
przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze wskazany projekt przewiduje
w zakresie postepowania w sprawie wydania decyzji instytucje odzwierciedlajace
w najwyzszym mozliwym stopniu zasade sprawiedliwosci proceduralnej. Przy
tym tworcey projektu rozumiejg pojecie sprawiedliwego przygotowania decyzji
w postepowaniu ujetym w Ksiedze III Modelu jako funkcjonowanie w tym po-
stgpowaniu — z jednej strony — wysokich standardéw ochrony praw jednostek,
z drugiej za$ strony — gwarancji skutecznosci, efektywnosci i zorientowania na
stuzbe publiczng w zakresie dziatan organéw administracji.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze wyptywajace ze sprawiedliwosci procedural-
nej zasady prawa, wlasciwe europejskiej kulturze prawnej, maja swoje zrédto
w konstytucjach narodowych i prawie o postepowaniu administracyjnym panstw
cztonkowskich Unii. Na bazie tych wzorcéw w przestrzeni prawa europejskiego
wypracowanie standardéw sprawiedliwosci proceduralnej nastagpito w orzecz-
nictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Trzecim za§ — obok porzadkéw praw-
nych panstw cztonkowskich oraz orzecznictwa TS — zrédtem zasad modelowych
ReNEUAL sg regulacje szczegdtowe prawa europejskiego. Model nie eliminuje
tych legis specialis, jednak przewiduje wspodtstosowanie (uwzglednianie) po-
stanowien projektu z owymi szczegbtowymi przepisami prawa europejskiego.
Tworcy projektu zebrali, usystematyzowali i udoskonalili w projekeie k.p.a. Unii
dotychczas wypracowane standardy postepowan administracyjnych panstw
cztonkowskich®.

Wypadnie wspomnieé, ze z perspektywy prawa polskiego Model jest
w przypadku wielu rozwigzan innowacyjny. W zakresie instytucji zwigzanych
ze wszczeciem postgpowania szczegdlne znaczenie posiadaja takie rozwiagzania,
jak: obowiazek wskazania przez organ — juz w zawiadomieniu stron o wszczeciu

inast.; Ch.U. Schmid, Die Instrumentalisierung des Privatsrecht durch die Europdische Uni-
on, Baden-Baden 2010, s. 831.

3 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V. M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski, [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa
2015,s. 781 102.
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postepowania z urzedu — dostepnych srodkéw odwotawezych (art. I1I-5 ust. 3),
a takze mozliwo$¢ wydania przez organ opinii na temat informacji, ktore maja
by¢ dostarczone przez wnioskodawce (art. 11I-13 ust. 2). Z punktu widzenia
efektywnego wszczynania postgpowan administracyjnych nowatorski charakter
posiada niewatpliwie dopuszczalno$é¢ odrzucania bezcelowych lub oczywiscie
bezzasadnych wnioskéw (art. I1I-6 ust. 3). Natomiast w obszarze gromadzenia
informacji nowatorskim rozwigzaniem jest przyjecie w ramach regulacji ogdlnej
Modelu mozliwosci przeprowadzania inspekeji (art. III-16 i nast.). Wejscie w
zycie ReNEUAL mogtoby otworzy¢ droge do przenikania poszczegélnych jego
instytucji do krajowych regulacji postepowania zmierzajacego do wydania decy-
zji, zwlaszcza w zakresie jego innowacyjnych rozwigzan.
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THE FAIR PREPARATION OF DECISIONS UNDER
THE ReNEUAL MODEL CODE OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURE OF THE EUROPEAN UNION

The subject of the article this paper is the theoretical analysis of the con-
cept of procedural fairness, as well as analysis of the dogmatic institutions con-
tained in ReNEUAL Model Code of Administrative Procedure of the European
Union. The aim of the paper is the verification of the thesis that ReNEUAL
proposes a procedure which allows to issue a decision which will fullfill of the
principles of procedural fairness.

The results of the analisysy indicate the given project respects to the
greatest possible extent, in the area of issuing the decision, the principle of pro-
cedural fairness. The creators of the project — representatives of the doctrine
of administrative law of the Member States of the EU — understand the concept
of fair preparation of the decision in the proceedings, which is described in the
Book III of the Model. on the one hand, as a high standards of protection of
individual rights, and on the other, as the guarantee of effectiveness, efficiency
and orientation to the public service in the field of administrative bodies. Crea-
tors of the project gathered, systematised and perfected in the draft of the Code
of Administrative Procedure of the Union previously developed standards of ad-
ministrative procedures of the Member States. In the case of multiple solutions
ReNEUAL is innovative.





