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У статті розкрито сутність та особливості функціонування доброї (належної) адміністрації (good 
administration) та поганої (неналежної) адміністрації (maladministration), що є предметом дослідження 
європейської адміністративно-правової доктрини. Встановлено, що добра (належна) адміністрація, як 
суб’єктивне право, надає підстави для ефективного забезпечення реалізації прав приватних осіб. 
Водночас погана (неналежна) адміністрація знаходить свій прояв у функціональній площині, тобто 
сферах діяльності національних, регіональних і місцевих омбудсманів та Європейського омбудсмана з 
громадянських прав. Констатовано, що означені поняття є базовими для європейського і глобального 
адміністративного права. 
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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 nawiązaniu do rozwoju prawa administracyjnego można rozpatrywać uniwersalne idee dobrego rządzenia 

(good governance) oraz dobrego zarządzania (good government) i dobrej administracji (good administration). Antonimem 
tej ostatniej pozostaje niewłaściwe (złe) administrowanie (maladministration) [1, c. 193]. Malaadministration może być 
tłumaczone jako „złe zarządzanie" [2, c. 259; 3, с. 3], „wadliwa działalność" [4, с. 94], „niewłaściwa działalność" [5, 
с. 71], „nieudolność administracji" [6, с. 7], „zła administracja" [7, с. 217]. Pojęcia te pod względem prawnoustrojowym i 
procesowym pozostają w ścisłym relacjach, przy tym nie tylko z punktu widzenia związków logiczno-językowych, ale 
przede wszystkim więzi funkcjonalnych. 

Bezpośrednich korzeni idei dobrej administracji można bowiem doszukiwać się w zmianach organizacji prawnej 
systemu kontroli administracji w Anglii, związanych z powołaniem wyspecjalizowanej władzy państwowej w postaci 
Komisarza parlamentu do spraw administracji.  

W 1961 roku Sekcja Brytyjska Międzynarodowego Komitetu Prawników, na podstawie dwuletnich badań 
porównawczych i prac studialnych co do możliwości adaptacji do potrzeb Wielkiej Brytanii – rozpowszechniającej się w 
państwach skandynawskich [8, с. 667] – koncepcji ombudsmana, opublikowała raport [9], w którym postulowano 
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wprowadzenie powoływanego przez Parlament komisarza, wzorowanego na instytucji norweskiego ombudsmana 
(Parlamentarny Ombudsman). Kryterium kontroli miało być jednak inne [10, c. 285]. Brytyjski Komisarz parlamentu do 
spraw administracji miał rozpatrywać skargi na niewłaściwe administrowanie (maladministration) [11, с. 187; 12, с. 399].  

W światowej nauce prawa administracyjnego z uwagą odnotowano fakt poszukiwania na wyspach brytyjskich 
nowych form obrony praw obywatelskich wobec administracji [13, c. 664; 14, с. 50]. Powyższa koncepcja spotkała się z 
uznaniem czynników politycznych i w 1965 roku „nowy” gabinet ogłosił zamiar utworzenia odrębnego urzędu 
parlamentarnego komisarza, który miałby podejmować działania w przypadku, gdy obywatel będzie czuł się 
pokrzywdzony z powodu niesprawiedliwości, wynikającej ze złej administracji [15, с. 3; 16, с. 1027].  

Ustawą The Parliamentary Commissioner Act z 1967 roku wprowadzono powoływanego przez monarchę, 
Komisarza parlamentu do spraw administracji (Parliamentary Commissioner for Administration), rozpatrującego skargi z 
powodu złej administracji w wykonaniu władz rządowych [17, с. 91; 18, с. 23].  

Ustawa nie zawierała jednak definicji maladministration i nie dookreślała choćby opisowo, co należy przez nią 
rozumieć, blankietowo odsyłając w tym zakresie do przyszłego orzecznictwa sądowego i wytworzonej w późniejszym 
czasie praktyki. Traktowała pojęcie niewłaściwego administrowania jako klauzulę generalną, stanowiącą ogólną normę 
kompetencyjną Komisarza parlamentu do spraw administracji. 

Niemniej, w toku prac parlamentarnych przyjmowano, że maladministration wiązać się będzie ze stronniczością, 
zaniedbaniami, opóźnieniami, niekompetencją, brakiem racjonalności i zaufania, podłością, samowolą. Wymienione 
wyróżniki dystynktywne niewłaściwego administrowania znane są pod nazwą „Crossman catalogue”, od nazwiska 
Richarda Crossmana, ówczesnego przewodniczącego Izby Gmin, który sformułował je podczas debaty parlamentarnej [19, 
с. 42-172].  

Ustawą The Local Goverment Act z 1974 roku utworzono Komisję do spraw administracji lokalnej, składającą się 
z Komisarza parlamentu do spraw administracji oraz nowo powołanych komisarzy lokalnych dla Anglii (w liczbie trzech) i 
Walii [20, с. 538], rozpatrujących skargi z powodu złej administracji władz lokalnych [21, с. 71]. Uzasadnieniem 
ustanowienia komisarzy lokalnych, a wcześniej komisarza parlamentarnego było dążenie do ograniczenia 
dyskrecjonalności organów władzy publicznej, przy poszanowaniu jednak pierwszeństwa kognicji sądów powszechnych w 
sytuacjach naruszenia ultra vires. 

Realizując swoje cele ustawowe w zakresie identyfikowania, diagnozowania i oceny zjawisk administracyjnych 
oraz konsultacji wspomniana Komisja do spraw administracji lokalnej podjęła próbę określenia przykładowych cech 
maladministration [22, с. 187; 23, с. 149], nie ingerując jednak w dotychczasową strukturę normatywną tej generalnej 
klauzuli kompetencyjnej.  

Niemniej jednak, Cecil Montacute Clothier, Komisarz parlamentarny w latach 1979-1984 przyczynił się do 
stworzenia pierwszego Kodeksu dobrej administracji [24, c. 97; 25, с. 2.24; 26, с. 1]. Kodeks ten wskazywał na pewne 
reguły ogólne. Według E. Nowackiej Kodeks zawierał następujące podstawowe zasady: wcześniejsze zawiadomienie o 
przygotowywanej decyzji; lex retro non agit; podejmowanie decyzji na podstawie zidentyfikowanego materiału 
faktycznego sprawy; wszystkie uzasadnione prośby o udostępnienie informacji do organów publicznych powinny być 
uwzględnione; uzasadnienie decyzji sporządzane jest, jeśli wymagają tego procedury prawne; zawiadomienie o decyzji 
osób, których decyzje te dotyczą [27, с. 110]. 

Obecnie w zakres dobrej administrację w Wielkiej Brytanii wchodzą następujące zasady: Getting it right, Being 
customer focused, Being open and accountable, Acting fairly and proportionately, Putting things right, Seeking continuous 
improvement [28]. Oznacza to, że choć zakres działania brytyjskich ombudsmanów wyznaczony jest nadal klauzulą 
generalną, to doszło tam do dookreślenia maladministration w sposób negatywny. Nie wskazuje się bowiem, czym jest 
niewłaściwe administrowanie, ale to czym być nie powinno. Formułuje się przy tym pewne pryncypia i wartości 
preferowane. Nawiązując do klasycznych definicji administracji publicznej tzw. wielkiej reszty, można zatem 
skonstatować, że w maladministration mieści się to wszystko co nie może zostać uznane za good administration. Niemniej 
pojęcie maladministration stanowi słowo-klucz przy rozpatrywaniu zagadnienia funkcji i zakresu działania brytyjskich 
komisarzy ds. administracji. Jest to jednak formuła odmienna od przyjętej np. Holandii. 

W połowie lat osiemdziesiątych zaczęto podnosić możliwości przeniesienia idei dobrej administracji na porządek 
prawny Wspólnot Europejskich, zwłaszcza że była ona w żywa od dość dawna orzecznictwie luksemburskim [29, с. 269]. 
Dla przykładu, już w wyroku Trybunału Sprawiedliwości z 1969 roku w sprawie Stauder v. miasto Ulm użyto pojęcia 
„dobrej administracji”, jednakże w kontekście konkretnej i indywidualnej sytuacji prawnej jednostki [30, с. 69].  

Na mocy art. 138e traktatu z Maastricht z 1992 roku został ustanowiony Europejski Rzecznik Praw 
Obywatelskich. Mimo, iż zakres jego właściwości został określony przez klauzulę maladministration [31, с. 138]. Zgodnie 
ze stanowiskiem Parlamentu Europejskiego „…maladministration powinno być szeroko interpretowane w celu objęcia nie 
tylko czynności administracyjnych naruszających normy i zasady prawne określone na mocy traktatów lub przepisów 
prawa wtórnego, ale także na przykład przypadków, w których władze administracyjne podjęły zobowiązania np. 
przyjmując kodeks dobrego postępowania administracyjnego lub przypadków, gdy przyjęta strategia polityczna lub 
deklaracje natury politycznej wzbudziły słuszne i uzasadnione oczekiwania obywateli” [32]. Wcześniejsze 
subiektywistyczne podejście do pojęcia „dobrej administracji” pozostało dalej w bieżącym użyciu [33, с. 454]. Niemniej 



58 

НАУКОВІ	ЗАПИСКИ.	СЕРІЯ:	ПРАВО	|	SCIENTIFIC	NOTES.	SERIES:	LAW	

Випуск 4. 2018     

decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie przepisów i ogólnych warunków regulujących 
wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich nie zawierała żadnych wskazań co do rozumienia niewłaściwego 
administrowania [34]. Nie odnosiła się też do dobrej administracji w kontekście praw podmiotowych.  

Po 1995 roku pod wpływem inicjatywy Roya Perry'ego na rzecz ustanowienia Kodeksu dobrej administracji, 
Komisja Europejska [35] i inne instytucje wspólnotowe podjęły próbę opracowania katalogu dobrych praktyk na swoje 
potrzeby, choć z wielu wcześniejszych orzeczeń Trybunału Luksemburskiego można było ustalić treść ogólnego prawa do 
dobrej administracji [36, с. 127; 37, с. 100]. Stąd też projekt unijnego ombudsmana z 1998 roku, wobec ujawnienia 
nadużyć w Komisji Europejskiej przez zespół J. Santera [38, с. 148], poparty rezolucjami Parlamentu [39], mógł zostać 
zrealizowany już trzy lata później w postaci Europejskiego kodeksu dobrej praktyki administracyjnej, choć formalnie 
niewiążącego, ale o szerokim zastosowaniu w sferze deontologii urzędniczej i aksjologii administracyjnej.  

Akt ten jest związany z treścią Karty praw podstawowych [40], która w art. 41 uznaje prawo do dobrej 
administracji za prawo podstawowe obywatela europejskiego [41, с. 87; 42, с. 289]. Prawo to wyraża subiektywistyczne 
podejście do pojęcia „dobrej administracji”. Funkcjonalnie akt ten jest również związany z prawem do składania do 
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich skarg dotyczących niewłaściwego administrowania w instytucjach i 
organach Unii, o której mowa w art. 43 Karty praw podstawowych.   

Kodeks pełni wiele funkcji w zakresie etyki służby publicznej i postępowania administracyjnego, ale przede 
wszystkim określa katalog wartości preferowanych w sferze istotnej części administracji UE, stanowiąc kryterium kontroli 
ze strony Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Stąd funkcjonuje on potocznie pod nazwą Kodeks Europejskiego 
Rzecznika Praw Obywatelskich. Innymi słowy, ma na celu bardziej szczegółowe wyjaśnienie czym powinna być dobra 
administracja oraz co w praktyce oznacza zawarte w Karcie prawo do dobrej administracji. Daje zatem ombudsmanowi 
europejskiemu możliwości oceny poszczególnych przypadków. 

Trochę inaczej jest ujmowana idea dobrej administracji w ramach Rady Europy. Jest to organizacja 
międzynarodowa, budowana na kanwie trzech podstawowych wartości współczesnej społeczności europejskiej (prawa 
człowieka, pluralistyczna demokracja oraz rządy prawa) [43]. Jest ona forum zacieśniania współpracy państw na 
płaszczyźnie politycznej, gospodarczej, kulturalnej i prawnej dla osiągnięcia większej jedności. Węzłowym aktem 
prawnym w systemie Rady Europy pozostaje Europejska konwencja praw człowieka [44] jest zasadniczym spełnieniem 
postanowień Statutu Rady Europy. Pozostała jej działalność jest raczej pochodna [45, с. 97], a dalsze zobowiązania 
traktatowe mają charakter „ramowy”. Konwencja ramowa wiąże stronę w odniesieniu do rezultatu, który ma zostać 
osiągnięty, pozostawiając organom państwa swobodę wyboru formy i środków. Stąd też prawa człowieka II generacji – 
tzw. pozytywne (socjalno-ekonomiczne i kulturalno-edukacyjne) oraz prawa człowieka III generacji – tzw. prawa 
solidarnościowe czy kolektywne nie dają podstaw do roszczeń jednostki względem państwa i nie są objęte kognicją 
Trybunału Strasburskiego.  

Tego typu prawa przekładają się na funkcje państwa i jego obowiązki w zakresie prawidłowego działania. Z 
perspektywy prawa administracyjnego są w mniejszym stopniu chronione proceduralnie i sądowo, a bardziej wykorzystuje 
się mechanizmy prawa administracyjnego ustrojowego. Jakiekolwiek zaniechania w tym zakresie lub nienależyte 
wykonywanie zadań będą przejawami niewłaściwej administracji, to w tego typu sprawach ombudsmani pełnią bardziej 
rolę mediatorów, aniżeli obrońców praw [46, с. 86]. 

Choć rekomendacji № R(85)13 Komitetu Ministrów Rady Europy dla państw członkowskich w sprawie instytucji 
ombudsmana (przyjętej w dniu 23 września 1985 r. na 388. zebraniu Zastępców Ministrów) nie odniesiono się experssis 
verbis do pojęcia maladministration, jednakże jest tam mowa o podważanych błędach lub innych niedociągnięciach władz 
administracyjnych. Widoczny jest związek pomiędzy działalnością instytucji ombudsmana a poprawą funkcjonowania 
administracji publicznej, zwłaszcza na płaszczyźnie przestrzegania praw i wolności człowieka i obywatela.  

W pierwszej ogólniejszej konstatacji prac integracyjnych Rady Europy w dziedzinie prawa i postępowania 
administracyjnego: The Administration and You: Principles of Administrative Law Concerning the Relations between 
Administrative Authorities and Private Persons a Handbook jest mowa zarówno o niewłaściwej, jak i dobrej administracji 
[47, с. 277]. Dobra administracja nie jest tam rozumiana jako samodzielna wartość, ale raczej jako kategoria zbiorcza, 
stanowiąca podsumowanie sporej aktywności Rady Europy na rzecz tworzenia standardów administracyjnych [48, с. 672], 
które były przyjmowane w formie rezolucji i rekomendacji Komitetu Ministrów. 

Dalsze impulsy do rozwoju idei dobrej administracji w ramach Rady Europy pochodziły od Zgromadzenia 
Parlamentarnego. W rekomendacji 1615 (2003) z 8 września 2003 r. w sprawie instytucji ombudsmana podkreślono 
konieczność powołania krajowych rzeczników praw obywatelskich dla respektowania standardów dobrej administracji i 
przeciwdziałania niewłaściwej administracji.  

Rekomendacja 1615 (2003) była skierowana do Komitetu Ministrów, który jako jedyny organ Rady Europy ma 
prawo uchwalać zalecenia dla państw członkowskich i choć nie uzyskała jego formalnej akceptacji w zakresie 
standaryzacji instytucji ombudsmana krajowego, to sprawa dobrej administracji nie upadła. Przekazano ją Europejskiemu 
Komitetowi Współpracy Prawnej (CDCJ), który sporządzenie wykazu zasad dobrej administracji powierzył Grupie Prawa 
Administracyjnego (CJ-DA). Jest to Komitet Ekspertów, odpowiedzialny za prowadzenie działań standaryzacyjnych Rady 
Europy w dziedzinie prawa administracyjnego i wymiaru sprawiedliwości.  
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W czasie III Szczytu Rady Europy w maju 2005 roku podpisano Deklarację Warszawską, w której 
zaakcentowano, że „efektywna demokracja i dobre rządzenie na wszystkich szczeblach są istotne dla zapobiegania 
konfliktom i dla promowania stabilizacji, ułatwiania postępu gospodarczego i społecznego, tworzenia w ten sposób 
zrównoważonych społeczności, w których ludzie chcą żyć i pracować, teraz i w przyszłości” [49]. W czasie tego szczytu 
przyjęto także Plan Działania, którego realizacja ma zmierzać do wzmocnienia aktywności RE w czterech obszarach: 
promowanie wspólnych wartości podstawowych: praw człowieka, rządów prawa i demokracji; poprawa bezpieczeństwa 
obywateli europejskich; budowanie Europy bliższej ludziom, Europy włączenia społecznego; rozwój współpracy z innymi 
organizacjami i instytucjami europejskimi; wdrażanie planu działań: przejrzysta i skutecznie działająca Rada Europy.  

W ramach pierwszego priorytetu jako cel wyznaczono wzmacnianie demokracji, dobrego rządzenia i rządów 
prawa w Państwach Członkowskich. Aby go urzeczywistnić Rada Europy uruchomiła specjalny program, w którym 
zakładano przyjęcie Kodeksu dobrej administracji. Miało to wzmocnić ramy prawne dobrej administracji jako 
podstawowego elementu good governance. 

W tym celu oraz z myślą o promowaniu obszaru wspólnych standardów prawnych w całej Europie, po 
przebadaniu możliwości i celowości, przy uwzględnieniu warunków odniesienia w latach 2004-2006, grupa robocza CJ-
DA z udziałem przedstawiciela Komisji Europejskiej wypracowała wstępny projekt zalecenia, wraz ze skonsolidowanym 
modelowym Kodeksem dobrej administracji [50]. Obok takich zasad dobrej administracji jak: legalność, równość, 
bezstronność, proporcjonalność, pewność prawna, rozsądny czas podejmowania działań, partycypacja, poszanowanie 
prywatności, przejrzystość, skoncentrowano się także na procedurze podejmowania i wydawania szeroko rozumianych 
decyzji oraz środków prawnych od nich przysługujących i odpowiedzialności odszkodowawczej władzy publicznej. Na 
potrzeby przygotowywanego kodeksu dobrej administracji przyjęto francuski podział na decyzje generalne i inne Wszystko 
to miało przeciwdziałać przypadkom niewłaściwego administrowania. 

Został on przyjęty przez Komitet Ministrów 20 czerwca 2007 r. № 999 posiedzeniu zastępców ministrów jako 
Rekomendacja dla Państw Członkowskich № R (2007) 7. Z tej racji idea dobrej administracji w ramach Rady Europy nie 
może być traktowana w kategoriach praw człowieka [51, с. 145]. Zarówno w systemie uniwersalnym (ONZ), jak i 
systemach regionalnych wymaga się bowiem formy umowy międzynarodowej. Ponadto, Kodeks jest adresowany do 
rządów państw członkowskich Rady Europy, które to właśnie kierują lub nadzorują funkcjonowanie krajowej administracji 
publicznej. Kodeks pozostaje bez związku z funkcjonowaniem powołanego w 1999 r. urzędu Komisarza Rady Europy ds. 
Praw Człowieka (art. 1 i n. rezolucji (99)50 Komitetu Ministrów o Komisarzu Praw Człowieka Rady Europy, przyjęta 7 
maja 1999 r. podczas 104 sesji w Budapeszcie).  

Od strony treści można jednak traktować powyższe ujęcie dobrej administracji w formie Kodeksu Rady Europy w 
kategoriach praw podmiotowych, których źródłem nie jest – co prawda – przyrodzona i niezbywalna godność istoty 
ludzkiej, ale kanon demokratycznego państwa prawnego [52, с. 205]. 

W podsumowaniu, można stwierdzić, że o ile dobra administracja rozumiana w kategoriach podmiotowych daje 
podstawy do wyodrębniania prawa jednostki do dobrej administracji, o tyle niewłaściwa administracja i jej antonim w 
postaci dobrej administracji rozumianej przedmiotowo stanowią o funkcjach i zakresie działania niektórych krajowych, 
regionalnych i lokalnych ombudsmanów oraz Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Choć nie jest to jedynie 
wytwór doktryny anglosaskiej, albowiem na gruncie francuskim od wielu lat jest obecna za sprawą przywołanego wyżej G. 
Langroda la mauvaise administration, to jednak funkcje i zakres działania ombudsmanów mogą być wyznaczane także 
innymi kryteriami, takimi jak: prawa człowieka, walka z korupcją, ochrona humanitarna, arbitraż i mediacje pomiędzy 
obywatelami i władzami publicznymi w sprawach spornych, reprezentacja praw i interesów grupowych w odniesieniu do 
poszczególnych dziedzin, sprawy dzieci czy kwestie wojskowe. Niemniej jednak tytułowe pojęcia należą już do 
terminologii europejskiego, a może nawet globalnego prawa administracyjnego [53, с. 24].  
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