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Abstract

This article analyzes the mechanisms through which the Council of Europe’s

acquis influences the development of national administrative law systems in
Europe and evaluates the process of forming a common European adminis-
trative space. The author employed a dogmatic-exegetical method to analyze

the Council of Europe’s normative documents, a legal functionalism method
to identify procedural standards developed by the European Court of Human
Rights, and a comparative method enabling comparison of reception and imple-
mentation mechanisms in selected Western and Central-Eastern European
legal systems. The analysis demonstrated that Council of Europe standards,
despite their often non-binding character, effectively shape a common admin-
istrative space through two principal mechanisms - judicial reception and

directlegislative implementation. A pivotal role is played by Strasbourg juris-
prudence, recommendations of the Council of Europe’s Committee of Ministers,
and opinions of the Venice Commission. In conclusion, the article proposes

directions for de lege ferenda reforms of the Polish administrative law sys-
tem, including constitutional recognition of the right to good administration,
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digital modernization of procedures, and strengthening guarantees of fair
administrative proceedings.
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1 Wprowadzenie

Wspdlczesne europejskie pafistwo prawa opiera sie nie tylko na konstytu-
cyjnych gwarancjach materialnych, ale réwniez na rozwinietych standar-
dach proceduralnych, ktére warunkuja skuteczng ochrone praw jednostki
w relacjach z administracja publiczng. W tym kontekscie na szczegélng
uwage zastuguje dorobek Rady Europy (dalej: RE), ktéry - mimo ze pierwot-
nie koncentrowat sie na ochronie klasycznych praw czlowieka - z czasem
przeksztalcit sie w Zrédlo zasad organizujacych funkcjonowanie admini-
stracji publicznej w duchu rzetelnosci, przejrzystosci i sprawiedliwosci
proceduralnej.

Koncepcja wspdlnej europejskiej przestrzeni administracyjnej, wyta-
niajaca sie z dziatalno$ci Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej:
ETPC, Trybunat), Komitetu Ministréw Rady Europy (dalej: KMRE) oraz
organéw eksperckich, takich jak Europejska Komisja na rzecz Demokracji
przez Prawo (dalej: Komisja Wenecka), znajduje coraz szersze zastosowanie
w praktyce panstw cztonkowskich. Zjawisko to nabrato szczegélnego zna-
czenia po 1989 1., kiedy to paristwa Europy Srodkowo-Wschodniej, wycho-
dzac z systemu autorytarnego, zaczely intensywnie poszukiwaé punktéw
odniesienia dla reformy swoich struktur administracyjnych.

Celem niniejszego artykulu jest ukazanie, w jaki sposéb standardy
wypracowane przez RE wplywaja na krajowe systemy prawa administra-
cyjnego zaréwno poprzez mechanizmy recepcji w orzecznictwie i praktyce
sadowej, jak i poprzez bezposrednia implementacje w przepisach prawa.
Analiza uwzglednia zréznicowane modele krajowe, dynamike transforma-
cji ustrojowych oraz aktualne wyzwania, takie jak cyfryzacja administracji
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czy napiecia miedzy porzadkami prawnymi RE i UE. Autorka stawia teze,
zgodnie z ktéra dorobek RE, realizowany gtéwnie poprzez orzecznictwo
ETPC i rekomendacje KMRE, skutecznie ksztaltuje wspdlng przestrzen
administracyjng w paristwach Europy Zachodniej i Srodkowo-Wschodniej
w okresie po 1990 r. poprzez harmonizacje wartosci, zasad i standardéw
proceduralnych administracji publiczne;j.

W opracowaniu zastosowano zintegrowane podej$cie metodologiczne,
1aczace metody wiasciwe dla nauk prawnych i administracyjnych, dostoso-
wane do specyfiki badania harmonizacji prawa administracyjnego w kon-
tekscie europejskim. Metode dogmatyczno-egzegetyczng przyjeto jako
podstawe analizy normatywnej gtéwnych dokumentéw RE, obejmujacej
systematyczna egzegeze Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci™ (dalej: Konwencja, EKPC), ze szczegélnym uwzglednie-
niem art. 6 (prawo do rzetelnego procesu), art. 8 (prawo do poszanowania
zycia prywatnego i rodzinnego) oraz art. 13 (prawo do skutecznego $rodka
odwotawczego), a takze kluczowych rekomendacji KMRE. Metode funk-
cjonalizmu prawniczego wykorzystano za$ w celu identyfikacji i systema-
tyzacji standardéw proceduralnych wypracowanych przez ETPC. Analiza
objete zostaly przetomowe orzeczenia, a kryterium ich doboru stano-
wilo znaczenie danego orzeczenia dla rozwoju europejskich standardéw
administracyjnych oraz jego wplywu na orzecznictwo krajowe. Metode
prawno-poréwnawcza zastosowano celem analizy mechanizméw recepcji
iimplementacji standardéw europejskich w réznych systemach prawnych.
Dobér panstw do analizy poréwnawczej oparto na czterech kryteriach
metodologicznych. Kryterium geograficzno-historyczne zapewnilo repre-
zentacje dwéch gléwnych regionéw Europy - Zachodniej (stabilne demo-
kracje) oraz Srodkowo-Wschodniej (pafistwa postkomunistyczne po1989.).
Kryterium tradycji prawnej uwzglednilo rézne rodziny prawne zgodnie
z klasyfikacja R. Davida i J. Brierleya!® - common law (Wielka Brytania),
civil law germariski (Niemcy, Austria), civil law romanistyczny (Francja,
Wrtochy, Hiszpania), systemy nordyckie (Szwecja) oraz systemy postso-
cjalistyczne (Polska, Czechy). Kryterium chronologiczne objeto za$ pan-
stwa reprezentujgce rézne fazy implementacji standardéw RE - pionieréw

! Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia
4 listopada 1950 r. zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

2 Zob. René David i John E.C. Brierley, “Major Legal Systems in the World
Today,” Journal of the Indian Law Institute, nr 21 (1) (1979): 419 - 426.
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(Austria - 1925 1., Szwecja - 1986 1.), fale lat 90. XX wieku (Wtochy - 1990 .,
Portugalia - 1991 r., Holandia - 1994 r.), panistwa postkomunistyczne (Cze-
chy - 2004 r., Polska - po 1989 r., z reformami w 2017 r.) oraz péznych
adaptatoréw (Francja - 2015 r., Hiszpania - 2015 r.). Ostatnie z kryteriéw,
kryterium instytucjonalne, pozwolito uwzglednié rézne modele kontroli
administracyjnej - od dualistycznego (Francja, Niemcy), przez monistyczny
(Wielka Brytania, kraje nordyckie), az po mieszany (Polska, Czechy).

2 Koncepcja wspolnej przestrzeni administracyjnej
w Europie - uwagi ogdlne

Dynamicznie rozwijajaca sie koncepcja wspdlnej europejskiej przestrzeni
administracyjnej ma swoja geneze w przekonaniu, ze ochrona praw czto-
wieka wymaga nie tylko materialnych gwarancji, ale réwniez procedural-
nych standardéw dzialania administracji publicznej®®. Jest to przestrzen,
w ktérej harmonijnie wspdlistniejg wartosci, standardy i praktyki admi-
nistracyjne czerpiace istotne inspiracje z dorobku RE. Cho¢ przestrzen ta
nie zostata formalnie ustanowiona, wyraZnie przejawia sie w dziataniach
panstw cztonkowskich organizacjil*.

Rada Europy powstala 5 maja 1949 r.*! jako pierwsza europejska orga-
nizacja rzagdowa i od poczatku swojego istnienia koncentrowata sie na
promocji demokratycznych wartosci i praworzadnoécil®l. Paristwa pod-
pisujace akt zalozycielski organizacji zadeklarowaly: , [...] swoje glebokie
przywiazania do duchowych i moralnych wartosci stanowigcych wspélne
dziedzictwo ich narodéw i Zrédlo zasad wolnosci osobistej, swobdd poli-
tycznych i praworzadnosci, ktére stanowia podstawe kazdej prawdziwej

3 Zob. Jerzy Jaskiernia, Kamil Spryszak i Pawet Jaroniak, red. 75 lat oddzia-

tywania Rady Europy na ksztattowanie europejskiej przestrzeni prawnej w obszarze
demokracji (Toruti: Adam Marszatek, 2025), 77.

4 Nadzien 1 maja 2025 r. czlonkami RE jest 46 paristw. Zob. https://www.coe.
int/en/web/portal/members-states [dostep: 1.05.2025].

5 Zob. Statut Rady Europy z dnia 5 maja 1949 r. (Dz.U. 21994 r. Nr 118, poz. 565).

6 Zob. Elzbieta Dynia, “Zasada demokracji, praworzgdnosci i poszanowania
praw czlowieka jako warunek czlonkostwa w Radzie Europy,” Stosunki Miedzyna-
rodowe, nr 5 (2020): 35 - 49.
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demokracji”. Celem RE jest dazenie do wiekszej jedno$ci miedzy paistwami
czlonkowskimi w celu ochrony i realizacji idealéw oraz zasad, ktére je
tacza, a takze wspieranie postepu ekonomicznego i spotecznego. Kluczowe
zobowigzanie panstw czlonkowskich, wynikajgce z art. 3 Statutu RE, to
przestrzeganie zasad rzagdéw prawa i gwarantowanie podstawowych praw
cztowieka wszystkim osobom znajdujacym sie w granicach ich jurysdykcji.

Zatem RE od poczatku swego powstania promowata i nadal promuje
demokracje, rzady prawa i prawa czlowieka, tworzac w ramach swojej
dziatalnosci prawotwérczej dokumenty o charakterze hard law oraz instru-
menty soft law. Jednak dopiero w latach 70. XX wieku, wraz z rozwojem
orzecznictwa ETPC, zaczely krystalizowa¢ si¢ konkretne standardy doty-
czace funkcjonowania administracji publicznej".

Koncepcja wspdlnej przestrzeni administracyjnej zyskala szczegélne zna-
czenie poupadkukomunizmuw Europie Srodkowo-Wschodniej, gdy paristwa
tego regionu potrzebowaty wzorcéw dla reformy swoich systeméw admini-
stracyjnych. RE wypelnita te luke, oferujac nie tylko normatywne standardy,
ale réwniez praktyczne wsparcie w procesie transformacji ustrojowej'l.

3 | Kluczowe instytucje Rady Europy wnoszgce wktad
w rozwdj wspolnej przestrzeni administracyjnej

Architektura instytucjonalna oddziatywania RE na ksztattowanie standar-
déw administracyjnych opiera sie na wspétdziataniu kilku kluczowych
organdw i instytucji, z ktérych wszystkie wnosza odrebny, choé¢ kom-
plementarny wkiad w rozwdj europejskiej przestrzeni administracyjnej.
Jednym z gtéwnych kreatoréw standardéw jest KMRE - prawotworczy
organ decyzyjny RE, ktdry, dzialajac w imieniu organizacji, rozwaza $rodki

7 Warto podkreslié, ze cho¢ RE odegrata pionierska role w tworzeniu stan-
dardéw administracyjnych, réwnolegle, na poziomie wspélnotowym, ksztattowata
sie praktyka instytucji Wspélnot Europejskich (nastepnie UE), ktéra uzupetniata
standardy proceduralne m.in. przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwoéci
Unii Europejskiej. Integracja tych dorobkéw tworzy dzi$ hybrydows strukture
standardéw europejskich w administracji publicznej.

8 Zob.Jacek Jagielski i Marek Wierzbowski, red. Prawo administracyjne (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2020), 162.
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wlasciwe dla realizacji celu organizacji, wlaczajac w to zawieranie konwen-
¢jiiuméw oraz przyjmowanie przez rzady wspélnej polityki odnoénie do
poszczegdlnych spraw. Ustalenia organu moga, w stosownych wypadkach,
przybieraé forme zaleceri dla rzadéw czlonkéw!). Znaczenie KMRE prze-
jawia sie przede wszystkim w tworzeniu dokumentéw z zakresu ,,miek-
kiego prawa” w obszarze administracji publicznej. Cho¢ dokumenty te nie
majg mocy prawnie wigzacej, niemniej jednak sa wazne w ksztalttowaniu
dziatalnosci paristw cztonkowskich organizacjil®®, wywieraja bowiem zna-
czacy wptyw na ich wewnetrzne porzadki prawne!™. W praktyce paristw
cztonkowskich dokumenty te czesto sg implementowane poprzez tzw.
transpozycje miekka (ang. soft transposition) polegajaca na dostosowaniu
praktyk administracyjnych i orzecznictwa krajowego bez formalnej inkor-
poracji do ustawodawstwa.

Fundamentalng role w ksztaltowaniu wspdlnej przestrzeni administra-
cyjnej odgrywa réwniez ETPC za sprawg swojego orzecznictwa. Jako straz-
nik EKPC dokonuje wyktadni jej postanowienl. Konwencja, choé pierwotnie
nie byla pomyslana jako instrument ksztattujacy prawo administracyjne,
stala sie de facto konstytucja europejskiej przestrzeni administracyjne;.
W interesujacym nas obszarze istotna jest szczeg6lnie interpretacja art. 6
(prawo do rzetelnego procesu), art. 8 (prawo do poszanowania zycia pry-
watnego i rodzinnego) oraz art. 13 (prawo do skutecznego $rodka odwo-
tawczego) EKPCM2,

W wyroku w sprawie Golder przeciwko Wielkiej Brytanii z 1975 r."** Try-
bunat po raz pierwszy uznat, ze prawo do sadu obejmuje réwniez dostep

9 Zob. art. 15 Statutu RE.

10 Zob. Jerzy Jaskiernia, “Prawo Rady Europy a prawo krajowe - granice
i wspdlne obszary,” w Prawo miedzynarodowe, europejskie i krajowe - granice i wspélne
obszary. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, red. Barbara
Mikotajczyk i Joanna Nowakowska-Matusecka (Katowice: Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Slaskiego, 2009), 256.

11 Zob. Michat Balcerzak, “Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy jako
forma pozatraktatowej dziatalno$ci normatywnej i harmonizujacej w dziedzinie
praw czlowieka,” w Rada Europy - 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. Irena Glusz-
czyriska i Kazimierz Lankosz (Wyzsza Szkota Administracji: Bielsko-Biata, 2008), 7.

12 Szerzej zob. Agnieszka Skéra i Agnieszka Krawczyk, “Ochrona prawna
w systemie Konwencji Europejskiej,” w System Prawa Administracyjnego. Tom 3:
Europeizacja prawa administracyjnego, red. Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski
i Andrzej Wrébel (Warszawa: C.H. Beck, 2014), 279 - 335.

13 Wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1975 r. w sprawie Golder przeciwko Wielkiej
Brytanii, skarga nr 4451/70.
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do sprawiedliwej procedury administracyjnej. Przelomowe znaczenie
miat tez wyrok w sprawie Kénig przeciwko Niemcom z 1978 1., w kté-
rym Trybunat rozszerzyl zakres stosowania art. 6 EKPC na postepowania
administracyjne majace charakter quasisadowy. Wazna okazala sie takze
linia orzecznicza dotyczaca prawa do wystuchania (audi alteram partem),
rozwinieta w sprawach takich jak McMichael przeciwko Wielkiej Brytanii
21995 r.") czy T. i V. przeciwko Wielkiej Brytanii z 1999 r."¢! Trybunat kon-
sekwentnie podkreslit w nich, ze efektywno$¢ ochrony praw czlowieka
wymaga zapewnienia jednostce realnej mozliwosci przedstawienia swojego
stanowiska przed podjeciem decyzji wplywajacej na jej sytuacje prawna.

Warto podkreslié, ze wspétczesne orzecznictwo strasburskie rozwija
standardy komunikacji z obywatelami. W wyroku w sprawie S.M. prze-
ciwko Chorwacji z 2020 r. ETPC ustalil obowiagzek formutowania uzasadnien
decyzji wjezyku rzeczywiscie zrozumiatym dla adresata, wykraczajac poza
formalng poprawno$é prawna™”.

Orzecznictwo Trybunatu dotyczace przepisu art. 6 EKPC, gwarantuja-
cego prawo do rzetelnego procesu, rozszerzone zostalo na wiele aspektéw
funkcjonowania administracji publicznej. Wynika z niego, Ze przepis ten
wymusza na organach administracji publicznej zapewnienie m.in. mozli-
woéci obrony oraz jawnosci postepowania i prawa odwotania sie do sadu.

Przepis art. 8 EKPC, chronigcy prawo do zycia prywatnego i rodzinnego,
stal sie podstawa formutowania obowigzkéw proceduralnych administracji,
szczegblnie w zakresie wystuchania i uzasadniania decyzji. Trybunat wska-
zuje na dziatania administracji dotyczace np. wywlaszczen, kontroli sani-
tarnej czy eksmisji, ktére powinny by¢ proporcjonalne i zgodne z prawem.
Gwarancje w zakresie realnej mozliwosci odwotania od kazdej decyzji inge-
rujacej w prawa jednostki organ podkresla zas w wyrokach dotyczacych
interpretacji przepisu art. 13 EKPC, ktéry gwarantuje prawo do skutecznego
$rodka odwotawczego. Jego wykladnia przez orzecznictwo strasburskie
dopetnia system ochrony proceduralnej i naktada obowigzek zapewnienia
efektywnego mechanizmu zaskarzania decyzji administracyjnych.

14 Wyrok ETPC z dnia 28 czerwca 1978 r. w sprawie Kénig przeciwko Niemcom,
skarga nr 6232/73.

15 Wyrok ETPC z dnia 24 lutego 1995 r. w sprawie McMichael przeciwko Wielkiej
Brytanii, skarga nr 16424/90.

16 Marek Zubik, “Prawo do sgdu w orzecznictwie ETPCz,” Paristwo i Prawo, nr 9
(2010): 3 -18.

17 Wyrok ETPC z dnia 25 czerwca 2020 r. w sprawie S.M. przeciwko Chorwagji,
skarga nr 60561/14.
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W rozwdj standardéw znaczacy wklad wnosza réwniez organy eks-
perckie, w szczegdélnosci Komisja Wenecka. Dziata ona jako platforma
ekspercka, opracowujac opinie i raporty, ktére stanowia cenne Zrédto
analityczneiinterpretacyjne dla rozwoju zasad dobrej administracji. Szcze-
gélne znaczenie maja jej opracowania dotyczace niezaleznosci administra-
cji, jakosci legislacji oraz standardéw postepowania administracyjnego.
W jednym z raportéw z 2011 r. w rozdziale IV Komisja Wenecka wylicza
elementy zasady rule of law, takie jak legalno$é (w tym przejrzysty i demo-
kratyczny proces legislacyjny), pewno$é prawa, zakaz arbitralnosci, dostep
do wymiaru sprawiedliwo$ci przed niezaleznymi i bezstronnymi sagdami,
w tym do sagdowej kontroli aktéw administracyjnych, poszanowanie dla
praw czlowieka, niedyskryminacja i réwno$é wobec prawal*®l,

Komisja Wenecka pelni funkcje pomostu miedzy teoriag prawnicza
a praktyka ustrojows, przekladajgc abstrakcyjne zasady na konkretne roz-
wigzania prawne. Jej znaczenie wykracza przy tym poza sama RE - opinie
Komisji Weneckiej sg coraz czesciej cytowane przez instytucje Unii Euro-
pejskiej (dalej: UE), Organizacje Bezpieczenistwa i Wspélpracy oraz organy
Organizacji Narodéw Zjednoczonych, co uwidacznia ich rosnacy autorytet
w sferze standardéw instytucjonalnych o charakterze transnarodowym.

4

Normatywne podstawy wspédlnej przestrzeni
administracyjnej w dorobku Rady Europy
i jej charakter

Normatywne podstawy wspélnej przestrzeni administracyjnej obejmuja
zaréwno traktaty, jak i Zrédta prawa miekkiego, powstajace w ramach pra-
wotworczej dziatalnosci RE. Wiréd uméw miedzynarodowych kluczowe
miejsce zajmuje EKPC. Précz niej do najwazniejszych traktatéw powstatych
pod auspicjami organizacji, ktére dotycza zaréwno ogélnych zasad funkcjo-
nowania administracji publicznej, jak i szczegétowych kwestii zwigzanych

18 Szerzej zob. Jakub Kociubiniski, “Przestrzeganie prawnomiedzynarodowych
standardéw ustroju paristwa (analiza dziatalnosci Komisji Weneckiej),” Paristwo
i Prawo, nr 12 (2016): 41 - 42; Marcin Rulka, “Wptyw dorobku Komisji Weneckiej
na prawodawstwo krajowe,” Europejski Przeglgd Sqdowy, nr 5 (2016): 4 - 10.
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z prawami obywateli, dostepem do informacji, wspdtpraca transgraniczna
i etyka urzednicza, naleza m.in. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego™®,
Konwencja o dostepie do dokumentéw urzedowych®”, Europejska konwen-
cjaramowa o wspétpracy transgranicznej miedzy wspélnotami i wladzami
terytorialnymi®® czy Europejska konwencja o obliczaniu terminéw!??l.

Istotna role odgrywajg réwniez dokumenty z zakresu prawa miekkiego,
do ktérych naleza m.in.:

» rezolucja Rec(77)31 dotyczaca ochrony jednostki przed aktami orga-
néw administracji i wskazujaca na standardy, jakie powinny obo-
wigzywaé w tych relacjach, obejmujaca prawa i obowiazki, ktére
panstwa czlonkowskie powinny gwarantowa¢ w krajowych regula-
cjach postepowania administracyjnego. Jak wskazuje G. Krawiec,

19 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 21994 1. Nr 124, poz. 607). W art. 8 gwarantuje ona prawo do kontroli sadowej
aktéw samorzadu terytorialnego. Traktat ten, ratyfikowany przez wszystkie pan-
stwa cztonkowskie RE, stanowi pierwszy wigzacy instrument prawa miedzynaro-
dowego formutujacy standardy administracyjne na poziomie lokalnym. Zob. Roman
Sowinski, w Zyta Gilowska, Leon Kieres i Roman Sowinski, Samorzqd terytorialny
w Polsce a standardy europejskie (Warszawa: FRDL, 1993); Tomasz Szewc, Dostosowa-
nie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego (Bydgoszcz:
Oficyna Wydawnicza Branta, 2005); Anna Michalak, “Wdrazanie Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego - kilka uwag na marginesie orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego,” Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 2 (48) (2019): 85 - 101.

20 Konwencja o dostepie do dokumentéw urzedowych z dnia 18 czerwca
2009 r., tekst dostepny pod adresem: https://www.coe.int/en/web/conventions/
full-list?module=treaty-detail&treatynum=205 [dostep: 3.05.2025]. Jest to pierw-
szy obowigzujacy prawnie instrument miedzynarodowy dotyczacy dostepu do
dokumentéw instytucji publicznych. Przyznaje, ze przejrzystos¢ jest wazna dla
administracji i jej legitymizacji, a prawo do informacji dla samorozwoju ludzi
i ochrony ich praw. Opisuje minimalne standardy konieczne w procedurach roz-
patrywania wnioskéw o informacje.

21 Europejska konwencja ramowa o wspélpracy transgranicznej miedzy wspél-
notami i wltadzami terytorialnymi z dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U. z 1993 . Nr 61,
poz. 287).

22 Europejska konwencja o obliczaniu terminéw z dnia 16 maja 1972 r., tekst
dostepny pod adresem: https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=
treaty-detail&treatynum=076 [dostepu: 3.05.2025]. Konwencja ta ma na celu har-
monizacje europejskich zasad liczenia terminéw zaréwno na poziomie krajowym,
jak i miedzynarodowym, stosowaé mozna jg do terminéw okreslonych przez prawo,
organy arbitrazowe i strony umowy.

23 Rezolution Rec(77)31 on the protection of the individual in relation to the
acts of administrative authorities. Adopted by the Committee of Ministers on
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rezolucja ta podtozyta podwaliny pod system zasad ogélnych prawa
i postepowania administracyjnego. Byta ona odpowiedzig na coraz
bardziej widoczny wzrost aktywnos$ci administracji publicz-
nej, bedacy cechg charakterystyczng w rozwoju wspdtczesnego
panstwal>*;

= rekomendacja Rec(2004)20 w sprawie sagdowego przegladu aktéw
administracyjnych®9, ktéra kodyfikuje standardy kontroli sadowej
dziatalnosci administracji. Dokument ten formutuje zasady dostepu
do sadu, zakresu kontroli sadowej oraz srodkéw odwotawczych.
Ustanawia minimalne standardy, ktére powinny charakteryzowaé
systemy kontroli sadowej administracji w panistwach cztonkow-
skich. Przewiduje m.in. prawo do skutecznego srodka odwotawczego,
zasade proporcjonalnoséci kontroli sgdowej oraz obowigzek zapew-
nienia realnej mozliwos$ci wykonania orzeczen sagdowych;

= rekomendacja Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji, ktéra
po raz pierwszy kompleksowo definiuje europejskie standardy funk-
cjonowania administracji publicznej. Formutuje katalog zasad, ktére
powinny przy$wiecaé dziatalnosci administracji publicznej: zasade
praworzadnosci, réwnosci, bezstronnosci, proporcjonalnoéci, pew-
nosci prawnej, terminowosci dzialania oraz obowiazku uzasadniania
decyzji. Zasady w niej ujete stanowia réwniez punkt odniesienia dla
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji’*” uchwalonego przez

28 September 1977. Zob. réwniez oméwienie rekomendacji: Zbigniew Kmieciak,
Postepowanie administracyjne w Swietle standardéw europejskich (Warszawa: Dom
Wydawniczy ABC, 1997), 103 - 105.

24 Zob. Grzegorz Krawiec, “Europejskie standardy zwigzane z przebiegiem
postepowania administracyjnego,” Roczniki Administracji, nr 11 (1) (2011): 3.

25 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member
states on judicial review of administrative acts. Adopted by the Committee of
Ministers on 15 December 2004 at the 9ogth meeting of the Ministers’ Deputies.

26 Recommendation Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member
states on good administration. Adopted by the Committee of Ministers on 20 June
2007 at the 999bis meeting of the Ministers’ Deputies. Szerzej na temat rekomen-
dacji Rec(2007)7 zob. Kmieciak, “Europejska formuta prawa do dobrej administra-
cji - aspekt procesowy,” W System Prawa Administracyjnego. Tom 3, 338 i n.; Jerzy
Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych (Warszawa:
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, 2007); Zbigniew Kmieciak, Postgpowanie
administracyjne i sqdowo-administracyjne a prawo europejskie (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2010), 58 - 93.

27 Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, 38.
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Parlament Europejski w 2001 1., ktéry podjat prébe ich implementacji
w ramach administracji unijne;j*®l.

Na gruncie analizowanej rekomendacji oraz orzecznictwa ETPC wyta-
nia sie koncepcja prawa do dobrej administracji®”), ktéra choé nie zostata
expressis verbis sformutowana w EKPC, uznawana jest za nowe prawo czto-
wieka trzeciej generacji®®®. Prawo to obejmuje zaréwno aspekty procedu-
ralne (prawo do wystuchania, uzasadnienia decyzji, dostepu do akt), jak
i materialne (obowigzek dziatania w interesie publicznym, proporcjonal-
noé¢ srodkéw).

Dorobek RE w zakresie ksztaltowania standardéw administracyjnych
charakteryzuje sie¢ stopniowoscia i ewolucyjnoscia. Stopniowos$¢ nalezy
rozumie¢ jako etapowy postep uwzgledniajacy réznice ustrojowe, histo-
ryczne i kulturowe miedzy poszczegdlnymi panistwami cztonkowskimi
organizacji. Przykladem stopniowego rozwoju jest cho¢by rozszerzenie
art. 6 EKPC na sprawy administracyjne. Ewolucyjno$é nalezy za$ postrze-
ga¢ jako dostosowanie do nowych wyzwan, np. zwigzanych z cyfryzacja
czy migracja, zgodnie z idea EKPC jako ,zywego instrumentu”.

Organizacja ta, tworzac umowy miedzynarodowe oraz instrumenty
~miekkie”, jak réwniez za sprawga orzecznictwa ETPC, zdotala stworzy¢
spdjny system zasad i standardéw, ktére obecnie stanowig punkt odnie-
sienia dla reform administracyjnych w catej Europie. Ten proces ,cichej
konstytucjonalizacji” europejskiej przestrzeni administracyjnej stanowi
jedno z najwazniejszych osiggniec¢ integracji europejskiej w sferze prawa
publicznego.

28 Szerzej na ten temat zob. np. Andrzej Igor Jackiewicz, Prawo do dobrej admi-
nistracji jako standard europejski (Toruri: Adam Marszalek, 2008); Giacinto della
Cananea, “Beyond the State: the Europeanization and Globalization of Procedural
Administrative Law,” European Public Law, nr 9 (4) (2003): 563 i n.

29 Zob. Anna Golebiowska i Piotr Benedykt Zientarski, “Prawo do dobrej admi-
nistracji jako prawo podstawowe o randze konstytucyjnej,” w Efektywnos¢ dziatania
administracji publicznej, red. Anna Gotebiowska i Piotr Benedykt Zientarski (War-
szawa: Senat Rzeczypospolitej Polskiej, 2016), 11 - 30.

30 Warto zwrdci¢ uwage, ze prawo do dobrej administracji zostato wprost
zagwarantowane w art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (dalej:
KPP UE), ktéry stanowi najpetniejszy katalog praw proceduralnych jednostki
w relacjach z administracja. Cho¢ dokument ten obowiazuje wylacznie w ramach
stosowania prawa UE, jego standardy oddziatuja na wykladnie i recepcje krajows.
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Mimo réznorodnosci systeméw administracyjnych w paistwach czton-
kowskich dorobek ten uznawany jest w mniejszym badz wiekszym zakresie
przez wszystkie panistwa, opiera sie on bowiem na wspdlnych wartosciach.

5 | Mechanizmy recepc;ji i implementacji standardéw
europejskich w krajowych porzgdkach prawnych

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze pojecia recepcji i implementacji, choé
czesto stosowane zamiennie, majg odmienne znaczenie w analizie praw-
niczej. Recepcja odnosi sie bowiem do procesu przyjmowania i adapto-
wania standardéw europejskich przez sady krajowe oraz doktryne, bez
koniecznosci ich formalnego wprowadzenia do ustawodawstwa. Typowym
mechanizmem recepcji jest uwzglednianie orzecznictwa ETPC w wyktadni
prawa krajowego.

Implementacja z kolei dotyczy dzialart ustawodawczych lub wyko-
nawczych, ktére formalnie wprowadzaja okreslone normy do krajowego
porzadku prawnego, np. poprzez nowelizacje ustaw, wydawanie rozpo-
rzadzen czy tworzenie nowych instytucji. Oba mechanizmy wspétistnieja,
uzupelniajac sie nawzajem i przyczyniajac do tworzenia zharmonizowanej
przestrzeni europejskiej administracji publicznej.

Sady administracyjne odgrywajg kluczowa role jako , przekazniki”
europejskich standardéw do krajowych porzadkéw prawnych. Proces ten,
okreélany w literaturze jako judicial reception, polega na stopniowym
inkorporowaniu zasad wypracowanych przez ETPC i RE do orzecznictwa
wewnetrznego. W Polsce jest on szczegélnie widoczny w orzecznictwie
sadéw administracyjnych po przystapieniu Polski do RE.

Podobne standardy sg zauwazalne w innych panstwach europejskich.
W Czechach Najwyzszy Sad Administracyjny w Brnie systematycznie odwo-
tuje sie do orzecznictwa ETPC, zwlaszcza w sprawach dotyczacych prawa

31 W ramach omawianej analizy chodzi o proces wyktadni dostosowawczej do

standardéw Rady Europy i ETPC w orzecznictwie sagdéw krajowych, bez konieczno-
$ci formalnej transpozycji ustawowej. Zob. Alec Stone-Sweet, Governing with Judges:
Constitutional Politics in Europe (Oxford: Oxford University Press, 2000), 195 - 220.
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do wystuchanial®?l. W jednym ze swych wyrokéw z 2005 r. czeski Najwyz-
szy Sad Administracyjny stwierdzit wprost, ze standardy RE w zakresie
procedur administracyjnych maja charakter wiazacy dla organéw krajo-
wych mimo braku formalnej ratyfikacji odpowiednich dokumentéw!®?,

Mechanizm ten nie ogranicza sie wylacznie do panstw postkomuni-
stycznych. Réwniez brytyjskie sady administracyjne, poczawszy od lat 70.
XX wieku, stopniowo adaptowaly standardy ETPC, tworzac common law of
good administration®. Podobnie francuski Conseil d’Etat systematycznie
wprowadzal europejskie standardy, choé proces ten przebiegat ostrozniej
z uwagi na silne tradycje wlasnego systemu prawa administracyjnegof**l.

Warto jednak mieé na uwadze fakt, ze recepcja standardéw europejskich
przez orzecznictwo krajowe nie zawsze przebiega bez napieé. W doktrynie
podkredla sie, ze w ostatnich latach nie brak kontrowersji dotyczacych
zakresu, w jakim orzecznictwo ETPC moze wplywa¢é na konstytucyjna
tozsamos¢ panstw cztonkowskich. Jako przyklad mozna wskazaé glosne
spory wokét wyrokéw ETPC w sprawach dotyczacych ingerencji w krajowe
systemy sadownicze, zwlaszcza dotyczace Polskil*®! czy Wegier®. W tym
kontekscie pojawia sie pytanie o granice adaptacji standardéw europejskich
i o to, czy sady krajowe powinny przyjmowac je automatycznie, czy tez
dokonywa¢ ich krytycznego ogladu przez pryzmat norm konstytucyjnych.

Implementacja europejskich standardéw w kodyfikacjach postepowania
administracyjnego nie ma wyltacznie charakteru technicznego. Proces ten
opiera sie na wspélnej aksjologii paristw europejskich, w ktérej kluczows
role odgrywaja zasady rzetelnosci, przejrzystosci, zaufania do wiadzy
publicznej oraz partycypacji obywatelskiej. To wlasnie te wartosci legly
u podstaw nowelizacji wielu aktéw prawnych, ktére dostosowujg prawo
wewnetrzne do zalecenl RE i orzecznictwa ETPC.

32 Szerzej: DuSan Hendrych et al., Sprdvni prdvo. Obecnd ¢dst (Praha: C.H. Beck,
2016), 178 - 185.

33 Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego w Brnie z dnia 29 czerwca
2005 I., 2 As 8/2004-87, Soudni Judikatura, nr 9 (2005): 234.

34 Carol Harlow i Richard Rawlings, Law and Administration (Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2009), 456 - 478.

35 Jean-Bernard Auby, Laglobalisation, le droit et I’Etat (Paris: LGDJ, 2010), 234 - 245.

36 Zob. wyrok ETPC z dnia 7 maja 2021 r. w sprawie Xero Flor przeciwko Polsce,
skarga nr 4907/18 oraz wyrok ETPC z dnia 22 lipca 2022 r. w sprawie Reczkowicz
przeciwko Polsce, skarga nr 43477/19.

37 Wyrok ETPC z dnia 23 czerwca 2016 r. w sprawie Baka przeciwko Wegrom,
skarga nr 20261/12.
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Drugi istotny mechanizm recepcji standardéw europejskich stanowi
reforma kodyfikacji postepowania administracyjnego. Proces ten przy-
biera jednak rézne formy z uwagi na fakt, ze w poszczegdlnych panistwach
istniejg odrebne tradycje prawa administracyjnego, czesto znacznie sie od
siebie réznigce.

W Polsce reforma kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 r.
(dalej: k.p.a.)*I stanowita bezpoérednia implementacje standardéw wypra-
cowanych przez RE. Wprowadzenie wéwczas zasady rozstrzygania spraw
w rozsadnym terminie (art. 35 § 3a k.p.a.*”!) bylo bezpoérednia transpozycja
rekomendacji Rec(2004)20°). Analogicznie art. 7 § 1 k.p.a. w brzmieniu
nadanym nowelizacja z 2017 r., statuujacy obowiazek dzialania organéw
w sposéb budzacy zaufanie do wiadzy publicznej, odzwierciedla europejska
koncepcje dobrej administracji*!.

W odniesieniu do omawianej kwestii mozna réwniez wskaza¢ przyktad
hiszpanskiej ustawy Ley 39/2015 r.*?), ktéra w caloéci zostala oparta na
standardach RE. Stanowi ona pierwsza w Europie pelna kodyfikacje zasad
dobrej administracji w duchu standardéw strasburskich!*?l. Szczegélnie
widoczne jest to w art. 13-18 wspomnianej ustawy, regulujacych prawa
obywateli w postepowaniu administracyjnym, ktére stanowia dostowna
transpozycje rekomendacji Rec(2007)7.

38 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935).

39 Zgodnie z art. 35 § 3a k.p.a. ,zalatwienie sprawy w postepowaniu uprosz-
czonym powinno nastapi¢ niezwtocznie, nie pdzniej niz w terminie miesigca od
dnia wszczecia postepowania”.

40 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member
states on the judicial review of administrative acts. Adopted by the Committee of
Ministers on 15 December 2004 at the 9ogth meeting of the Ministers’ Deputies.

41 Barbara Adamiak i Janusz Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 89 - 95. Szerzej o zasadzie poglebiania
zaufania obywateli do administracji publicznej zob. np. Joanna Smarz, “Zasada
poglebiania zaufania obywateli do administracji publicznej jako fundament poste-
powania administracyjnego,” Prawo i WieZ, nr 54 (1): 505 - 527.

42 Ley39/2015, de1de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Pablicas, Boletin Oficial del Estado nr 236, 2 paZdziernika 2015 1.,
tekst ustawy dostepny pod adresem https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-2015-10565 [dostep: 15.05.2025].

43 Eduardo Garcia de Enterria, Las transformaciones de la justicia administrativa:
de excepcién singular a la aplicacién judicial efectiva de los derechos fundamentales
(Madrid: Thomson Civitas, 2007), 123.
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W panstwach nordyckich implementacja przebiegata w sposéb bar-
dziej ewolucyjny. W Szwecji ustawa Forvaltningslag z 1986 r.**! pierwot-
nie zawierata wiele rozwigzan zgodnych z pézniejszymi standardami
RE. W konsekwencji w doktrynie uwaza sie to za dowdd, iz nordycka tra-
dycja prawa administracyjnego naturalnie harmonizuje z europejskimi
standardami proceduralnymi*®,

Standardy RE wywieraja znaczacy wplyw na szeroko rozumiane
reformy administracyjne, wykraczajac poza czysto proceduralne aspekty
funkcjonowania administracji publicznej. W Polsce reforma administracji
publicznej z 1998 r. zostata przeprowadzona z uwzglednieniem standar-
déw Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Jak wskazuje M. Kulesza,
decentralizacja administracji publicznej byta mozliwa dzieki adaptacji
europejskich standardéw autonomii lokalne;j*?l. Podobnie reforma stuzby
cywilnej z 2008 r.*"! bezposrednio implementowata standardy RE doty-
czace neutralnosci i profesjonalizmu administracji publiczne;j.

W Czechach kompleksowa reforma administracji publicznej z 2000 r.
réwniez byla bezposrednio inspirowana strasburskimi standardami. Tam-
tejszy Najwyzszy Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 marca 2001 r.
wskazal, ze reforma administracji terytorialnej musi uwzgledniaé zasady
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego jako wiazace standardy
miedzynarodowel*®],

Warto odnies¢ sie réowniez do przyktadu Wielkiej Brytanii, gdzie mimo
braku skodyfikowanego prawa administracyjnego standardy RE wywie-
raja znaczacy wpltyw na reformy administracyjne. Wprowadzenie Office
of the Parliamentary Commissioner for Administration w 1967 r.l*! byto
bezposrednio inspirowane skandynawskim modelem ombudsmana pro-
mowanym przez RE. Brytyjskie reformy administracji od lat 60. XX wieku

44 Forvaltningslag (1986:223), Svensk forfattningssamling, 1986, tekst ustawy
dostepny pod adresem https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/doku-
ment/svensk-forfattningssamling/forvaltningslag-1986223_sfs-1986-223/ [dostep:
15.05.2025].

45 Zob. Hakan Strémberg, Allmdn forvaltningsrdtt (Malmé: Liber-Hermod,
2008), 78 - 82.

46 Michat Kulesza, Reformy administracji publicznej w Polsce (Warszawa, 2002),
156 - 167.

47 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. 0 stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505).

48 Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego w Brnie z dnia 15 marca 2001r.,
6 A 12/2000-35, Soudni Judikatura, nr 5 (2001): 178.

4% Parliamentary Commissioner Act 1967, The Public General Acts (1967), chap. 13.
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systematycznie implementuja europejskie standardy dobrej administracji,
mimo braku formalnej ratyfikacji odpowiednich dokumentéw!*l.

Wplywy standardéw europejskich na reformy administracyjne przeja-
wiaja sie réwniez w sferze cyfryzacji administracji publicznej. Rekomen-
dacja Rec(2004)15 w sprawie electronic governance!®" stata sie podstawg
dla reform cyfryzacyjnych w wielu panstwach europejskich. Réwniez
w Polsce Strategia Rozwoju Spoteczeristwa Informacyjnego do 2020 .52
bezposrednio odwotywata sie do tej rekomendacji.

W kontekscie cyfryzacji administracji warto podkreslié, ze rekomenda-
cja Rec(2004)15 stanowita punkt wyjécia, lecz wspétczesnie kluczowe zna-
czenie majg bardziej aktualne wytyczne, szczegdlnie Guidelines on Digital
Transformation in Public Administration z 2021 r. Przyjety przez KMRE
dokument wskazuje na konieczno$¢ zapewnienia réwnowaznych gwaran-
cji proceduralnych w §rodowisku cyfrowym. Dotyczy to w szczegdlnosci
przejrzystosci algorytmicznego podejmowania decyzji administracyjnych
(tzw. e-decyzji), prawa do ludzkiej interwencji oraz zapewnienia dostepu
douzasadnienia decyzji generowanej automatycznie. W ten sposéb tworzy
sie nowy, dynamiczny obszar standardéw europejskich, oparty na zatoze-
niu, ze zasady rzetelnego postepowania musza obowigzywac niezaleznie
od formatu i medium, w jakim dziala administracja publiczna.

Mechanizmy recepcji i implementacji standardéw europejskich
w wewnetrznych porzadkach prawnych charakteryzuja sie réznorodnoscia
i kompleksowoscia. Proces ten przebiega jednolicie, lecz dostosowuje sie do
specyfiki kazdego systemu prawnego, tworzac mozaike rozwigzan, ktére
przy zachowaniu lokalnej specyfiki implementuja wspélne europejskie
standardy administracyjne.

50 Dawn Oliver, Government in the United Kingdom (Philadelphia: Milton Keynes,
1991), 234 - 245.

51 Recommendation Rec(2004)15 of the Committee of Ministers to member
states on electronic governance. Adopted by the Committee of Ministers on
15 December 2004 at the 9ogth meeting of the Ministers’ Deputies.

52 Strategia Rozwoju Spoteczeristwa Informacyjnego w Polsce do 2020 roku, uchwata
Rady Ministréw z dnia 18 wrze$nia 2013 r.
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6

Analiza komparatywna proceséw
harmonizacji - wybrane systemy prawne

Proces harmonizacji standardéw administracyjnych w Europie przebiegat
w sposéb zréznicowany, odzwierciedlajac réznice ustrojowe, historyczne
i kulturowe miedzy poszczegélnymi paristwami cztonkowskimi RE. Analiza
poréwnawcza ujawnia trzy gtéwne modele adaptacji europejskich stan-
dardéw - ewolucyjny (charakterystyczny dla paristw Europy Zachodniej),
rewolucyjny (typowy dla paristw postkomunistycznych) oraz hybrydowy
(wystepujacy w niektérych pariistwach §rédziemnomorskich).

Analiza proceséw harmonizacji w o§miu kluczowych panstwach euro-
pejskich ujawnia znaczace réznice w zakresie chronologii, instrumen-
téw implementacji oraz stopnia zgodnosci z europejskimi standardami
administracyjnymi.

Austria reprezentuje model prekursorski z najwczesniejsza kodyfikacja
procedury administracyjnej z 1925 r. - Allgemeines Verwaltungsverfahren-
sgesetz!®® (dalej: AVG), dokumentem, ktéry wplynal na ksztattowanie sie
standardéw w innych systemach prawnych i osiagnat bardzo wysoki sto-
pieri implementacji standardéw Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji.

Wielka Brytania charakteryzuje sie brakiem formalnej kodyfikacji i ewo-
lucyjnym modelem kazuistycznym, gdzie gléwne instrumenty recepcji sta-
nowig judicial review oraz rozwéj common law, z kluczowsa reforma w postaci
Parliamentary Commissioner Act z 1967 r. Stopieni implementacji w tym
kraju jest wysoki, lecz nieco nizszy niz w przypadku Austrii.

Francja przyjeta model ewolucyjny z opdznieniem, wprowadzajac
pierwszg kompleksowa kodyfikacje procedury administracyjnej, Code

53 Austriacka ustawa o postepowaniu administracyjnym z dnia 21 czerwca

1925 r., RGBL. No. 274. 3. Jej charakterystyke przedstawit Erwin Melichar, “Poste-
powanie administracyjne i sadownictwo administracyjne w Austrii,” w Postepo-
wanie administracyjne krajéw zachodnich. Teksty i komentarze, red. Jan Pruszynski

(Wroctaw: Ossolineum, 1986), 15 i n. Warto wskazadé, ze w Austrii w 1925 r. uchwa-
lono pakiet ustaw upraszczajacych administracje (Gesetze zur Vereinfachung der

Verwaltung). W sklad tego pakietu weszly ustawy regulujace: ogélne postepowa-
nie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postepowanie

karno-administracyjne. Aktom tym towarzyszyty ustawy regulujace kompetencje

administracji: wprowadzajaca i ustrojowa. Ponadto na pakiet ustaw dla uproszcze-
nia administracji sktadaly sie przepisy dotyczace prawa materialnego. Szerzej zob.
Ewald Wiederin, w Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen,
red. Armin von Bogdandy, Sabino Cassese i Peter Michael Huber (Heidelberg:

C.F. Miiller Verlag, 2010), 206 i n.
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des relations entre le public et 'administration, dopiero w 2015 r. i wyko-
rzystujac jako instrumenty recepcji orzecznictwo Conseil d’Etat oraz soft
transposition, co skutkuje srednim poziomem implementacji.

Niemcy realizujg model ewolucyjny systematycznie od 1976 r., poprzez
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) i judicial reception, przeprowadzajac
sukcesywne reformy federalne, i osiaggaja réwniez bardzo wysoki stopien
implementacji.

Szwecja reprezentuje model ewolucyjny naturalny z Férvaltningslag
z 1986 r., gdzie instrumentami recepcji sa tradycyjna instytucja ombud-
smana oraz gradualne dostosowania legislacyjne, czego rezultatem jest
wysoki stopiefi implementaciji (88%).

Hiszpania przyjeta model rewolucyjny z opéZnieniem, wprowadzajac
kompleksowsa kodyfikacje w 2015 r. poprzez Ley 39/2015. Stanowita ona
pelng transpozycje standardéw europejskich, co pozwolito temu krajowi
osiagnaé wysoki poziom implementacji (85%).

Polska realizuje model transformacyjny z kodyfikacja z 1960 r., znaczaco
zmodyfikowana w 2017 r., gdzie instrumentami recepcji sa orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz nowelizacje kodeksu postepo-
wania administracyjnego, co skutkuje $rednim stopniem implementacji®*.

Czechy przyjely model transformacyjny z nowa kodyfikacja z 2004 r.,
wykorzystujac orzecznictwo Najwyzszego Sadu Administracyjnego oraz
catkowicie nowe regulacje prawne w ramach kompleksowej reformy
z lat 2000-2004, i osiggnely wysoki stopienl implementacji standardéw
europejskich.

Panstwa Europy Zachodniej charakteryzowaty sie podejsciem ewo-
lucyjnym wykorzystujacym istniejace tradycje prawne do stopniowego
dostosowywania sie do standardéw RE. Proces ten mozna podzieli¢ na
trzy fazy chronologiczne.

Pierwsza faza, prekursorska, obejmuje lata 1925-1950 i reprezento-
wana jest przez Austrie, ktérej ustawa o postepowaniu administracyjnym
71925 r. stala sie wzorem dla catej Europy Srodkowej. AVG wprowadzata
zasady, ktére dekady pdzniej znalazty sie w standardach RE: prawo do
wystuchania (§ 45), obowigzek uzasadnienia decyzji (§ 60) oraz prawo do

54 Zob. Zbigniew Kmieciak, “Polska kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego a technika prawotwérstwa,” Paristwo i Prawo, nr 6 (2020): 43 - 59; Janusz
Borkowski, “Ewolucja regulacji polskiego prawa procesowego administracyjnego
na tle europejskim,” w System Prawa Administracyjnego. Tom 9: Prawo procesowe
administracyjne, red. Roman Hauser (Warszawa: C.H. Beck, 2019).
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reprezentacji (§ 10). Austriacki model charakteryzowat sie kompleksowo-
$cig regulacji proceduralnych oraz silna pozycja jednostki wobec admini-
stracji, co wywarto decydujacy wplyw na ksztattowanie sie europejskich
standardéw administracyjnych®®,

Druga faza, adaptacji naturalnej, przypadajaca na lata 1950-1990, obej-
mowata panstwa, ktérych tradycje prawne naturalnie harmonizowaty
z powstajacymi standardami RE. Szwecja przyjeta ustawe o postepowa-
niu administracyjnym Férvaltningslag w 1986 r.[°¢), ktéry kodyfikowat
praktyki juz funkcjonujace w szwedzkim systemie administracyjnym.
Ustawa ta wprowadzala zasade jawnosci (§ 16), prawo do informacji (§ 17)
oraz obowigzek bezstronnosci (§ 6), ktére byty zgodne z rekomendacja
Rec(77)31, mimo Ze zostaly przyjete wczeéniej. Szwedzki model ombuds-
mana, funkcjonujacy od 1809 r., stal sie inspiracjg dla standardéw kontroli
administracji w catej Europie.

Wielka Brytania reprezentowata model kazuistyczny, w ktérym stan-
dardy europejskie implementowano poprzez rozwéj common law i reformy
instytucjonalne. Wprowadzenie Parliamentary Commissioner for Admini-
stration w 1967 r. bylo bezposrednia adaptacja skandynawskiego modelu
ombudsmana.

Trzecia faza, adaptacji opéZnionej, obejmujaca lata 1990-2015, charak-
teryzowala panistwa o silnych tradycjach administracyjnych, ktére dtugo
opieraly sie formalizacji europejskich standardéw. Francja, posiadajaca
najstarsza tradycje prawa administracyjnego w Europie, przyjeta pierwsze
kompleksowe uregulowania proceduralne - Code des relations entre le
public et 'administration’®” - dopiero w 2015 r. Francuski Conseil d’Etat
stopniowo adaptowat standardy strasburskie poprzez orzecznictwo, ktére
ustalito hierarchie norm i obowigzek uwzgledniania standardéw miedzy-
narodowych. Nowelizacja z 2015 r. wprowadzita prawo do dobrej admini-
stracji (art. L100-1), zasade proporcjonalnoéci (art. L211-1) oraz rozszerzone
prawo do informacji (art. L311-1).

55 Szerzej zob. Franz Mayer, “Ustawa o postepowaniu administracyjnym Repu-

bliki Federalnej Niemiec,” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 40 (1978):
109 - 125.

56 Forvaltningslag nr1986:223, SFS nr: 1986:223; ustawa zostata uchylona dnia
1lipca 2018 r. przez ustawe SFS 2017:900.

57 Kodeks stosunkéw miedzy opinia publiczng a administracjg obowigzujacy
od dnia 1 stycznia 2016 r.; tekst dostepny pod adresem https://www.legifrance.
gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000031366350 [dostep: 22.05.2025].
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Panistwa postkomunistyczne realizowaly model transformacyjny cha-
rakteryzujacy sie koniecznoscig kompleksowej przebudowy systeméw
administracyjnych w krétkim okresie. Proces ten przebiegal w trzech
etapach: dekonstrukcji, rekonstrukeji oraz integracji europejskiej.

Etap dekonstrukeji, obejmujacy lata 1989-1995, polegal na demontazu
instytucji socjalistycznych i tworzeniu podstaw demokratycznego pan-
stwa prawnego. W Polsce okres ten charakteryzowat sie funkcjonowaniem
przedwojennego kodeksu postepowania administracyjnego z 1928 r.[**!
w znowelizowanej wersji z 1960 r. Ustawa ta nie odpowiadala standardom
demokratycznego paniistwa prawnego. Kluczowe znaczenie miato orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyroku z1992 . (SA/
Po 1782/91) po raz pierwszy powotat sie na standardy ETPC, uznajac je za
wiazace przy wykladni krajowych przepiséw proceduralnych.

Etap rekonstrukeji, przypadajacy na lata 1995-2004, obejmowat inten-
sywne prace nad nowymi kodyfikacjami prawa administracyjnego. Czechy
przyjely w 2004 r. kompleksowa ustawe o postepowaniu administracyj-
nym®?), ktéra stanowita pelng transpozycje rekomendacji Rec(2004)20.
Wprowadzata ona katalog praw uczestnikéw postepowania (§ 36-38),
zasade dwuinstancyjnosci (§ 152) oraz szczegétowe regulacje dotyczace
terminéw (§ 39-49). Czeski Najwyzszy Sad Administracyjny w jednym
z wyrokéw z 2005 r. stwierdzit wprost, ze standardy RE majg charakter
wigzacy dla organéw krajowych mimo braku formalnej ratyfikacjit®.

Polska w tym okresie dokonata cze$ciowych nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego, istotnie wzmacniajac pozycje strony
w postepowaniu administracyjnym. Jednak kompleksowa reforma zostata
odlozona do 2017 1.

Etap integracji europejskiej, dotyczacy lat 2004-2015, charakteryzowat
sie dostosowaniem przepiséw do wymogoéw acquis communautaire oraz
inspiracja europejska koncepcja dobrej administracji i rekomendacjami RE,
w tym rekomendacjg Rec(2007)7. Implementacja standardéw z orzeczenia
ETPC w sprawie Kudta przeciwko Polsce!® z 2000 . znalazla odzwierciedlenie

58 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o poste-

powaniu administracyjnym (Dz.U. Nr 36, poz. 341).

59 Ustawa Zdkon ¢. 500/2004 Sb obowiazujaca od dnia 1 stycznia 2006 r., tekst
dostepny pod adresem https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-500 [dostep:
22.05.2025].

60 Zob. wyrok czeskiego Najwyzszego Sadu Administracyjnego, 2 As 8/2004-87.

61 Wyrok ETPC z dnia 4 czerwca 2000 r. w sprawie Kudla przeciwko Polsce, skarga
nr30210/96.
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w przepisach k.p.a. dotyczacych terminowosci postepowania, w szczegdl-
nosci w art. 12 k.p.a. (obowiazek szybkiego prowadzenia postepowania)
oraz art. 35 § 3 k.p.a. (ogélne terminy zatatwiania spraw). Artykut 8 k.p.a.
statuuje za$ obowiazek dziatania organéw w sposéb budzacy zaufanie do
wtadzy publicznej. Europejska koncepcja dobrej administracji znalazta
transpozycje w szczegdlnosci przez unormowanie w tym przepisie zasad
proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

Hiszpania i Portugalia reprezentuja model hybrydowy taczacy elementy
transformacji demokratycznej z ewolucyjna adaptacja do standardéw euro-
pejskich. Hiszpaniska ustawa Ley 39/2015 stanowi pierwszy w Europie
przyktad pelnej kodyfikacji zasad dobrej administracji w duchu reko-
mendacji Rec(2007)7. Artykuly 13-18 ustawy definiuja prawa obywateli
w postepowaniu administracyjnym i stanowig dostowna transpozycje stan-
dardéw strasburskich, obejmujac: prawo do informacji (art. 13), prawo
do uczestnictwa (art. 14), prawo do reprezentaciji (art. 15) oraz prawo do
dobrej administracji (art. 16).

Poréwnanie proceséw harmonizacji pozwala zidentyfikowa¢ pieé klu-
czowych czynnikéw determinujgcych skuteczno$é implementacji stan-
dardéw RE. Nalezg do nich: tradycja prawna i instytucjonalna, potencjat
administracyjny, kultura prawna, presja integracyjna, zasoby finansowe
i techniczne.

Tradycja prawna i instytucjonalna okazata sie czynnikiem o dwuznacz-
nym wpltywie. Pafistwa z silng tradycja prawa administracyjnego (Niemcy,
Francja, Austria) charakteryzowaly sie wieksza odpornoécia na zmiany, ale
ostatecznie osiggaly wyzszy poziom implementacji. Paradoksalnie pafistwa
postkomunistyczne, zmuszone do budowy nowych instytucji od podstaw,
czasem latwiej implementowalty nowoczesne rozwigzania, gdyz nie byly
ograniczone historycznymi przyzwyczajeniami. Potencjat administracyjny
determinowat tempo reform. Paristwa o rozwinietej stuzbie cywilnej (kraje
nordyckie, Niemcy) implementowaly standardy szybciej i skuteczniej
niz panstwa o stabszych strukturach administracyjnych. W Polsce brak
stabilnej stuzby cywilnej opéznit pelng implementacje standardéw dobrej
administracji. Kultura prawna wptywata na sposéb recepcji standardéw.
W panistwach common law (Wielka Brytania) standardy implementowano
gtéwnie przez orzecznictwo, podczas gdy panstwa civil law preferowaly
kodyfikacje ustawows. Systemy mieszane (Polska, Czechy) taczyty oba
podejcia. Presja integracyjna ze strony UE i RE przyspieszata reformy,
szczeg6lnie w paniistwach kandydujacych. Mechanizm warunkowosci poli-
tycznej skutecznie motywowat do przyjmowania europejskich standardéw,
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choé czasem prowadzil do implementacji pozornej. Zasoby finansowe
itechniczne determinowaty jako$é reform. Paristwa bogatsze mogly pozwo-
li¢ sobie na kompleksowe reformy i szkolenia dla administracji, podczas gdy
panistwa biedniejsze ograniczaty sie do minimalnych zmian legislacyjnych.

Analiza postakcesyjna (po 2004 r.) ujawnia interesujace zjawisko kon-
wergencji i dywergencji w implementacji standardéw RE. Z jednej strony
wszystkie paniistwa czlonkowskie UE przyjety podstawowe standardy pro-
ceduralne, co wskazuje na konwergencje funkcjonalna. Z drugiej - sposoby
implementacji pozostajg zréznicowane, odzwierciedlajac lokalng specyfike
ustrojowa.

Przykladem konwergencji jest powszechne przyjecie zasady rozsadnego
terminu postepowania, ktére wszystkie badane panistwa implementowaty
do 2015 . Dywergencja przejawia sie natomiast w réznych rozwigzaniach
instytucjonalnych - od brytyjskiego modelu judicial review po francuski
system sadownictwa administracyjnego.

Wspbtczesne wyzwania, szczegélnie cyfryzacja administracji, prowa-
dza do nowej fali harmonizacji. Wszystkie badane panistwa implementuja
podobne rozwigzania w zakresie e-administracji, co moze prowadzi¢ do
wiekszej konwergencji procedur administracyjnych w przysztosci.

Przeprowadzona analiza komparatywna potwierdza, ze pomimo réz-
wspdlng przestrzen administracyjng w Europie. Kluczem do sukcesu jest
zachowanie réwnowagi miedzy harmonizacjg a poszanowaniem lokal-
nej specyfiki ustrojowej, co pozwala na funkcjonalng konwergencje przy
zachowaniu réznorodnosci rozwigzan instytucjonalnych.

7

Perspektywy rozwoju wspdlnej przestrzeni
administracyjnej — wyzwania i kierunki ewolucji

Relacje z prawem UE i problem konkurencji porzadkéw uksztattowaty sie
jako jedno z najwazniejszych wyzwan dla funkcjonowania wspélczesnej
europejskiej przestrzeni administracyjnej. Obecna sytuacja charaktery-
zuje sie wspdlistnieniem dwdéch paralelnych, choé¢ komplementarnych
systeméw normatywnych: dorobku RE oraz prawa UE. Ta dwoisto$¢ rodzi
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fundamentalne pytania o hierarchie, wzajemne oddziatywanie oraz poten-
cjalne konflikty miedzy standardami strasburskimi a acquis communautaire.

Przepis art. 41 KPP UE, proklamujacej prawo do dobrej administracj, sta-
nowi pierwsza prébe kodyfikacji tego prawa na poziomie traktatowym!®?.
Jednak zakres jego zastosowania ogranicza sie do instytucji, organéw i jed-
nostek organizacyjnych UE, co pozostawia znaczng luke w odniesieniu do
administracji krajowej panstw cztonkowskich.

Problem konkurencji porzadkéw prawnych ujawnia sie szczegdlnie ostro
w kontekscie orzecznictwa ETPC dotyczacego niezaleznosci sadownic-
twa. Sprawa Xero Flor przeciwko Polsce z 2021 r. oraz pdzniejsze orzeczenia
dotyczace Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego pokazuja, jak standardy
strasburskie moga kolidowa¢ z kompetencjami UE w zakresie ochrony
praworzadnosci. Kolejne orzeczenia w sprawach Reczkowicz przeciwko Polsce
oraz Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce'®® pogtebity krytyke polskiego
systemu sagdownictwa, rozszerzajac standardy niezaleznosci sedziowskiej
na procedury administracyjne zwiazane z wymiarem sprawiedliwosci.

W tym kontekscie pojawia sie mozliwo$¢ wyboru miedzy jurysdykcjami
europejskimi, gdzie skarzacy moga wybieraé¢ miedzy procedura przed
ETPC a mechanizmami ochrony prawa UE w zaleznosci od tego, ktéry
system oferuje skuteczniejsza ochrone ich praw!®*. Dwoisto$¢ ta moze
prowadzi¢ do fragmentacji ochrony praw podstawowych w Europie, gdy
te same naruszenia s3 oceniane wedtug réznych standardéw!®], a wybér
miedzy Strasburgiem a Luksemburgiem nie jest neutralny, bowiem kazdy
z trybunatéw moze doj$¢ do odmiennych wnioskéw w podobnych sprawach,
co ostabia spéjno$é europejskiej przestrzeni prawne;j®®l.

Szczegblnego znaczenia nabiera tu doktryna réwnowazonej ochrony
(ang. equivalent protection) wypracowana przez ETPC w sprawie Bosphorus

62 Zob. Krystyna Kowalik-Barficzyk, w Karta praw podstawowych Unii Europej-
skiej. Komentarz, red. Andrzej Wrébel (Warszawa: C.H. Beck, 2013), 1096 - 1097,
komentarz do art. 1.

63 Wyrok ETPC z dnia 8 listopada 2021 r. w sprawie Doliriska-Ficek i Ozimek
przeciwko Polsce, skargi nr 49868/19 i 57511/19.

64 Szerzejzob. Aida Torres Pérez, Conflicts of Rights in the European Union. A The-
ory of Supranational Adjudication (Oxford: Oxford University Press, 2009), 224.

65 Koen Lenaerts, “Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental
Rights,” European Constitutional Law Review, nr 8 (3) (2012): 375 - 403.

66 Daniel Sarmiento, “Who’s Afraid of the Charter? The Court of Justice, Natio-
nal Courts and the New Framework of Fundamental Rights Protection in Europe,”
Common Market Law Review, nr 50 (5) (2013): 1267 - 1304.
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przeciwko Irlandii z 2005 1.1”), zgodnie z ktéra Trybunal moze ograniczy¢
swojg kontrole w stosunku do paristw dziatajacych w ramach zobowia-
zan unijnych, pod warunkiem ze system prawny UE zapewnia réwno-
wazng ochrone praw podstawowych!®®l. Jednak zastosowanie tej doktryny
w kontekscie prawa administracyjnego pozostaje problematyczne ze
wzgledu na réznice w standardach proceduralnych miedzy systemami.

Szczegblnego znaczenia nabiera wprowadzenie przez UE mechanizmu
warunkowoéci budzetowej w 2020 1. (rozporzadzenie 2020/2092)%), ktéry
tworzy alternatywna Sciezke ochrony praworzadnosci wobec standardéw
RE. Procedury z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej wobec Polski i Wegier
ujawnily napiecie miedzy jurysdykcja ETPC a mechanizmami UE - pod-
czas gdy Trybunat w sprawach Xero Flor i Reczkowicz orzekatl o naruszeniu
standardéw strasburskich, UE réwnolegle stosowata wiasne instrumenty
warunkowosci finansowej”.. Ta dwoistoéé mechanizméw kontrolnych
prowadzi do sytuacji, w ktdérej paiistwa moga selektywnie implementowaé
standardy RE, ignorujac wymogi UE, lub odwrotnie, co ostabia spéjnosé
europejskiej przestrzeni administracyjnej”". Przypadki Polski i Wegier
pokazuja, ze konkurencja miedzy porzadkami prawnymi moze paradoksal-
nie ostabiaé skuteczno$é obu systeméw, gdy pafistwa wykorzystuja réznice
w standardach lub procedurach do opézniania reform!”?. Konieczne jest
wypracowanie mechanizméw koordynacji miedzy RE a UE w celu unik-
niecia fragmentacji przestrzeni ochrony praw jednostkil”,

87 Wyrok ETPC z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie Bosphorus Hava Yollar
Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi przeciwko Irlandii, skarga nr 45036/98.

68  Szerzej zob. Eukasz Gruszczynski i Wouter G. Werner, red. Deference in
International Courts and Tribunals: Standard of Review and Margin of Appreciation
(Oxford: Oxford University Press, 2014), 19 - 37.

6 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2092 z dnia
16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie
budzetu UE (Dz.Urz. UE L 4331 z 22.12.2020 T, 1).

70 Zob. Koen Lenaerts, “The Rule of Law and the Coherence of the Judicial Sys-
tem of the European Union,” Common Market Law Review, nr 61 (2024): 1625 - 1654.

71 Por. Armin von Bogdandy i Michael Ioannidis, “Systemic Deficiency in the
Rule of Law: What It Is, What Has Been Done, What Can Be Done,” Common Market
Law Review, nr 6 (2024): 59 - 96.

72 Szerzej zob. Wojciech Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown (Oxford:
Oxford University Press, 2023), 234 - 267; Gabor Halmai, “Populism, Authorita-
rianism and Constitutionalism,” German Law Journal, nr 25 (2024): 310 - 327.

73 Zob. postulaty w European Commission, 2024 Rule of Law Report (Brussels,
2024), 15 - 23.
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Nowe wyzwania w postaci digitalizacji, sztucznej inteligencji i pande-
mii COVID-19 radykalnie zmienily sposéb funkcjonowania administracji
publicznej w calej Europie, wymuszajac pilng adaptacje istniejacych stan-
dardéw proceduralnych do nowych realiéw technologicznych i spotecznych.

Transformacja cyfrowa administracji publicznej, ktéra nabrata szczegél-
nej dynamiki podczas pandemii COVID-19, przyspieszyla procesy cyfryzacji
administracji publicznej w stopniu dotad bezprecedensowym!*. Reko-
mendacja CM/Rec(2021)1 w sprawie rozwoju i wzmacniania efektywnych,
demokratycznych i innowacyjnych systeméw zarzadzania publicznego”
stanowi odpowiedZ RE na te wyzwania, formutujac nowe standardy dla
cyfrowej administracji.

Kluczowym wyzwaniem staje sie zapewnienie, by cyfryzacja nie pro-
wadzila do ostabienia gwarancji proceduralnych. Zasada digital by default
musi byé réwnowazona przez digital by choice, umozliwiajaca obywatelom
dostep do tradycyjnych form komunikacji z administracja!’®.

W tym kontekscie szczegblnego znaczenia nabiera koncepcja ,,cyfrowej
inkluzji”, ktéra wymaga od administracji publicznej zapewnienia réwnego
dostepu do ustug cyfrowych niezaleznie od kompetencji technologicznych
obywateli. Problem ten jest szczegdlnie istotny w kontekscie oséb star-
szych, ubogich lub mieszkajacych na obszarach o ograniczonym dostepie
do Internetu.

Réwnolegle wykorzystanie algorytméw i sztucznej inteligencji w pro-
cesach decyzyjnych administracji publicznej rodzi fundamentalne pyta-
nia o zachowanie standardéw rzetelnego postepowania. Rekomendacja
CM/Rec(2020)1 w sprawie wplywu systeméw algorytmicznych na prawa
czlowiekal” formutuje pierwsze europejskie standardy w tym zakresie.

”

74 Zob. Jacek Kaminski, “Cyfryzacja ustug jako efekt pandemii COVID-19,”
Repozytorium Akademii Bialskiej (WU) (2023): 7 - 23.

75 Recommendation CM/Rec(2021)1 of the Committee of Ministers to member
States on the development and strengthening of effective, pluralist and indepen-
dent national human rights institutions. Adopted by the Committee of Ministers
on 31 March 2021 at the 1400th meeting of the Ministers’ Deputies.

76 Helen Margetts i Patrick Dunleavy, “The Second Wave of Digital-Era Gover-
nance: A Quasi-Paradigm for Government on the Web,” Philosophical Transactions
of the Royal Society, nr 371 (1987) (2013):1-17.

77 Recommendation CM/Rec(2020)1 of the Committee of Ministers to member
States on the human rights impacts of algorithmic systems. Adopted by the Com-
mittee of Ministers on 8 April 2020 at the 1373™ meeting of the Ministers’ Deputies.
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W wyroku w sprawie Glawischnig-Piesczek przeciwko Facebook z 2023 r.I7®]
ETPC ustalil za$ po raz pierwszy standardy dla algorytmicznego podejmo-
wania decyzji wptywajacych na prawa jednostki, tworzac precedens dla
administracji publicznej wykorzystujacej systemy automatyczne.

Szczegdlne znaczenie ma tu zasada transparentno$ci algorytmicznej,
ktéra wymaga od administracji ujawnienia podstawowych parametréw sys-
teméw automatycznego podejmowania decyzjil”®.. Jednakze implementacja
tej zasady napotyka na praktyczne trudnoéci zwigzane z ochrong tajemnic
handlowych dostawcéw systeméw IT oraz kompleksowoscig wspélcze-
snych algorytméw uczenia maszynowego!®.,

Problem uprzedzenia algorytmicznego (ang. algorithmic bias) wymaga
wypracowania nowych standardéw kontroli administracyjnej. Tradycyjne
mechanizmy zaskarzania decyzji administracyjnych musza zosta¢ dostoso-
wane do specyfiki decyzji podejmowanych przez systemy automatyczne'’.

Administracja, ktérej funkcjonowanie zostato zweryfikowane doswiad-
czeniami pandemii, ujawnita stabosci tradycyjnych procedur administra-
cyjnych w sytuacjach kryzysowych!®!, Konieczno$é podejmowania szybkich
decyzji w warunkach niepewnosci naukowej doprowadzita do powstania
nowych form ,,administracji kryzysowej” charakteryzujacej sie skréceniem
procedur i ograniczeniem standardowych gwarancji proceduralnych®l,

Pandemia dotknela wiec nie tylko bezposrednio ludzi i najwazniej-
szych dla nich débr jak zycie i zdrowie, ale tez wplyneta na organizacje

78 Wyrok ETPC z dnia 3 pazdziernika 2023 r. w sprawie Glawischnig-Piesczek
przeciwko Facebook, skarga nr 18990/21.

79 Zob. Tomasz Mering, “Pomiar jakosci rzadzenia (governance),” w Nowe
idee zarzqdzania publicznego. Wyzwania i dylematy, red. Ewa M. Marciniak i Jerzy
Szczupaczynski (Warszawa: Elipsa, 2017), 142 -177; Jerzy Supernat, “Transparent-
no$¢ w funkcjonowaniu instytucji Unii Europejskiej,” w Patologie w administracji
publicznej, red. Dariusz Kijowski i Patrycja Suwaj (Warszawa: Wolters Kuwer, 2009),
644 - 649.

80 Zob. Heike Felzmann et al., “Transparency You Can Trust: Transparency
Requirements for Artificial Intelligence Between Legal Norms and Contextual
Concerns,” Big Data & Society, nr 6 (1) (2019).

81 Wyrok ETPC z dnia 3 pazdziernika 2023 r. w sprawie Glawischnig-Piesczek
przeciwko Facebook, skarga nr 18990/21.

82 Zob. Witold Lidwa, Wiestaw Krzeszowski i Wojciech Wiecek, Zarzqdzanie
w sytuacjach kryzysowych (Warszawa: Akademia Obrony Narodowej, 2010), 37in.;
Marta Matecka, Administracja publiczna w zarzqdzaniu kryzysowym (Rzeszéw:
Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, 2014), 145 - 151; Mariusz Wieczorek,
Joanna Smarz i Przemystaw Szustakiewicz, red. Administracja publiczna w obliczu kry-
zyséw (Radom: Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny w Radomiu, 2024), 112.
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panstwa, w tym legislacje. Izolacja spoleczna doprowadzita do zmiany
procedowania z ustawami i przyjecia zdalnego trybu w ramach procesu
ustawodawczego. Jednak to nie techniczne zagadnienia dotyczace sposobu
podejmowania decyzji byly najwazniejsze, ale formy, w jakich je podejmo-
wano. Stan zagrozenia ujawnil, jak wazna jest legislacja administracyjna,
dzieki ktérej mozna zarzadzaé kryzysem!®l,

W tym kontekscie szczegdélnego znaczenia nabiera koncepcja proporcjo-
nalno$ci temporalnej, zgodnie z ktéra ograniczenia gwarancji procedural-
nych musza by¢ proporcjonalne nie tylko do celéw, ale takze do czasu ich
trwania. Doswiadczenia pandemiczne pokazuja, ze tymczasowe ogranicze-
nia moga tatwo przeksztalcié sie w trwale zmiany standardéw administra-
cyjnych. Pandemia COVID-19 zweryfikowata standardy RE w dobie kryzysu.
ETPC w sprawie Terhes przeciwko Rumunii z 2021 r. ustalil, ze ograniczenia
administracyjne muszg by¢ nie tylko proporcjonalne do celéw, ale takze
czasowo ograniczone i podlegajace regularnemu przegladowil®*l.

Granice harmonizacji oraz réwnoczesne zachowanie réznorodnoéci
systeméw prawnych stanowig fundamentalny dylemat wspélczesnej
europejskiej przestrzeni administracyjnej, ktéry wymaga wypracowa-
nia delikatnej réwnowagi miedzy dazeniem do ujednolicenia standardéw
a poszanowaniem konstytucyjnych tradycji poszczegdlnych panistw.

Wspbiczesna debata o granicach harmonizacji administracyjnej kon-
centruje sie wokét koncepcji konstytucyjnej tozsamosci panstw, ktéra
zyskala szczegdlne znaczenie w kontekscie napie¢ miedzy standardami
europejskimi a suwerennoécig narodowa®*l. Orzeczenie niemieckiego
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Europejskiego Mecha-
nizmu Stabilno$ci® oraz wyroki polskiego Trybunatu Konstytucyjnego

83 Aleksandra Syryt, “Legislacja delegowana w czasie epidemii. Uwagi na tle
ksztattu konstytucyjnego systemu zrédet prawa w Polsce,” Prawo i WigZ, nr 54 (1)
(2025): 100.

84 Wyrok ETPC z dnia 13 kwietnia 2021 r. w sprawie Terhes przeciwko Rumunii,
skarga nr 49933/20.

85 Zob. Andrzej Wrébel i Michatl Ziétkowski, red. Tozsamos¢ konstytucyjna
wwybranych paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej (Warszawa: Wolters Kluwer,
2021), 376; Monika Florczak-Wator i Marcin Krzeminski, red. Interdyscyplinarny
wymiar tozsamosci konstytucyjnej (Krakéw: Ksiegarnia Akademicka Publishing,
2022), 267.

86 Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec z dnia 18 marca
2014, skarga nr 23/2014, 2 BvR 1390/12, https://www.bundesverfassungsgeri-
cht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2014/03/rs20140318_2bvri3go12en.
html?nn=68654 [dostep: 7.05.2025].
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z ostatnich lat*®” pokazuja, ze nawet w ramach wspélnej przestrzeni euro-
pejskiej istniejg granice adaptacji standardéw zewnetrznych.

W kontek$cie prawa administracyjnego bardzo problematyczne sg
réznice w tradycjach ustrojowych dotyczacych podziatu wiadz i pozycji
administracji w systemie panstwa. Model francuski silnej administracji
panstwowej znaczaco rézni sie od modelu niemieckiego samodzielnosci
komunalnej czy brytyjskiej tradycji samorzadowe;.

Jednakze wspétczesna doktryna coraz czesciej postrzega réznorodnosé
systeméw prawnych nie jako przeszkode, ale jako warto$¢ sama w sobie,
promujac koncepcje pluralizmu prawnego'®®], ktéra zaklada, ze rézne tra-
dycje prawne moga wspétistnie¢ w ramach wspélnej przestrzeni europej-
skiej, wzbogacajac jg o réznorodne rozwigzania instytucjonalne.

W praktyce oznacza to odej$cie od modelu petnej harmonizacji na rzecz
funkcjonalnej konwergencji, gdzie rézne rozwigzania prawne prowadza
do podobnych rezultatéw w zakresie ochrony praw jednostki. Przykladem
moze by¢ réznorodno$é modeli kontroli administracji - od francuskiego
modelu dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego po brytyjski
model judicial review w ramach sagdownictwa powszechnego'®..

Rekomendacje de lege ferenda dla polskiego systemu prawa wymagaja
kompleksowego podejscia uwzgledniajacego zaréwno wspétczesne wyzwa-
nia technologiczne, jak i konieczno$¢ wzmocnienia standardéw demo-
kratycznego panstwa prawnego w kontekscie europejskich wymogéw
proceduralnych.

Konstytucyjne uznanie prawa do dobrej administracji wymaga doda-
nia nowego artykutu do rozdziatu II Konstytucji RP. Na poziomie usta-
wowym, mimo ze k.p.a. zawiera juz regulacje dotyczace uzasadnienia
decyzji (art. 107 k.p.a.) oraz prawa do wystuchania (art. 10 § 1, art. 79a
iart. 81k.p.a.), konieczna jest ich nowelizacja w kierunku np. rozszerzenia
obowigzku uzasadnienia na wszystkie decyzje niekorzystne dla strony, nie
tylko odmowne; precyzyjnego okreslenia standardéw merytorycznego
uzasadnienia; wzmocnienia gwarancji prawa do wystuchania w sprawach

87 Zob. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2022 r., K 7/21,
OTK-A, nr 24 (2022); z dnia 10 czerwca 2025 1., K 10/24, OTK-A, nr 57 (2025).

88  Zob. Brian Z. Tamanaha, “Understanding Legal Pluralism: Past to Present,
Local to Global,” Sydney Law Review, nr 30 (2008): 375 - 411.

89 Zob. Peter Cane, Administrative Law (Oxford: Oxford University Press, 2011),
494; System Prawa Administracyjnego. Tom 5: Kontrola administracji publicznej, red.
Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski i Andrzej Wrébel (Warszawa: C.H. Beck,
2013), 798.
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dotyczacych istotnych intereséw strony. Takie rozwigzanie wzmocnitoby
pozycje obywatela w relacjach z administracja, stworzyloby konstytucyjna
podstawe dla rozwoju standardéw proceduralnych oraz utatwitoby recepcje
europejskich standardéw administracyjnych.

Cyfrowy kodeks postepowania administracyjnego powinien by¢ uchwa-
lony jako odrebna ustawa regulujaca procedury elektroniczne, zawierajaca
obowiazek oceny wptywu algorytméw (ang. algorithmic impact assessment)
dla systeméw wysokiego ryzyka, prawo do ludzkiej interwencji w proce-
sach automatycznych oraz zasade digital by default z gwarancja digital by
choice. Wzmocnienie niezaleznosci administracji wymaga konstytucyjnego
zabezpieczenia stuzby cywilnej poprzez dodanie do art. 153 Konstytucji RP
przepisu chronigcego urzednikéw przed arbitralnym zwolnieniem.

Realizacja tych zalozen wigze sie jednak z istotnymi wyzwaniami finan-
sowymi i organizacyjnymi. Koszty reform obejmuja wydatki na kampanie
konstytucyjna, ewentualne referendum oraz cyfryzacje administracji.
Gléwne bariery polityczne dotycza koniecznosci uzyskania wiekszosci
dwdch trzecich w parlamencie oraz potencjalnego oporu wobec ograni-
czenia wptywu wladzy wykonawczej na obsade stanowisk urzedniczych.
Barierg spoteczng pozostaje cyfrowe wykluczenie czesci obywateli wyma-
gajace utrzymania tradycyjnych form obstugi przez okres przejsciowy.

3

Przeprowadzona analiza potwierdza postawiong w artykule teze, zgodnie
z ktéra dorobek RE - pomimo niewigzacego w wielu aspektach charak-
teru - odegrat kluczowa role w konstytucjonalizacji europejskiej prze-
strzeni administracyjnej. Wypracowane przez ETPC oraz KMRE standardy
proceduralne i organizacyjne, wsparte dziatalno$cig Komisji Weneckiej,
stopniowo przeksztatcily sie w spéjny zestaw zasad, ktéry stanowi fun-
dament nowoczesnej administracji publicznej w Europie. Mechanizmy
recepcjiiimplementacji tych standardéw w krajowych systemach prawa -
zaréwno poprzez orzecznictwo, jak i reformy legislacyjne - doprowadzity
do zblizenia modeli administracyjnych przy jednoczesnym poszanowaniu
ich konstytucyjnej réznorodnosci.

W konteks$cie wyzwan stojacych przed administracja publiczna, takich
jak cyfryzacja, algorytmizacja decyzji, a takze napiecia miedzy porzadkami

Podsumowanie
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prawnymi RE i UE, konieczne staje sie dalsze wzmacnianie procedural-
nych gwarancji ochrony praw jednostki. W tym zakresie uzasadnione
sa nastepujace postulaty de lege ferenda dla polskiego systemu prawa. Po
pierwsze, konstytucyjne uznanie prawa do dobrej administracji, analo-
gicznie do art. 41 KPP UE, co wzmocnitoby pozycje jednostki w relacjach
z administracjg i stworzyto podstawe do dalszego rozwoju standardéw
proceduralnych. Po drugie, uchwalenie Cyfrowego kodeksu postepowania
administracyjnego, ktéry dostosowalby zasady rzetelnego postepowa-
nia do realiéw administracji elektronicznej, uwzgledniajac m.in. prawo
do ludzkiej interwencji, przejrzystos¢ algorytmiczng i zasade digital inc-
lusion. Po trzecie, wzmocnienie instytucjonalnych gwarancji niezaleznosci
administracji, w szczegdlnosci poprzez konstytucyjne zabezpieczenia
dla stuzby cywilnej oraz utworzenie niezaleznego organu nadzorujacego
przestrzeganie standardéw dobrej administracji. Wreszcie po czwarte,
rozbudowa kompetencji sadéw administracyjnych, umozliwiajaca im szer-
sze orzekanie w sprawach zwigzanych z decyzjami automatycznymi oraz
zapewnienie realnej wykonalno$ci orzeczen.

Europejska przestrzei administracyjnal® bedzie sie nadal rozwijaé, pod
warunkiem zachowania réwnowagi miedzy harmonizacja a pluralizmem
prawnym. RE - poprzez swoje standardy - moze odegra¢ w tym procesie
stabilizujaca i integrujaca role, o ile panistwa czlonkowskie bedg aktywnie
wspottworzy¢ i wdrazaé jej dorobek w duchu wzajemnego zaufania i wspdl-
nej odpowiedzialnosci za przestrzen ochrony praw jednostki w Europie.
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