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Wplyw prawa Rady Europy na materialne prawo administracyjne w Polsce.

Wybrane zagadnienia

STRESZCZENIE

Kompetencje legislacyjne Rady Europy maja istotny wplyw na systemy prawa krajowego panstw
cztonkowskich, wlacznie z materialnym prawem administracyjnym, a wigc dzialem prawa administracyjnego
regulujacym prawa i obowigzki organow administracji publicznej i obywateli. Akty prawne tworzone przez
organy organizacji majg znaczacy wplyw na te obszary prawne, ktore wczesniej uwazane byly za wylaczng
kompetencje wewnetrzng. Rada Europy zawsze byla waznym zrodtem stanowienia standardow. W niniejszym
artykule analizie poddano wybrane obszary materialnego prawa administracyjnego, biorgc pod uwage dokumen-
ty hard law i soft law opracowane pod auspicjami Rady Europy.

Stowa kluczowe: standardy Rady Europy; materialne prawo administracyjne; europeizacja materialne-
go prawa administracyjnego

WPROWADZENIE

Jak wskazuje Z. Duniewska, to jakie jest prawo administracyjne, zalezy od wielu
czynnikow, m.in. od uwarunkowan historycznych, geograficznych, przyrodniczych, demogra-
ficznych, a takze od ustroju i formy panstwa oraz przyje¢tego systemu prawa, akceptowanych
wartosci i ich ustopniowanego uktadu. Wedtug autorki doniosta role nalezy przypisa¢ rowniez
czynnikom zewngtrznym, determinujacym ksztalt prawa administracyjnego. Potwierdza to
zarowno odlegla i blizsza nam przesztos¢, jak i wspotczesna rzeczywistos¢. Wptyw innych
panstw, organizacji czy organow mi¢dzynarodowych, a niekiedy tez innych usytuowanych na
zewnatrz podmiotéw, moze przyjmowac niejednakowa posta¢ i odmienne rozmiary. Moga
one wynika¢ z wielu przyczynl. Szczegdlny w tej mierze jest wplyw procesow integracyj-
nych, zwilaszcza Unii Europejskiej, cho¢ nie mozna poming¢ wptywu Rady Europy oraz
zwigzanego z nim cztonkostwa panstwa polskiego w strukturach tej organizacjiz. W tym miej-

! 7. Duniewska, W kwestii czynnikéw ksztaltujgeych prawo administracyjne, [W:] Miedzy tradycig a przyszioscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Su-
pernat, Wroctaw 2009, s. 120 i n.

? Przemiany polityczne i ustrojowe zapoczatkowane w Polsce w 1989 r. otworzyly mozliwosci uczestnictwa
Polski w strukturach europejskiej integracji. Polska, wykorzystujac je, podjeta odpowiednie dziatania — jako
pierwszy kraj postkomunistyczny ztozyla oficjalny wniosek w sprawie przyjecia do Rady Europy oraz zobowia-
zala sie przyja¢ Konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci. W dniu 26 listopada 1991 r.
Polska zostata przyjeta w poczet panstw cztonkowskich Rady Europy. Zob. Invitation to the Republic of Poland
to Become a Member of the Council of Europe, Resolution (90)18 adopted by the Committee of Ministers, the
446" meeting of Ministers’ Deputies, 23 October 1990. Jak zauwazyt H.P. Furrer, cztonkostwo w Radzie Europy
nie bylo jednak automatyczne. W przypadku kazdego kraju dochodzito do niego po spetnieniu ustalonych kryte-
ridw, przebiegu okreslonej z gory procedury, korzystaniu z programéw pomocowych oferowanych przez Rade
Europy oraz ze stopniowym zaangazowaniem we wspolne dziatania. Byla to swoista aklimatyzacja w celu przy-
stosowania si¢ do wartosci nowego srodowiska instytucjonalnego, aklimatyzacja faktycznie czasochtonna, trwa-
jaca w niektorych przypadkach kilka lat. Zob. H.P. Furrer, Przekraczanie linii podzialow. Wydarzenia polityczne
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scu nalezy wskaza¢, iz doktryna przedmiotu obfituje w pozycje opisujace wptyw prawa Unii
Europejskiej® na polskie prawo administracyjne (wlacznie z jego materialna czeécia), nato-
miast wptyw prawa Rady Europy jest pomijany. Z uwagi na ten fakt zasadne zdaniem autorki
niniejszego artykutu wydaje si¢ by¢ dokonanie przegladu procesu europeizacji materialnego
prawa administracyjnego”, biorac pod uwage prawotworcza dziatalno§é tytutowej organizacii.
Od poczatku swego istnienia Rada Europy stworzyta ponad 200 umoéow wielostronnych mig-
dzy panstwami cztonkowskimi (czesto sa one nazywane traktatami europejskimi). Wiele
z nich otwartych jest rowniez dla panstw niebgdacych cztonkami Rady Europy. Oprocz kon-
wencji Rada Europy kreuje dokumenty uchwalane przez swoje organy statutowe: Komitet
Ministrow oraz Zgromadzenie Doradcze (od 1974 r. — Zgromadzenie Parlamentarne).

Nie ulega watpliwosci, ze prawo Rady Europy wywiera znaczacy wplyw na sytuacje
krajowego ustawodawstwa w Polsce. Rowniez ksztatt obowigzujacego w Polsce prawa admi-
nistracyjnego zostal nakre§lony w duzej mierze unormowaniami miedzynarodowymi 1 regio-
nalnymi. Przedmiotem niniejszego opracowania jest wplyw dorobku prawnego Rady Europy
w zakresie materialnego prawa administracyjnego, ktore — jak stusznie zauwaza J. Jagielski —
w obrgbie catego prawa administracyjnego zajmuje miejsce kluczowe, poniewaz stanowi
kwintesencj¢ prawa administracyjnego, wypetniajac od samego poczatku ksztaltowania sig tej
galezi prawa zasadniczy nurt jej unormowan’. Niniejsze opracowanie nie jest szkicem odno-
szacym sie do catosci problemoéw dotyczacych tytutowej materii. Ze wzgledu na ztozono$¢ tej
cze$ei prawa administracyjnego® oraz ograniczone ramy opracowania autorka skoncentrowata
si¢ tylko na identyfikacji wybranych standardow prawnych.

ZRODELA PRAWA RADY EUROPY
Woiysitki Rady Europy na rzecz harmonizacji prawa panstw cztonkowskich wynikaja ze

statutowego zadania organizacji, ktorym jest promowanie wspolpracy rzadow europejskich.
Zroédta prawa organizacji mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Po pierwsze, nalezy wyrdznié zro-

w Radzie Europy od 1989 r. — historia i analiza Wfasnych doswiadczen, [w:] Polska i Rada Europy 1990-2005,
red. H. Machinska, Warszawa 2005, s. 14. Zob. takze: J. Jaskiernia, Wplyw Rady Europy na proces transforma-
cji w Polsce, [w:] Mlode demokracje. 20 lat transformaciji systemowej w Europie Srodkowej. Plaszczyzna gospo-
darcza i polityczna, red. W. Saletra, J. Jarosinski, Kielce 2010, s. 24 i n.

% Zob. na ten temat m.in.: G. Krawiec, Europejskie standardy zwigzane z przebiegiem postepowania administra-
cyjnego, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2011, R. XI, s. 69-85; J. Jagielski, Europeizacja prawa administra-
cyjnego materialnego (na przyktadzie prawa migracyjnego), [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyj-
nego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005; J. Bo¢, Uwagi
o0 prawie administracyjnym w warunkach Unii Europejskiej, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Warszawa
2010; S. Dudzik, B. Iwanska, 1. Kawka, Przeksztalcenia materialnego prawa administracyjnego pod wptywem
prawa europejskiego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3: Europeizacja prawa administracyjnego, red.
Z. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014.

* Szerzej na temat procesu europeizacji materialnego prawa administracyjnego zob. A. Dabrowska, Europeizacja
materialnego prawa administracyjnego — wprowadzenie do problematyki, [w:] Zfozonos¢ materialnego prawa
administracyjnego, red. J. Smarz, Radom 2018, s. 5-21.

> J. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa administracyjnego materialnego, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, War-
szawa 2012, s. 4.

® Materialne prawo administracyjne jest najbardziej obszerng czeécig nie tylko prawa administracyjnego, lecz
takze catego systemu prawa obowiazujacego w Polsce, zawarta w wielu ustawach i aktach wykonawczych do
ustaw oraz w aktach normatywnych prawa unijnego. Zob. Materialne prawo administracyjne, red. M. Miemiec,
Warszawa 2013, s. 22.
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dta prawa traktatowego (od 2005 r. stosowana jest ich jednolita nazwa — ,,konwencja Rady
Europy”); po drugie, dokumenty z obszaru prawa soft law’ w postaci rezolucji i rekomendacji
Komitetu Ministrow® Rady Europy oraz uchwat i zalecen Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy?®.

Przyjmowanie traktatoéw stanowi jeden ze sposobow, ktorymi organizacja postuguje
sic w realizacji celu okreslonego w swoim Statucie™® (art. 1a). Od panstw cztonkowskich
oczekuje si¢ przystapienia do konwencji przyjetych przez Komitet Ministrow, ktory w §wietle
art. 13 Statutu organizacji jest ,,organem dziatajacym w imieniu Rady Europy”. Znaczenie
tych traktatow polega m.in. na przyczynianiu si¢ do zblizenia panstw cztonkowskich, zache-
caniu do harmonizacji prawa i systeméw prawnych oraz do ujednolicania prawa w skali euro-
pejskiej i ustalania minimalnych standardéw prawnych. Tworzac wsp6lng przestrzen prawna,
traktaty sprawiaja, iz panstwa cztonkowskie stajg si¢ bardziej spoiste pod wzgledem demokra-
tycznym, spotecznym i Kulturalnym. Ich efektem jest rowniez utatwienie i uproszczenie
wspolpracy miedzy panstwami czlonkowskimi, zwlaszcza w dziedzinach tak trudnych, jak
terroryzm, bioetyka czy ochrona srodowiska. W istocie konwencja wielostronna Rady Europy
moze zastapi¢ calg seri¢ umow dwustronnych migdzy pojedynczymi krajami. Rozlegty zakres
tematyczny wydawanych konwencji potwierdza, ze organizacja zajmuje si¢ wszystkimi waz-
nymi problemami dzisiejszej Europy (za wyjatkiem obronnosci) i stata si¢ jedng z gtéwnych
platform poszukiwania na nie odpowiedzi.

Konwencje, po ich ratyfikowaniu, staja si¢ aktami miedzynarodowego hard law; jezeli
przewiduje to dane prawo krajowe, jak to jest np. w odniesieniu do RP, to wchodza one — po
ogloszeniu we wiasciwym organie promulgacyjnym (w Polsce jest to ,,Dziennik Ustaw”) — do
krajowego porzadku prawnego jako zrodto krajowego hard law, w razie konfliktu z pierw-
szenstwem przed ustawami.

Do drugiej kategorii zrédet prawa Rady Europy nalezy zaliczy¢ przede wszystkim do-
kumenty wypracowywane przez statutowe organy Rady Europy, tj. Komitet Ministréw oraz
Zgromadzenie Parlamentarne. Poza zobowigzaniami wynikajagcymi z konwencji panstwa
cztonkowskie w swoich dziataniach powinny uwzglednia¢ stanowiska wypracowane przez
wewngtrzne ciala Rady Europy, a takze przez Komitet Zarzadzajacy do Spraw Praw Cztowie-
ka Rady Europy (CDDH)™. Rekomendacje sa typowymi zrodtami soft law'? — nieco zreszta

" Termin ten po raz pierwszy zostat uzyty w potowie lat 70. XX w. R. Bierzanek (,, Miekkie” prawo miedzynaro-
dowe, ,,Sprawy Migdzynarodowe” 1987, nr 1, s. 92) przypisuje je McNairowi. Z kolei G.M. Borchardt i K.C.
Wellens (Soft Law in European Community Law, “European Law Review” 1989, Vol. 14, s. 268) twierdza, ze
terminu soft law po raz pierwszy uzyt P.-M. Dupuy w 1973 r. Wedtug G.J.H. van Hoofa (Rethinking the Sources
of International Law, Deventer 1983, s. 187) sam Dupuy twierdzil, iz termin ten pochodzi od McNaira.

& Zob. G. de Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Strasbourg 1995, s. 15.

® Szerzej zob. H. Klebes, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w upowszechnianiu standardéw
demokratycznych w Europie, [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat cztonkostwa. Wybrane zagadnienia, red.
H. Machinska, Warszawa 2002, s. 30 i n.; J. Jaskiernia, Znaczenie Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
we wspieraniu demokracji w panstwach cztonkowskich, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 2, s. 9-15.

19 Statut Rady Europy, przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r. (Dz.U. 1994, nr 118, poz. 565). Zob. Wybor
konwencji Rady Europy, Warszawa 1999, s. 13.

' M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy jako forma pozatraktatowej dziatalnosci norma-
tywnej [ harmonizujqcej w dziedzinie praw czlowieka, [w:] Rada Europy — 60 lat na rzecz jednosci europejskiej,
red. I. Gluszynska, K. Lankosz, Bielsko-Biata 2009, s. 6-25.

12 Miekkie prawo wykazuje zdumiewajace bogactwo postaci, ktore wymyka sie dotychczasowym probom klasy-
fikacji. O migkkim prawie mowi si¢ m.in. w odniesieniu do deklaracji (declarations), rezolucji (resolutions),
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»twardszego” w skali migdzynarodowej (Komitet Ministrow moze zwroci¢ si¢ do rzadow
panstw cztonkowskich z prosba o poinformowanie, jaki bieg nadano rekomendacjom™) i bar-
dzo ,,mi¢kkiego” w skali poszczegolnych panstw cztonkowskich™. W tym miejscu nalezy si¢
zastanowi¢ nad istotg dokumentéw o charakterze soft law. Niewatpliwie stanowig one prze-
jaw odejscia od tradycyjnej formy rzadzenia opartej na klasycznej metodzie, ktorej przeja-
wem Sg instrumenty o charakterze prawnie wigzacym. Prawo migkkie jest rodzajem normy
spotecznej, a nie prawnej. Chociaz nie ma akceptowanej definicji ,,migkkiego prawa”, to
zwykle odnosi si¢ on0 do kazdego pisemnego instrumentu mi¢dzynarodowego, innego niz
traktat, zawierajacego zasady, normy, standardy lub inne deklaracje oczekiwanego zachowa-
nia. Migkkie prawo wyraza preferencje, a nie zobowigzanie, ktore panstwo powinno wdrazaé
lub powinno powstrzymac si¢ od dziatania w okreslony sposob. Ta wyrazona preferencja dla
pewnych zachowan ma na celu osiagnigcie funkcjonalnej wspotpracy migdzy panstwami
w celu zrealizowania miedzynarodowych celow™.

Jak wskazuje J. Jaskiernia, zalecenia maja odmienny charakter od umowy miedzyna-
rodowej. Tego rodzaju akty normatywne nie maja skuteczno$ci prawnej rownej zawieranym
w ramach Rady Europy umowom migdzynarodowym, ktérych postanowienia sg dla panstw
cztonkowskich zrodtem obligatoryjnych zobowigzan. Gdy jednak zwazymy, ze zawieranie
umoéw miedzynarodowych poprzedzone jest z reguty dlugotrwatym procesem przygotowaw-
czym, a wejscie ich w zycie wymaga réwnie dlugotrwatego postgpowania ratyfikacyjnego, to
inne formy oddziatywania — realizowane za pomocg instrumentow ,,mi¢kkiego prawa” o cha-
rakterze zalecen — stajg si¢ efektywnym substytutem zapewniajacym urzeczywistnianie wielu
celow Rady Europy, a takze wptywaja przyspieszajaco na osigganie pozadanych zamierzen.
Upowaznia to do twierdzenia, ze chociaz normy zawarte w zaleceniach nie majg mocy praw-
nej rownej umowom zawieranym w ramach Rady Europy, to moga jednak powodowac poza-
dane skutki materialne, poniewaz wedtug opinii obecnych w doktrynie s3 dokumentami, ktore
z zatozenia podlegaja realizacji w panstwach cztonkowskich®®.

Ich autorytet zasadza si¢ najwyzej na ich ,,demokratycznej” legitymacji, wyrazaja
bowiem stanowisko rzadow europejskich (dokumenty Komitetu Ministrow Rady Europy)
lub ,,spoteczenstwa europejskiego” (dokumenty Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Eu-
ropy'’). Mimo braku ich prawnego obowiazywania w praktyce akty te okazuja si¢ czesto

rekomendacji (recommendations), kodeksow praktyk (codes of practice, codes of conduct), wytycznych (guide-
lines), standardow (standards), kart (charters), raportow (reports), opinii (opinions), programéw (programs),
porozumien miedzyinstytucjonalnych (inter-institutional agreements), a takze migkkiego prawa w przebraniu
prawa twardego (soft law disguised as hard law) i porozumien dzentelmenskich (gentlemens agreements). Zob.
G.M. Borchardt, K.C. Wellens, op. cit., s. 275-277.

13 Szerzej o obowigzku przestrzegania ,,mickkiego prawa” zob. W. Banczyk, ,, Miekkie prawo, ale prawo”, czyli
o0 obowiqzku przestrzegania soft law, ,,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2016, nr 1, s. 63 i n.

Y H. 1zdebski, Rola standardéw Rady Europy w dziedzinie organizacji i dzialania administracji publicznej, [w:]
Polska i Rada Europy..., s. 197.

5 K. Spryszak, Rola standardéw o charakterze soft law w zakresie kreowania zobowigzan w panstwach czlon-
kowskich organizacji miedzynarodowych, ,Humanities and Social Sciences” 2017, nr 24(4), DOI:
https://doi.org/10.7862/rz.2017.hss. 77, s. 211.

18, Jaskiernia, Standardy Rady Europy a ustréj polityczny Polski, [w:] Polska w Radzie Europy..., s. 106.

17 Zgromadzenie Parlamentarne mozna uznaé za szczeg6lnie uzyteczng plaszczyzne koordynacji dziatan panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej. Je$li w ramach Komitetu Ministrow czynnikiem ograniczajacym jest metoda
dyplomatyczna, ktéra utrudnia jednoznaczne formutowanie stanowisk, to parlamentarzysci zasiadajacy w Zgro-
madzeniu Parlamentarnym nie maja takich ograniczen. Moga oni w sposob pryncypialny formutowaé swoje
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zdecydowanie bardziej efektywnymi instrumentami niz tzw. akty prawa twardego. Przede
wszystkim opisywane instrumenty — w przeciwienstwie do konwencji mi¢gdzynarodowych —
wchodzg w zycie z chwilg ich przyjecia. Ich zakres oddzialywania (zwtaszcza w odniesieniu
do dokumentéw Komitetu Ministrow) rozcigga si¢ na wszystkie panstwa cztonkowskie Ra-
dy Europy, podczas gdy konwencje wigzg jedynie te panstwa, ktore je podpisaty i ratyfiko-
waty. Ponadto na korzy$¢ przemawia ich swoista plastycznos¢. Uzupetnienie lub zmiana
tresci zalecenia odbywa si¢ zdecydowanie szybciej niz analogiczna modyfikacja tresci kon-
wencji. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze z punktu widzenia implementacji okreslonych zasad
zalecenia w praktyce czesto wykazujg wicksza skuteczno$é niz traktaty. Praktyka dowodzi,
ze panstwa skwapliwiej realizuja wtasnie postanowienia zalecen anizeli przyjmujg na siebie
zobowiazania w drodze ratyfikacji konwencji'®. W niektérych sytuacjach panstwa sa skton-
ne zaakceptowaé bardziej szczegdlowe i precyzyjne postanowienia zawarte w takich in-
strumentach, potwierdzajace ich zaangazowanie w dang sprawe, jesli konsekwencje niewy-
pelnienia takich ustalen pozostaja ograniczone. Co wigcej, tego rodzaju instrumenty nie
wymagaja — jak zaznaczono wyzej — stosowania czasochtonnych i czesto skomplikowanych
procedur wyrazania zgody na zwigzanie si¢ nimi na ptaszczyznie krajowej (moze to jednak
powodowac trudnosci w uzyskaniu dla nich wsparcia finansowego, spotecznego lub legisla-
cyjnego, gdy jest ono potrzebne do realizacji przewidywanych przedsigwzig¢). Akty ,,migk-
kiego prawa” tatwiej jest zmieni¢, dostosowa¢ do nowych warunkow lub zastgpi¢ nowym
dokumentem. Dodatkowo sa one bardziej bezposrednim i bezzwlocznym $wiadectwem
mig¢dzynarodowego poparcia 1 konsensusu niz umowy, do ktérych zglaszane sa zastrzezenia
lub ktore dtugo oczekuja na wejscie w zycie'®.

Szczegotowy przeglad tematow zalecen wskazuje, ze przedmiotem zainteresowania
organu jest roznorodna tematyka. Sg to m.in. kwestie zwigzane z bioetyka, uchodzcami, ko-
rupcja, ochrong danych osobowych, ochrong zwierzat, kultura, edukacja, dziedzictwem, spor-
tem 1 mtodzieza, sSrodowiskiem, lokalnym i regionalnym zarzadzaniem 1 wspotpraca.

STANDARDY RADY EUROPY A MATERIALNE PRAWO ADMINISTRACYJNE

W tej czesci rozwazan przyszedt czas na udzielenie odpowiedzi, w jaki sposob nalezy
postrzega¢ materialne prawo administracyjne20 na tle standardow kreowanych przez Rade
Europy. Rozpoczynajac te dywagacje, podkreslenia wymaga fakt, iz konsekwencje europei-
zacji najbardziej widoczne sg w sferze prawa materialnego. Nalezy podja¢ sie¢ proby doprecy-
zowania pojec¢ ,,prawo materialne” czy ,,prawo administracyjne materialne”, ktore sg termi-

poglady, a takze uczestniczy¢ w rozwigzywaniu probleméw Europy Srodkowo-Wschodniej. Dotyczy to zwlasz-
cza ognisk zapalnych, gdzie szczegodlnie uzyteczna jest forma aktywno$ci w postaci dyplomacji parlamentarne;j.
Zob. T. Iwinski, Dyplomacja parlamentarna Rady Europy a rozwigzywanie konfliktow w panstwach Europy
Srodkowej i Wschodniej, [w:] Rada Europy a przemiany demokratyczne w parstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej w latach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Torun 2010, s. 759.

'8 0. Nawrot, Ludzka biogeneza w standardach bioetycznych Rady Europy, Warszawa 2011, s. 83-84.

9 A.E. Boyle, Some Reflections on the Relationship of Treaties and Soft Law, “International and Comparative
Law Quarterly” 1999, Vol. 48(4), DOI: https://doi.org/10.1017/S0020589300063739, s. 901-903.

% Normy zawarte w przepisach prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego okreslajacego tres¢ praw
i obowiazkow (zachowania si¢) tych podmiotow, ktére w ramach stosunku administracyjnoprawnego wystepuja
w charakterze podmiotow administrowanych, a wigc podlegtych podmiotom dysponujacym wladztwem admini-
stracyjnym. Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 7.
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nami prawnymi. Przymiotnik ,,materialne” $wiadczy o tym, ze prawo to dotyczy danej mate-
rii, istoty ,,rzeczy”, przedmiotu czy meritum. Z uwagi na ten fakt prawo to okresla si¢ rowniez
mianem merytorycznego lub podmiotowego.

Kategoria prawo administracyjne materialne oczywiscie nie jest definiowana norma-
tywnie ani wyodrgbniona wprost przez przepisy jako oddzielny zbior regulacji prawnej, lecz
stanowi pojecie doktrynalne, pojawiajace si¢ jako okreslenie jednego z elementow struktury
wewnetrznej prawa administracyjnego. Charakterystycznym wyr6znikiem jest jego funda-
mentalna rola w zakresie ksztalttowania pozycji jednostki w panstwie i jej relacji z wladza
publiczna. To normy prawa materialnego generujg interesy prawne jednostki oraz konstruu-
ja jej publiczne prawa podmiotowe, ktore sytuuja jednostke na pozycji interesanta admini-
stracji publicznej, ktory moze si¢ domagaé od niej okreslonego zachowania si¢, a nie na
pozycji petenta wladzy publicznej, poddanego jej w peini swobodnemu (uznaniowemu)
oddzialtywaniu. Prawo materialne, mimo Ze nie jest adresowane do podmiotéw administru-
jacych, to jednak — poprzez obowigzek jego respektowania przez te podmioty — oddziatuje
takze na zachowanie wtadzy publicznej. W istocie wigc, patrzac przez pryzmat funkcji pra-
wa materialnego, uprawnione zdaje si¢ by¢ postrzeganie tego prawa nie tylko jako ksztattu-
jacego potozenie prawne jednostki, lecz takze jako swego rodzaju regulatora dziatania ad-
ministracji publicznej.

Materialne prawo administracyjne nie jest prawem jednorodnym, poniewaz jest we-
wnetrznie zréznicowane. Obejmuje ono m.in. niezwykle rozbudowang sfer¢ prawa osobowe-
go (np. kwestie zwigzane z obywatelstwem polskim, ewidencja ludnosci, prawem dotyczacym
cudzoziemcow), praw0 ochrony zdrowia, ochrong¢ przed przemoca w rodzinie, prawo pomocy
spotecznej. Przedmiotem zainteresowania materialnego prawa administracyjnego jest rowniez
prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawo budowalne czy gospodarka
nieruchomos$ciami, a ponadto szkolnictwo wyzsze, obrona narodowa oraz prawo ochrony
srodowiska. Z uwagi na zlozono$¢ materialnego prawa administracyjnego nalezy stwierdzic,
Ze jest ono ta czgscig prawa publicznego, ktdra najpetniej ksztattuje sytuacje jednostki.

Czynnikami inspirujacymi (dajacymi impuls do dziatania), ale i limitujacymi (ograni-
czajacymi, w tym blokujacymi) dziatanie prawodawcy kreujacego regulacje materialnego
prawa administracyjnego sg tez — CO zostalo wyzej podkreslone — utrwalone standardy mie-
dzynarodowe (w tym standardy europejskie), odnoszace si¢ zwlaszcza do praw czlowieka.
Nie zawsze s3 one wyrazone w unormowaniach prawnych, czesto odnajdujemy je np. w pak-
tach czy deklaracjach ponadnarodowych.

Prawo Rady Europy jako klasyczne prawo mi¢dzynarodowe, tyle ze o zasiggu regio-
nalnym, oddziatuje na prawo wewnetrzne panstw europejskich mniej intensywnie i skutecz-
nie? niz prawo unijne. Dzieje si¢ tak z dwoch powodow. Po pierwsze, ze wzgledu na wezszy
niz w przypadku prawa unijnego zakres normowania. Jest to przede wszystkim prawo ochro-
ny praw cztowieka®, Po drugie, z uwagi na brak tak zréznicowanych i skutecznych mechani-

21 ). Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa..., s. 3.

22 7ob. J. Jaskiernia, Prawo Rady Europy a prawo krajowe — granice i wspélne obszary, [W:] Prawo miedzyna-
rodowe, prawo europejskie i prawo krajowe — granice i wspolne obszary. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Profesor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Matusecka, Katowice 2009, s. 254.

2 A. Wisniewski, Koncepcja marginesu oceny w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka,
Gdansk 2008, s. 38—40.
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zmow prawnych wpltywu na prawo wewngtrzne panstw-sygnatariuszy, jak w przypadku pra-
wa unijnegoz“. Niemniej nalezy zauwazy¢, ze wplyw ten jest znaczacy. Rada Europy prace
W dziedzinie prawa administracyjnego rozpoczeta do$¢ wezesnie, bo w 1977 r., kiedy to zo-
stata wydana pierwsza rezolucja w sprawie ochrony jednostki w odniesieniu do aktéw admi-
nistracyjnych wladzy®.

Biorgc pod uwage przedmiotowg problematyke, nalezy wskazaé, ze podstawowym
mechanizmem zwigzania si¢ standardami Rady Europy przez dane panstwo jest podpisywanie
I ratyfikowanie konwencji wypracowanych w ramach organizacji. Prawo traktatowe ma bo-
wiem doniosty wptyw na krajowe materialne prawo administracyjne. Donioste w tej mierze sg
przepisy Konwencji o ochronie praw czlowicka i podstawowych wolnosci®®, a zwlaszeza
standardy kreowane przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu.

W tym miejscu nie wypada nie poczyni¢ kilku refleksji dotyczacych ,,perty w koronie”
Rady Europy, poniewaz Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci
W systemie umoéw migdzynarodowych organizacji zajmuje miejsce szczegdlne. Po pierwsze,
jej przedmiotem nie sg zasadniczo stosunki migdzy panstwami — stronami Konwencji, lecz
prawa i wolnosci jednostki (law making treaty); po drugie, wyznacza obowigzki panstw
w uktadzie wertykalnym, tj. w uktadzie panstwo — jednostka; po trzecie, cechuje si¢ wysokim
stopniem efektywnos$ci swoich postanowien, co zapewnia bezposredni dostep jednostki do
europejskiego sadu (skarga indywidualna) i okre$§lony w niej mechanizm wykonywania orze-
czen Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka; po czwarte, jest to:

[...] akt przenikajacy wewnetrzne porzadki panstw cztonkowskich, bo znajduje ona zastosowanie
W (rzadzonych przez prawo mi¢dzynarodowe) sporach miedzy jednostka a panstwem cztonkowskim (dla kto-
rych rozstrzygania wlasciwy jest Europejski Trybunat Praw Czlowieka), ale takze — bezposrednie lub posrednie
zastosowanie w sporach miedzy jednostka a wladza publiczng, toczacych si¢ wewnatrz poszczegoélnych panstw
[...]1 rozstrzyganych przez sady krajowe?’.

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci stanowi aktualnie
najwyzszy wyznacznik wspolczesnych standardow ochrony istoty ludzkiej, wywierajac
wplyw na prawo krajowe panstw cztonkowskich Rady Europy. Jest to podyktowane faktem,
1z prawo krajowe kazdego panstwa musi by¢ zgodne z jego zobowigzaniami prawnomigdzy-
narodowymi. W konsekwencji powyzszego zadna z dziedzin prawa, ktoéra nawet w najmniej-
szym stopniu reguluje sytuacje prawng cztowieka, nie moze oming¢ przywotanej konwencji.
Oczywiste jest, ze dotyczy to rOwniez materialnego prawa administracyjnego — najobszerniej-

* A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecie i konteksty, [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. 3, s. 19.

% Resolution (77)31 on the protection of the individual in relation to the acts of administrative authorities adopt-
ed on 28 September 1977 by the Committee of Ministers of the Council of Europe at the 275™ meeting of the
Ministers” Deputies, [w:] Principles of Administrative Law Concerning the Relations between Administrative
Authorities and Private Persons, Strasbourg 1996, s. 236-241.

% Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993, nr 61,
poz. 284 ze zm.). Polska podpisata ja 26 listopada 1991 r., a wigc w dniu przystapienia. Ratyfikacji dokonano
15 grudnia 1992 r., a wejécie w zycie nastgpito 19 stycznia 1993 r., czyli w chwili ztozenia Sekretarzowi Gene-
ralnemu Rady Europy dokumentdw ratyfikacyjnych. Na ten temat zob. N. Szczgch, Konsekwencje prawne obje-
cia Rzeczypospolitej Polskiej kognicjq Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] Rada Europy a przemia-
ny demokratyczne..., s. 199.

"D, Migsik, A. Wrobel, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, s. 46-47.
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szej gatezi prawa, niezwykle istotnej dla obywateli, poniewaz obejmuje normy dotyczace ich
zycia codziennego, okreslajac tres¢ ich praw 1 obowigzkéw oraz gwarantujac ich realizacjg.
Wyksztalcenie si¢ idei uniwersalnej ochrony praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci sprawilo, ze to jednostka stata si¢ centralnym punktem odniesienia dla oceny dziatan ad-
ministracji publicznej, nie tylko w wymiarze krajowym, lecz takze w wymiarze europejskim
I Swiatowym. Jednostka uzyskata podmiotowos$¢ prawng zarowno w sferze prawnomaterial-
nej, jak i na ptaszczyznie proceduralnej za sprawa przyznanego jej prawa wystepowania prze-
ciwko panstwu, ktorego obywatelstwo posiada oraz przeciwko rzadom innych panstw, naru-
szajacych jej prawa i wolnosci. Prawo do sagdu — w zakresie ingerencji krajowej administracji
publicznej w sfer¢ praw jednostki (w polskim systemie prawnym chodzi o prawo do sgdow
administracyjnych) — zostato uzupetnione w znaczacym zakresie europejskim prawem do
sadu, czyli mozliwos$cig wniesienia skargi do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka?.
Jak wskazano we wprowadzeniu, z uwagi na ztozono$¢ materialnego prawa administra-
cyjnego dokonano wyboru obszaréw materialnego prawa administracyjnego sposrdd tych, na
ktére wplyw ma prawo Rady Europy. Skupiono si¢ na sferach istotnych, biorac pod uwage
kwestie zasadnicze dla jednostki i jej kontaktéw z administracjg publiczng. Do tej kategorii za-
licza si¢ administracyjne prawo osobowe, dotyczace kazdego czlowieka, ktore swym obszarem
obejmuje m.in. problematyke obywatelstwazg, cudzoziemcow, jak rowniez prawo zbiorowe.
Kwestie zwigzane z obywatelstwem na gruncie prawa wewngetrznego reguluje ustawa
z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim®, ktora zastapita ustawe z dnia 15 lutego
1962 r. o obywatelstwie polskim®!, uznawana za dokument nieadekwatny do nowych migdzy-
narodowych standardow. Chociaz wielokrotne nowelizacje tej ostatniej ustawy okazaly si¢
niewystarczajace, t0 prace zmierzajace do przyjecia nowej ustawy trwaty stosunkowo dtugo.
Aktualnie obowigzujgca ustawa opiera si¢ o zasady32 wyrazone w Europejskiej konwencji
0 obywatelstwie z dnia 6 listopada 1997 r.®, ktérej Polska jest sygnatariuszem, ale do dnia
dzisiejszego nie dokonata aktu ratyfikacji tego traktatu. Jak wskazuje D. Pudzianowska, wiele
konkretnych rozwigzan polskiej ustawy uzasadnianych jest przez odwotanie si¢ do zasad za-
wartych w Europejskiej konwencji o obywatelstwie (np. postanowienie, ze zrzeczenie si¢
obywatelstwa nie moze prowadzi¢ do powstania przypadkoéw bezpanstwowosci czy wprowa-
dzenie nowego sposobu nabycia obywatelstwa przez przysposobienie). Przede wszystkim
zwraca uwage uzasadnienie wprowadzenia kompetencji dla wojewody uznawania za obywa-

%8 M. Stahl, Od obywatela do czlowieka. Kilka refleksji w kwestii przemian w relacjach miedzy jednostkq a wia-
dzq publiczng, [W:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego..., s. 663.

Szerzej zob. P. Ura, Obywatelstwo w Swietle prawa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2014, nr 84, s. 181-201.
%7 j. Dz.U. z dnia 7 lipca 2017 r., poz. 1462.
¥ T j. Dz.U. 2000, nr 28, poz. 353 ze zm.
% W szczegblnosci na zasadzie proklamujacej prawo kazdej jednostki ludzkiej do obywatelstwa.
% European Treaty Series No. 166. Istota tej konwencji polega na tym, ze dazy ona do koordynacji dziatah pan-
stw zmierzajgcych do usuwania zjawisk negatywnych lub tez do rozwigzywania kwestii spornych dotyczacych
obywatelstwa, jak np. eliminacja przypadkoéw bezpanstwowosci czy regulacja zjawiska podwdjnego obywatel-
stwa. Warto pamigtac, ze prawo traktatowe Rady Europy nie ogranicza regulacji zwigzanych z obywatelstwem
wylacznie do przywotanej umowy mi¢dzynarodowej. Problematyce tej zostata poswigcona rowniez Konwencja
Rady Europy z dnia 6 maja 1963 r. o eliminowaniu przypadkéw podwdjnego obywatelstwa (European Treaty
Series No. 043), ktorej ideg byta redukcja — tak dalece jak to mozliwe — przypadkéw wielokrotnego obywatel-
stwa, ustalenie zasad post¢gpowania w sytuacji nabycia nowego obywatelstwa lub zrzeczenia si¢ obywatelstwa
oraz prawnych konsekwencji takiej decyzji dla 0sob zainteresowanych, w tym dzieci.
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teli polskich w drodze decyzji pewnych kategorii cudzoziemcéw, do ktoérego to postepowania
stosuje si¢ przepisy Kodeksu post¢powania administracyjnego. Jest to rozwigzanie zgodne
z uregulowaniami Europejskiej konwencji o obywatelstwie**. W przeciwienstwie do minio-
nego okresu rzadoéw totalitarnych, kiedy obywatelstwo oznaczato podlegtos¢ jednostki pan-
stwu, nowa formuta obywatelstwa polskiego wyrazona w ustawie o obywatelstwie polskim
ma charakter wigzi prawnej wzorowanej na rozwigzaniach wspotczesnych panstw demokra-
tycznych oraz europejskich regulacjach prawno-miedzynarodowych®.

Warto w tym miejscu wskazac, ze Europejska konwencja o obywatelstwie w traktato-
wym prawie miedzynarodowym jako pierwsza wprowadzita definicje obywatelstwa®,
W znacznej mierze opierajaca si¢ na tradycyjnej konstrukcji obywatelstwa jako instytucji pra-
wa wewnetrznego panstw, stad tez wskazuje na mozliwos¢ pewnych regulacji, nie narzucajac
jednakze poszczegdlnym panstwom rozwigzan szczegétowych. Problematyka dotyczaca
obywatelstwa jest rowniez przedmiotem dokumentow z obszaru soft law Rady Europy. Sa to
m.in. rezolucja Komitetu Ministrow Rady Europy ResAP (2001)3 w sprawie dazenia do pet-
nego obywatelstwa osob niepelnosprawnych poprzez nowe technologie sprzyjajace wiaczeniu
spotecznemu®’ oraz zalecenie CM/Rec(2009)13 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkow-
skich w sprawie obywatelstwa dzieci*®®. Zdaniem G. Krawca troska Rady Europy jest zapew-
nienie, by w relacjach pomiedzy jednostkg a panstwem istniaty prawidtowe relacje. Jednostka
powinna mie¢ zapewniong wszechstronng ochrone prawng, ktéra moze w najszerszym zakre-
sie zapewniac obywatelstwo39.

Kolejnym obszarem czynionej analizy sg kwestie zwigzane z cudzoziemcami. Bezpo-
Srednie odestanie do przywotane] powyzej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnoéci®® zawarte jest w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*’. Wprowadzenie nowych uregu-

* D. Pudzianowska, Obywatelstwo w procesie zmian, Warszawa 2013, s. 240.

% Szerzej na temat obywatelstwa w ujeciu prawnomiedzynarodowym zob. W. Czaplinski, Miedzynarodowe
aspekty obywatelstwa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984, nr 3, s. 95-113; E. Dynia, Oby-
watelstwo w swietle prawa miedzynarodowego, ,,Annales UMCS sectio G (Ius)” 2000, t. 47, s. 23-24.

% W art. 2 pkt a okresla ,,obywatelstwo™ jako wigz pomiedzy osoba a paistwem i nie wskazuje na pochodzenie
etniczne osoby. W art. 3 stanowi za$, ze: ,,1. Kazde panstwo okresla w swym ustawodawstwie, kto jest jego
obywatelem. 2. Ustawodawstwo to zostanie zaakceptowane przez inne panstwa w stopniu, w jakim zgodne jest
Z whasciwymi umowami miedzynarodowymi, zwyczajowym prawem migdzynarodowym i zasadami prawa
ogolnie uznanymi w przedmiocie obywatelstwa”.

%" Resolution ResAP(2001)3 Towards full citizenship of persons with disabilities through inclusive new technol-
ogies, adopted by the Committee of Ministers, on the 24 October 2001 at the 770" meeting of the Ministers’
Deputies.

% Recommendation CM/Rec(2009)13 of the Committee of Ministers to member states on the nationality of
children, adopted by the Committee of Ministers on 9 December 2009 at the 1073" meeting of the Ministers’
Deputies.

¥ G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 178.

0 Konwencja ta w art. 1 gwarantuje prawa i wolnosci (traktowane w kategoriach praw podmiotowych) kazdej
jednostce, ktora podlega jurysdykcji panstwa-strony umowy, niezaleznie od tego, czy osoba posiada obywatel-
stwo panstwa, czy jest cudzoziemcem — obywatelem innego panstwa (bez znaczenia, czy to panstwo jest jej
strong) lub bezpanstwowcem.

“1 T j. Dz.U. z dnia 10 maja 2018 r., poz. 1109. Zob. A. Fermus-Bobowiec, E. Lis, Udzielanie ochrony miedzy-
narodowej cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, nr 4,
DOI: http://dx.doi.org/10.17951/sil.2016.25.4.25, s. 25-59; M. Szuniewicz, Deportacja cudzoziemcow w swietle
zobowigzan Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Polski Rocznik Praw Czlowicka i Prawa Humanitarne-
g0” 2014, nr 5, s. 91-115.
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lowan w zakresie udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium RP jest nie tylko wyni-
kiem zobowigzania Polski do dostosowania swojego prawodawstwa do wymogoéw Unii Euro-
pejskiej, lecz rowniez jest zwigzane z pilng potrzebg uregulowania tych kwestii, ktore w do-
tychczas obowigzujacej ustawie byly regulowane w sposob niepelny lub stanowitly ,,luke
prawng”. Wsrdd tych ostatnich wskaza¢ nalezy potrzebe petnego uregulowania sytuacji praw-
nej 0sob, ktore nie uzyskaty statusu uchodzcy, ale ich wydalenie do kraju pochodzenia bytoby
niezgodne z postanowieniami Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci. Ustawa o cudzoziemcach z 1997 r. przewidywata, co prawda, mozliwos¢ wystepowania
przez takie osoby o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony, jednak dtuga
i skomplikowana procedura z tym zwigzana powodowata, ze przepis ten byt praktycznie mar-
twy. Z tego powodu istniata potrzeba wprowadzenia do polskiego prawa o cudzoziemcach
nowej instytucji — tzn. zgody na pobyt tolerowany®, co zostato uczynione moca nowelizacji
ustawy w 2003 r.** W $wietle dwczesnego art. 3 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej cudzoziemcowi udzielato si¢ ochrony przez nadanie
statusu uchodzcy, udzielenie azylu, udzielenie zgody na pobyt tolerowany oraz udzielenie
ochrony czasowej. Zgodnie za$ z aktualnie obowigzujacymi rozwigzaniami ochrona ta udzie-
lana jest przez: nadanie statusu uchodzcy, udzielenie ochrony uzupetniajacej, udzielenie azy-
lu, udzielenie ochrony czasowej.

Rada Europy takze w innych dokumentach reguluje kwesti¢ statusu prawnego cudzo-
ziemcow, m.in. w Konwencji o uczestnictwie cudzoziemcéw w zyciu publicznym na szczeblu
lokalnym z dnia 5 lutego 1992 r.**, ktéra przewiduje udziat cudzoziemcow z panstw trzecich
w wyborach do samorzadu terytorialnego™®. Jako ,,sumienie Europy” organizacja wypowiada
si¢ w sprawach rozwoju europejskiego, poszukujac rozwigzan dla nowych wyzwan, ktore
przynosi rozwoj spotecznosci europejskiej. Kieruje w tej sprawie zalecenia do Komitetu Mi-
nistrow, inspirujac np. przygotowanie konwencji w okreslonych sprawach. Réwniez na forum
Zgromadzenia Parlamentarnego dochodzi do poszukiwania konsensu w sprawach kierunkow
rozwoju europejskiego i instrumentdw osiggania zamierzonych celow*. Jako przyktad mozna
wskaza¢: zalecenie Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z dnia 24 stycznia 1996 r.
w sprawie Albanczykow ubiegajacych sie o azyl z Kosowa®’, zalecenie Zgromadzenia Parla-
mentarnego Rady Europy z dnia 29 stycznia 1998 r. — Bo$nia i Hercegowina: powrdt uchodz-

*2 K. Cuadrat-Grzybowska, Nowe prawo o cudzoziemcach, ,,Monitor Prawniczy” 2003, nr 21, s. 111.

* Dz.U. 2003, nr 128, poz. 1176.

* European Treaty Series No. 144.

* A. Bodnar, A. Ploszka, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzqgdowych na
osoby nieposiadajgce obywatelstwa Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9, s. 66—74; S. Lodzin-
ski, D. Pudzianowska, M. Szaranowicz-Kusz, Prawa wyborcze dla cudzoziemcow — tak czy nie? Analiza procesu
przyznawania praw wyborczych na poziomie lokalnym cudzoziemcom z panstw trzecich w wybranych krajach
Unii Europejskiej, Warszawa 2014.

“® E.B. Haas, Consensus Formation in the Council of Europe, London 1960, s. 34.

4 Recommendation 1288 (1996). Albanian asylum-seekers from Kosovo,
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=15322&lang=en [dostep: 12.01.2020].
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cow i przesiedlencow®, zalecenie Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 2000 r.

w sprawie konfliktu w Czeczenii*®.

Polskie administracyjne prawo zbiorowe takze nie pozostaje obojetne na standardy
kreowane przez Rade Europy. W celu zapewnienia wolno$ci zgromadzen Polska ratyfikowata
Konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ktéra w art. 11 gwarantuje
wolno$¢ swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ i przyjmuje, ze wolnos$¢ ta nie moze
podlega¢ innym ograniczeniom niz wynikajagcym z ustawy, koniecznym w spoleczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrong
porzadku i zapobieganie przestgpstwu, ochron¢ zdrowia i moralno$ci lub ochrong¢ praw i wol-
nosci innych oséb. Konwencja dopuszcza mozliwos¢ naktadania prawnych ograniczen w ko-
rzystaniu z prawa do zgromadzen przez cztonkow sit zbrojnych, policji lub administracji pan-
stwowej. Sposob korzystania z wolno$ci zgromadzen oraz jej ograniczenia na gruncie usta-
wodawstwa polskiego reguluje ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach®°.
Gtéwnym ratio nowej ustawy Prawo o zgromadzeniach® byta koniecznoéé kompleksowego
I spojnego uregulowania zasad i trybu organizowania oraz odbywania zgromadzen, ze szcze-
golnym uwzglednieniem nie tylko standardow konstytucyjnych, lecz rowniez migdzynarodo-
wych, wlacznie z prawami gwarantowanymi przez Konwencj¢ o ochronie praw cztowieka

i podstawowych wolnosci®,

PODSUMOWANIE

Cztonkostwo danego panstwa w organizacji mi¢dzynarodowej zwigzane jest z r6zno-
rakimi konsekwencjami wynikajacymi z przystapienia do niej. Jednym z takich nastepstw jest
koniecznos¢ dostosowania si¢ do systemu aksjologicznego i standardow kreowanych przez
organizacj¢ przyjmujaca.

W S$wietle powyzszych ustalen, dotyczacych jedynie wybranych obszarow, mozna
stwierdzi¢, iz Rada Europy odegrala istotng rol¢ w procesie przemian materialnego prawa
administracyjnego w Polsce. Panstwo polskie, aprobujac aksjologie¢ Rady Europy 1 spetniajac
statutowe wymogi czlonkostwa, urzeczywistnia standardy organizacji zawarte nie tylko
w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz innych konwencjach,
lecz takze w dokumentach ,,migkkiego prawa”. Moga one by¢ alternatywa dla aktow prawnie
wigzacych, umozliwiajacych Radzie Europy oddzialywanie na panstwa cztonkowskie. Co

* Recommendation 1357 (1998). Bosnia and Herzegovina: return of refugees and displaced persons,
www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=16583&lang=en [dostep: 12.01.2020].
* Recommendation 1444 (2000). The conflict in Chechnya, http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-

XML2HTML-en.asp?fileid=16772&lang=en [dostep: 12.01.2020].

T j. Dz.U. z dnia 7 lutego 2018 r., poz. 408. Zob. takze: W. Kotowski, Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo

0 zgromadzeniach (Dz.U. z 2015 r., poz. 1485). Komentarz, Bielsko-Biata 2015.
> Zastapita ona wielokrotnie nowelizowana i poddawana krytyce ustawe z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgro-
madzeniach (t.j. Dz.U. 2013, poz. 397).

? Uzasadnienie projektu ustawy, Druk nr 3518. Rzadowy projekt ustawy — Prawo o zgromadzeniach,
www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3518 [dostep: 9.08.2018]. Nie mozna poming¢ faktu, iz ustawa Prawo
0 zgromadzeniach jest ponadto wyrazem realizacji wytycznych wskazanych przez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka w Strasburgu w wyroku z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski i inni przeciwko Polsce, skarga
nr 1543/06,
http://trybunal.gov.pl/uploads/media/Sprawa_Baczkowski_i_inni_przeciwko_Polsce _skarga_nr_1543 06__wyrok
_z_dnia_3 maja_2007_r.__.pdf [dostep: 9.08.2018].
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wigcej, mogg pehi¢ funkcj¢ stuzebng w stosunku do aktow prawnie wigzacych, uzupehiajac
lub rozszerzajac ich postanowienia. Nalezy zauwazy¢, ze jednoczesne stosowanie dokumen-
tow wigzacych i1 niewigzacych w okreslonym obszarze moze réwniez warunkowac relacje
uzupehienia w kwalifikowanej postaci komplementarnosci zaplanowanej i komplementarno-
$ci niezaplanowane;.

Przez swoja akcesje Polska godzi si¢ zatem przestrzega¢ pewnych zasad, ktore regulu-
ja zwiazek migdzy jej wladza a osobami prywatnymi, w tym w dziedzinie materialnego prawa
administracyjnego.

Wspieranie rozwoju demokracji w panstwach cztonkowskich nalezy do priorytetow

Rady Europy. Nieprzypadkowo organizacja ta okreslana jest mianem ,,pioniera i gwaranta

ochrony praw cztowieka i demokracji”® czy ,,organizacja wartosci™>*. System tych wartosci

jest szeroki, poniewaz obejmuje wiele obszaréw europejskiego zycia spotecznego i gospodar-
czego, z wyjatkiem obronnosci, wlacznie z obszarem materialnego prawa administracyjnego.
Za sprawg prawa traktatowego i migkkiego prawa (soft law) organizacja tworzy wytyczne
polityczne dla rzadow panstw cztonkowskich, m.in. w zakresie obywatelstwa, cudzoziemcow
czy prawa zbiorowego. Wychodzac naprzeciw zmieniajagcej si¢ europejskiej rzeczywistosci,
nieustannie kreuje wigc przestrzen prawna.
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Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w Strasburgu z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski
i inni przeciwko Polsce, skarga nr 1543/06,
http://trybunal.gov.pl/uploads/media/Sprawa_Baczkowski_i_inni_przeciwko_Polsce _skarga_nr_1543
_06__wyrok_z_dnia_3_maja_2007_r.__.pdf [dostep: 9.08.2018].
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