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Samorzad terytorialny w aksjologii Rady
Europy i mechanizmy jej oddziatywania
na praktyke ustrojowa RP w tym zakresie

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny znajduje si¢ w kregu zainteresowania zaréwno specjalistow
prawa konstytucyjnego, jak i prawa administracyjnego’ i bywa analizowany za-
réwno w kontekscie prawa wewnetrznego?, prawa europejskiego®, jak i prawa mie-
dzynarodowego®.

Przedmiotem szczegolowych analiz s3: ogélna charakterystyka samorzadu te-
rytorialnego®, prawo mieszkancéw do kierowania sprawami publicznymi w samo-
rzadzie gminy®, kompetencje i status radnego’, charakter prawny stowarzyszen jed-
nostek samorzadu terytorialnego®, konstytucyjne determinanty funkcjonowania
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mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych w systemie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego’®, sprawno$¢ administracji publicznej', problemy za-
rzadzania gming'!, gminne konsultacje spoleczne'?, mienie komunalne, zwigzki
i porozumienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego', lokalne zrédla
finansowania o$wiaty'®, niewazno$¢ aktow prawa miejscowego', samorzadowe
instytucje kultury', porozumienie administracyjne jako zrédia prawa'®, kompe-
tencje samorzadu terytorialnego, m.in. w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa'?,
w tym bezpieczenstwa zdrowotnego®, udostepniania danych osobowych?, czy
ochrony $rodowiska?, a takze problem sprawnosci administracji publicznej®.
Podejmowane sg rowniez badania dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego
zaréwno w sferze wewnetrznej, jak i wewnatrzorganizacyjnej**. Wysilek badawczy
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dotyczy instrumentéw nadzorczych nad samorzadem terytorialnym®. Ma on by¢
w zalozeniu istotnym instrumentem partycypacji obywatelskiej®, jak i tacznosci
publicznej w osigganiu celu. Samorzad terytorialny stal sie réwniez obszarem po-
dejmowanych analiz prawno-poréwnawczych?, ktorych przedmiotem jest wspot-
praca miedzynarodowa samorzadu terytorialnego®. Istotnym punktem odniesie-
nia sg tez europejskie standardy demokratyczne®.

Prawo miedzynarodowe wprowadza przede wszystkim ogdlne unormowania
ustrojowe samorzadu, przy niewielu szczegélnych i bezposrednich regulacjach
(gtéwnie w przepisach przedmiotowych oraz w porozumieniach regionalnych i bi-
lateralnych lub ad hoc). Tak wigc gros regulacji miedzynarodowych ma charakter
zasad oraz szerokie zastosowanie. Uniwersalne konwencje praw cztowieka, ekolo-
giczne i spoteczne na przykiad okreslajg indywidualne i zbiorowe prawa jednostek
do brania udzialu w sprawowaniu wtadzy publicznej (szerzej prawa czlowieka re-
alizowane na szczeblu terytorialnym i lokalnym) oraz do uczestniczenia w podej-
mowaniu decyzji przez nig, prawo do srodowiska, prawa grup etnicznych (w tym
spotecznosci autochtonicznych). Niewiele z tych regulacji ma charakter zwycza-
jowy, a wigkszos¢ — traktatowy. Nalezy jednak pamiegtaé, ze poza przypadkami
ius cogens i zwyczaju, regulacje miedzynarodowe nie obowigzuja bezposrednio,
lecz sa odpowiednio implementowane do systeméw wewnetrznych®. Oddzialuja

25 D. Chaba, Rozstrzygniecie nadzorcze jako instrument wojewody do oceny zgodnosci z prawem
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one jednak na przyjete modele samorzadu terytorialnego® oraz efektywno$¢ realizacji
jego funkcji*>. W tym zakresie realizacja suwerenno$ci panstwa ulega ogranicze-
niu w zwigzku z potrzebg uwzglednienia miedzynarodowych standardéw demo-
kratycznych, oferowanych przez organizacje migdzynarodowe*. Dlatego staja sie
przedmiotem dociekan naukowych?.

W ramach przemian demokratycznych w Europie Srodkowej i Wschodniej,
dokonujacych sie po 1989 roku, przedstawicielstwo typu rad zostato catkowicie
usuniete z lokalnego szczebla funkcjonowania panstwa®. Od 1990 roku odnoto-
waé mozna bylo zmiany w konstytucji i uchwalanie ustaw wprowadzajacych sa-
morzad terytorialny®. Ksztaltowaly sie one m.in. pod wplywem konwencji Rady
Europy, a zwlaszcza Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®”. System aksjolo-
giczny Rady Europy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego oddzialywat nie-
watpliwie zardwno na rozwigzania prawne, jak i na praktyke ustrojowa samorzadu
terytorialnego w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére weszly na droge
demokratycznych przemian po roku 1989*. Dotyczylo to réwniez Polski, ktéra
uzyskala cztonkostwo w Radzie Europy w listopadzie 1991 roku, a wiec po spel-
nieniu warunku przeprowadzenia w pelni wolnych wyboréw parlamentarnych, co
nastgpito w pazdzierniku 1991 roku®.
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py Srodkowej i Wschodniej, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: Doswiadczenia
iinspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 99.
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39 J. Jaskiernia, Polska w systemie Rady Europy, [w:] Polska w instytucjach miedzynarodo-
wych w latach 1918-2018, red. E. Halizak i in., Warszawa 2019, s. 711; por. tegoz, Wolnos¢,
niezaleznos¢ i demokracja jako przestanki cztonkostwa paristwa w Radzie Europy na przy-
ktadzie procedury akcesyjnej w odniesieniu do Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Idea wolnosci
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Na polski model wyboréw do samorzadu terytorialnego mozna spojrzec z rdz-
nych perspektyw. Podkresla si¢ w nim znaczenie partycypacji obywatelskiej. Jedna
z legitymizowanych plaszczyzn analizy jest poréwnanie tego modelu ze standarda-
mi miedzynarodowymi. Chodzi zwlaszcza o Rade Europy i dziatajacy w jej systemie
instytucjonalnym Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy (KWLIRE),
wyspecjalizowany w kreowaniu standardow dotyczacych samorzadnosci lokalnej
i regionalnej. Szczegélnym punktem odniesienia moze by¢ Europejska Karta Sa-
morzadu Lokalnego, stanowigca istotne zrodto wiedzy o standardach demokratycz-
nych w tej dziedzinie i punkt odniesienia dla ksztaltowania sie doswiadczen de-
mokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich Rady Europy®. Istotny jest tu takze
dorobek konwencyjny Rady Europy odnoszacy sie do samorzadu terytorialnego*!.
Wazne znaczenie w systemie aksjologicznym Rady Europy odgrywa tez autonomia
terytorialna®>. Zagadnienie to moze by¢ réwniez analizowane poprzez dostrzeganie
procesu europeizacji samorzadu, nastepujacego poprzez oddzialywanie Rady Euro-
pY; ale tez wplyw Unii Europejskiej na aktoréw lokalnych i regionalnych®.

2. Znaczenie Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego w systemie aksjologicznym Rady
Europy dotyczacym samorzadu terytorialnego

Dla poznania aksjologii Rady Europy w odniesieniu do wyboréw do samorzadu
lokalnego kluczowe znaczenie ma Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (dalej
EKSL lub Karta)*. Dla stwierdzenia motywacji, ktérymi kierowaly si¢ panstwa

40 Rada Europy a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej w la-
tach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Torun 2010.

41 T. Szewc, Samorzqd terytorialny w konwencjach Rady Europy i w prawie europejskim, Bytom
2006, s. 96.

42 J. Jaskiernia, Autonomia terytorialna w Swietle systemu aksjologicznego Rady Europy,
[w:]Autonomia terytorialna w perspektywie europejskiej, t.1, Teoria i historia,red. M. Domagata,
J. lwanek, Torun 2014, s. 40.

43 Zob. M. Michalewska-Pawlak, Europeizacja samorzgdu - wptyw Unii Europejskiej na aktoréw
lokalnych i regionalnych, [w:] Europeizacja: mechanizmy, wymiary, efekty, red. A. Pacze$niak,
R. Riedel, Oslo-Torun-Wroctaw 2010, s. 263. Por. E.D. Sage, Stosowanie prawa i polityk Unii
Europejskiej przez wtadze lokalne, Warszawa 2000, s. 31; E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do
uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi we wspdlnotach samorzgdowych w Swie-
tle dyrektywy Rady nr 94/80/WE, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2,s. 7.

44 Sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 124,
poz. 607; sprostowanie: Dz. U. 22006 r., nr 154, poz. 1107). Por. European Charter of Local and
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czlonkowskie przyjmujac Europejska Karte Samorzadu Lokalnego wazne znacze-
nie maja sfowa zawarte w preambule do tego dokumentu:

Panstwa czlonkowskie Rady Europy, sygnatariusze niniejszej Karty, zwazywszy, iz celem Rady
Europy jest zacie$nienie wigzi pomig¢dzy pafistwami cztonkowskimi w celu ochrony i urzeczy-
wistnienia idei oraz zasad, ktdre stanowig ich wspolny dorobek; zwazywszy, ze jednym ze $rod-
kow stuzacych do realizacji tego celu jest zawieranie uméw w dziedzinie administracji; zwazyw-
szy, ze spolecznosci lokalne stanowia jedng z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego;
ZWaZywszy, ze prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedna
z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panstw czlonkowskich Rady Europy; prze-
konane, Ze to wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposéb najbar-
dziej bezposredni; przekonane, ze istnienie spolecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste
uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezpo-
$redniej bliskosci obywatela; §wiadome faktu, Ze ochrona i ugruntowanie samorzadu terytorial-
nego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniaja si¢ w powaznym stopniu do budowy Euro-
py w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wladzy; przyznajac, ze jest to mozliwe przy
zalozeniu, ze spolecznosci lokalne wyposazone sa w organy decyzyjne ukonstytuowane w spo-
sob demokratyczny i korzystaja z szerokiej autonomii odnosnie do kompetencji, sposobéw ich
wykonywania oraz §rodkéw niezbednych do realizacji ich zadan, uzgodnily, co nastepuje.

Kluczowe znaczenie dla aksjologii wyborczej ma tu zatozenie, ze ,,spotecznosci
lokalne wyposazone s3 w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposdb demokra-
tyczny”. W EKSL nastepuje rozwinigcie tej glownej mysli®.

Dla poznania bardziej szczegoélowej aksjologii Rady Europy w odniesieniu do
zasad wyboréw lokalnych najwazniejsze znaczenie ma art. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego zatytutowany ,, Koncepcja samorzadu lokalnego” Stanowi:

1. Samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spoltecznosci lokalnych, w granicach okreslo-
nych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. 2. Prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktérych sklad wchodza czlonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
réwnych, bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowaé organami wykonawczymi
im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotlania si¢ do zgromadzen obywa-
teli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa do-
puszcza takie rozwigzanie.

Local Self-Government with additional protocol, Council of Europe, Strasbourg 2010; M. Ziem-
blicki, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego jako zrédto prawa w samorzqgdzie terytorial-
nym, [w:] Zrédta prawa w samorzqgdzie..., s. 807.

45 Zob. Local self-government in Europe: the European Charter of local self-government
as a democratic mechanism to promote subsidiarity (proceedings), Copenhague (Denmark),
17-18 April 1996. Conference on the occasion of the 10th anniversary of the European
Charter of Local Self-government, Council of Europe, Strasbourg 1997, s. 14. Por. A. Syryt,
Samodzielnos¢ jako konstytucyjna perspektywa dziatalnosci samorzgdu terytorialnego
- wyzwania, szanse i zagrozenia, [w:] Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia
i perspektywy, red. W. Federczyk, Warszawa 2018, s. 413.
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Aksjologia EKSL nawigzuje wiec do czterech przymiotnikéw wyborczych: taj-
nosci, réwnosci, bezposredniosci i powszechnosci. W poréwnaniu z klasycznymi
przymiotnikami, stosowanymi np. w wyborach parlamentarnych?, mamy tu po-
wtdrzenie czterech: tajnos¢, rownosé, bezposrednios¢ i powszechnos¢. Zabrakto
natomiast proporcjonalnosci, co moze sugerowacé, ze w $wietle EKSL dopuszczal-
ne s3 zardbwno proporcjonalne, jak i wiekszosciowe. Karta nie przesadza wiec tej
kwestii, a szczegolny nacisk ktadzie na inny przymiotnik: wolnos¢. Jest to oczy-
wiste z punktu widzenia logiki wyboréw demokratycznych. Jesli bowiem wybory
nie s3 wolne, to wowczas pozostale przymiotniki tracg swe znaczenie, a w kazdym
razie nie odgrywaja tej roli, jaka jest im przypisana w demokratycznych procesach
wyborczych.

W odniesieniu do zasady subsydiarnosci (pomocniczosci), zapisanej w art. 4
ust. 3 EKSL wskazuje si¢, Ze ma ona znaczenie dla okreslania zasad legislacji®.
Zasada pomocniczo$ci zmusza do stalej refleksji nad problemem podziatu zadan
i kompetencji pomiedzy podmiotami wykonujacymi zadania publiczne. Ustawo-
dawca zdaje sobie sprawe, iz jednostki i ich wspélnoty moga powolywac si¢ na
subsydiarnos¢, dochodzac swoich praw. Wywiera to wplyw na koncepcje dzia-
tan ustawodawczych. Z drugiej strony zasada ta nie daje mozliwosci stworzenia
miarodajnych kryteriéw podziatu zadan miedzy panstwo a wigksze i mniejsze
podsystemy w postaci jednostek samorzadu terytorialnego. W sytuacjach kon-
fliktowych okazuje si¢, ze dyrektywy plynace z zasady subsydiarnosci moga by¢
rozumiane catkowicie rozbieznie i kazde stanowisko znajduje przekonywajace
argumenty. Generalna konstrukcja jest prawidlowa, ale w praktyce nie zawsze
przestrzegana®*.

Praktyka stosowania Karty potwierdzita, ze ma ona kluczowe znaczenie dla roz-
woju proceséw demokratycznych na szczeblu lokalnym. Dotyczy to m.in. rozwoju
demokracji w uktadzie: Péinoc-Poludnie®. Karta stala si¢ inspiracjg do poglebie-
nia procesu demokratyzacji samorzadu terytorialnego, a w szczegoélnosci wyeks-
ponowania w procesach demokratycznych zasady pomocniczo$ci™.

46 Zob. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego Ill Rzeczypospolitej, Lublin 1998,
s. 34; A. Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w polskim prawie wyborczym, Warszawa
2000, s. 20.

47 Por. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 1.

48 P. Chmielnicki, ,/stotna czes¢ zadan publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne
dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny:
zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2007, s. 81.

49 North/South local democracy. The European Charter of Local Self-Government in action, Malta,
14-16 March 1966, Council of Europe, Strasbourg 1997.

50 Local self-governmentin Europe...
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3. Znaczenie Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy w kreowaniu systemu
aksjologicznego Rady Europy dotyczacego
samorzadu terytorialnego i w egzekwowaniu
standardow demokratycznych RE

Istotne znaczenie w procesie kreowania systemu aksjologicznego Rady Europy
dotyczacego samorzadnosci terytorialnej ma Kongres Wladz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy, skupiajacy w dwu izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba Regionow)
przedstawicieli Srodowisk samorzadowych. Kongres spetnia funkcje opiniodawcza
w stosunku do Komitetu Ministréw (przedktada mu propozycje w sprawie rozwo-
ju demokracji na szczeblu lokalnym regionalnym) i Zgromadzenia Parlamentar-
nego, a takze promuje wspoélprace miedzy wladzami regionalnymi i lokalnymi®'.
W ramach Kongresu dzialaja takze stale komisje oraz grupy robocze. Obecnie
Kongres liczy 648 czlonkow - 324 przedstawicieli panstw czlonkowskich oraz ich
324 zastepcow. Liczba mandatéw dla kazdego panstwa czlonkowskiego Rady Eu-
ropy jest taka sama jak w Zgromadzeniu Parlamentarnym. Na Polske przypada
12 miejsc (i 12 miejsc dla zastepcow cztonkow). Kazde z panstw stosuje wlasne
procedury przy wyborze cztonkéw KWLIRE. Nalezy jednak spelni¢ pewne obowigz-
kowe wymogi. Reprezentanci musza posiada¢ mandat pochodzacy z wyborow
regionalnych lub lokalnych (posrednich lub bezposrednich). Sktad delegacji po-
winien proporcjonalnie odzwierciedla¢ poszczegdlne czgsci kraju oraz wszystkie
szczeble samorzadu terytorialnego. Swoich przedstawicieli powinny posiada¢
gléwne partie polityczne reprezentowane we wladzach lokalnych i regionalnych.
Ponadto w skladzie delegacji muszg znalez¢ si¢ zardwno kobiety, jak i mezczyzni
(w 2008 r. wprowadzono wymadg co najmniej 30% plci stabiej reprezentowanej
w skladzie delegacji)®.

Kongres ma tez Komitet Staly, ktory reprezentuje go w okresach pomiedzy se-
sjami. Poza tym mozliwe jest tworzenie komitetéw statutowych i grup ad hoc. Ko-
mitety stale to:

= Komitet Instytucjonalny, stworzony w 2000 roku, spotyka si¢ cztery razy

w roku (pozostale komitety odbywaja trzy spotkania). Jego zadania to przy-
gotowywanie raportéw na temat rozwoju demokracji lokalnej i regionalne;j
w Europie;

51 Statutory Resolution and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of Europe,
Strasbourg 2002, s. 1-2.

52 M.A. Kaminski, Rola Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju wspot-
pracy miedzynarodowej, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/1967/1/
BSP_12_2012_Kaminski.pdf (dostep 5.11.2018).
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* Komitet Kultury i Edukacji, ktéry zajmuje si¢ sprawami miodziezy, mediow, ko-

munikacji spotecznej i sportu;

* Komitet Zréwnowazonego Rozwoju odpowiada ze problemy $rodowiska na-

turalnego oraz planowanie urbanistyczne i przestrzenne;

= Komitet do spraw Spdjnosci Spotecznej, ktorego zadania dotyczg takich kwe-

stii jak zatrudnienie, obywatelstwo, migracje, rowno$¢ pici.

Kongres stoi na strazy samorzadnosci terytorialnej™, a jego gtéwna rolg jest pro-
mocja demokracji lokalnej i regionalnej oraz wzmacnianie znaczenia samorzadu
terytorialnego. Szczegdlng uwage przyklada do realizacji zasad zapisanych w Eu-
ropejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Kongres zacheca takze do decentraliza-
cji i regionalizacji oraz wspdlpracy transgranicznej miedzy regionami i miastami
panstw czfonkowskich. Kongres zapewnia udzial wtadz lokalnych i regionalnych
w pracach Rady Europy. Najwazniejszym zadaniem Kongresu jest ocena sytu-
acji demokracji lokalnej w panstwach czlonkowskich. Przeprowadza w tym celu
regularne wizyty monitorujace stan realizacji zalozen Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego. Prowadzi tez konstruktywny dialog z rzagdami czlonkowskimi
i zacheca je do szerszego zaangazowania wladz lokalnych i regionalnych w proces
decyzyjny. Kongres ocenia rdwniez przestrzeganie zasady subsydiarnosci, a takze
pelni role obserwatora podczas wyboréw lokalnych i regionalnych w panstwach
cztonkowskich RE. W maju 2005 roku Kongres podjal wspdtprace z dzialajacym
w Unii Europejskiej i majacym zbiezne cele Komitetem Regionéw. Pozwolilo to na
tworzenie wspdlnych misji obserwacyjnych.

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych od chwili swego powstania przyczynit
sie do podpisania wielu uméw migdzynarodowych regulujacych kwesti¢ samorzadu
terytorialnego. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ Europejska Karte Samorza-
du Terytorialnego, ktéra wyznaczyla europejskie standardy w zakresie ochro-
ny praw spolecznosci lokalnych i wybieranych przez nie wladz. Jest jedynym
prawnym instrumentem pozwalajgcym broni¢ autonomii i niezaleznosci lo-
kalnych spolecznosci w Europie, tworzy wiec podstawy do dalszego rozwoju
demokracji ,u jej korzeni”.

Inne wazne instrumenty dotyczace samorzadu terytorialnego, promowane
przez Kongres, to:

* Europejska konwencja ramowa o wspdlpracy transgranicznej miedzy wspdl-

notami i wtadzami terytorialnymi z 1980 roku®’;

53 J.Robel, Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy na strazy europejskiej samorzgdnosci
terytorialnej, ,Gubernaculum et Administratio” 2016, nr 2, s. 25.

54 Zob. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, https://strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/
organy_re/kongres/ (dostep 5.11.2018).

55 ETS 106, otwarta do podpisu 21.05.1980 r., weszta w zycie 22.12.1980 r. Por. K. Jéskowiak,
Unia Europejska - samorzqgd terytorialny a profil jego miedzynarodowej wspdtpracy na pozio-
mie lokalnym i regionalnym, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 3; J. Korczak, Ewolucja form wspét-
dziatania jednostek samorzgdu terytorialnego na forum miedzynarodowym, [w:] Samorzqd
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= Konwencja o uczestnictwie obcokrajowcéw w zyciu publicznym na szczeblu

lokalnym z 1992 roku’;

= Europejska karta jezykow regionalnych i mniejszo$ciowych z 1992 roku®;

= Europejska Karta Miejska z 18 marca 1992 roku®;

= Europejska karta w sprawie uczestnictwa mlodziezy w zyciu lokalnym i re-

gionalnym z 1992 roku*’;

= Europejski kodeks postepowania na rzecz uczciwosci przedstawicieli wybra-

nych w wyborach lokalnych i regionalnych z 1999 roku®;

= Europejska konwencja krajobrazowa z 2000 roku®'.

Kongres promowal tez projekty demokracji lokalnej, zwiazane z walkg z rasizmem,
ksenofobig, antysemityzmem i nietolerancjg®. Szczegélne zainteresowanie Kongresu
dotyczyto problematyki praw wyborczych, a zwlaszcza praw wyborczych kobiet®.

Europejski kodeks postepowania dotyczacy politycznej uczciwosci wybieranych
reprezentantow lokalnych i regionalnych zostal przyjety 17 czerwca 1999 roku przez
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Kongres podkredlit, ze wybiera-
ni przedstawiciele lokalni i regionalni pelnia swoje powinnoséci w ramach prawa
izgodnie z mandatem udzielonym im przez wyborcow i ze s3 odpowiedzialni przed
calg ludnoscig lokalng lub regionalna, takze przed tymi wyborcami, ktorzy na nich
nie glosowali. Stwierdzil on, Ze szacunek dla mandatu wyborcéw faczy sie z szacun-
kiem dla standardéw etycznych. Wyrazil glebokie zaniepokojenie wzrostem licz-
by skandali sadowych dotyczacych przedstawicieli politycznych, ktérzy popelnili
przestepstwo podczas petnienia urzedu, i uwazajac, ze wybierani przedstawiciele
regionalni i lokalni nie s3 poza zasiggiem takich przestepstw. Kongres wyrazil prze-
konanie, ze promowanie kodekséw postepowania dla wybieranych przedstawicieli

terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki,
Bydgoszcz 2009.

56 ETS 144, otwarta do podpisu 5.02.1992 r., weszta w zycie 1.05.1997 r.

57 ETS 148, otwarta do podpisu 5.11.1992 r., weszta w zycie 1.03.1998 r.

58 Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych, https://strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/organy_re/
kongres/?printMode=true (dostep 24.01.2020).

59 Revised European Charter on the participation of young people in local and regional life (pro-
ceedings), Krakow (Poland), 7-8 March 2002, Council of Europe, Strasbourg 2012. Por. Have
your say! Manual on the revised European charter on the participation of young people in local
and regional life, Council of Europe, Strasbourg 2015, s. 8.

60 Przyjety 17.06.1999 r. przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, podczas trze-
ciego posiedzenia szostej sesji w Strasburgu.

61 ETS 176, otwarta do podpisu 20.10.2000 r., weszta w zycie 1.03.2004 r.

62 Local democracy: a civic project. A contribution to the Congress of Local and Regional Au-
thorities of Europe to the Council of Europe’s Campaign and Plan of Action against Racism,
Xenophobia, Anti-Semitism and Intolerance. Proceedings of the hearing on Local democracy,
citizenship and tolerance: an exemplary democratic Town, Strasbourg, 20 February 1995, and
of the public sitting on The participation of deprived minorities in the life of the city, Budapest
(Hungary), 10 April 1995, Council of Europe, Strasbourg 1996.

63 Women’s individual voting rights: a democratic requirement, Council of Europe, Strasbourg 2002.
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lokalnych i regionalnych pozwoli zbudowa¢ zaufanie miedzy lokalnymi i regional-
nymi politykami i obywatelami, a poziom zaufania jest nieodzowny, aby wybierani
przedstawiciele mogli skutecznie wypelnia¢ swoja powinno$c¢®.

Zakres zainteresowan Kongresu dotyczy szerokiego spektrum zagadnien
zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego, m.in.: ochrony
dziedzictwa kulturowego®, zréznicowania kulturowego®, traktowania mniej-
szo$ci”, zrdznicowania jezykowego®, dialogu miedzyreligijnego®, wdrazania
Europejskiej karty jezykow regionalnych i mniejszosciowych”, zwalczania ra-
sizmu, ksenofobii i antysemityzmu’!, rozwoju obszaréw miejskich’, zarzadza-
nia wielkimi miastami’®, nowej urbanizacji’*, finanséw lokalnych”, roli wiadz
lokalnych w ochronie §rodowiska’, relacji finansowych wtadz lokalnych i re-
gionalnych w warunkach panstwa federalnego”’, kreowaniu ustug socjalnych

64 https://archiwum.rp.pl/artykul/645360-Europejski-kodeks-postepowania-dotyczacy-politycznej-
uczciwosci-wybieranych-reprezentantow-lokalnych-i-regionalnych-przyjety-17-czerwca-1999-r-
przez-Kongres-Wladz-Lokalnych-i-Regionalnych-Europy-(CLRAE)-podczas-trzeciego-posiedzenia-
szostej-sesji-w-Strasburgu-(15-17-czerwca-1999).html (dostep 16.12.2019).

65 Heritage for the future. Realising the economic and social potential of a key asset: proceedings,
international symposium, Council of Europe, Strasbourg 2006, s. 102.

66 Cities and regions: cultural diversity, a precondition for a united Europe (proceedings),
Innsbruck (Austria), 11-12 December 2000, Council of Europe, Strasbourg 2002, s. 14.

67 Federalism, regionalism, local autonomy and minorities (proceedings ), Cividale del Friuli,
(Italy), 24-26 October 1996. Conference organized by the Congress of Local and Regional
Authorities of Europe and the Friuli-Venezia-Giulia Autonomous Region, Council of Europe,
Strasbourg 2007, s. 31.

68 Linguistic diversity: a challenge for European cities and regions (proceedings), Rovinj (Croa-
tia), 22-23, March 2001, Council of Europe, Strasbourg 2002, s. 12.

69 H.Skard et al., Gods in the city: intercultural and inter-religious dialogue at local level, Council
of Europe, Strasbourg 2008, s. 21.

70 Implementation of the European Charter for Regional or Minority Languages, Council of Eu-
rope, Strasbourg 1999, s. 6.

71 Local democracy : a civic project..., s. 24.

72 Fifth Forum of Cities and Regions of South-East Europe. Summary of debates, Budva (Serbia
and Montenegro), 11-12 October 2004, Council of Europe, Strasbourg 2006, s. 8.

73 Management of European capital cities (proceedings), Kyiv (Ukraine), 3-4 October 2002,
Council of Europe, Strasbourg 2003, s. 34.

74 Manifesto for a new urbanity. European Urban Charter Il : adopted by the Congress on the occa-
sion of its; 15th Plenary Session in Strasbourg on 29 May 2009, Council of Europe, Strasbourg
2009, s. 23.

75 Local finance in Europe, Council of Europe, Strasbourg 1997, s. 12.

76 Environment and local and regional authorities. Report by the Steering Committee on Local
and Regional Authorities (CDLR) and recommendation of the Committee of Ministers, Coun-
cil of Europe, Strasbourg 1996, s. 34.

77 International Conference on Financial Relations between State, Regional and Local Authorities
in Federal States (proceedings), Moscow (Russian Federation), 5-7 October 2000, Council of
Europe, Strasbourg 2001, s. 23.
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na rynku lokalnym’, promocji partnerstwa wiadz lokalnych i regionalnych”,
wspolpracy ponadgranicznej wladz lokalnych i regionalnych®, ksztaltowania
kultury administracyjnej*!, zagospodarowania urbanistycznego®, zrédet prze-
stepczo$ci® i mechanizmow jej przeciwdziatania®, zwalczania przemocy wérod
mlodziezy szkolnej®, praw wyborczych kobiet®, uczestnictwa mlodziezy w zy-
ciu lokalnym?’, uczestnictwa obcokrajowcéw w zyciu lokalnym?®, uczestnictwa
imigrantéw i mniejszo$ci w zyciu lokalnym?®, doksztalcania sprawujacych man-
dat przedstawicielski na szczeblu lokalnym®, statusu pracownikéw wtadz lokal-
nych?, czy dzialalnosci rzecznikow praw obywatelskich na szczeblu lokalnym®.

78 The role of local authorities in the field of local social services. Conference of European minis-
ters responsible for local government, 12th session, Istanbul (Turkey), 6-7 April 2000, Council
of Europe, Strasbourg 2000, s. 21.

79 Promoting partnerships with cities and regions of south-east Europe; summary of debates,
Istanbul (Turkey), 2-3 November 2001, Council of Europe, Strasbourg 2002, s. 25.

80 The role of local and regional authorities in transnational co-operation in the field of regional/
spatial development (proceedings), Dresden (Germany), 15-16 May 2002, Council of Europe,
Strasbourg 2003, s. 12.

81 Foundations of administrative culture in Europe, ed. F. Thiedeck, Baden-Baden 2007.

82 The European Urban Charter (proceedings), Sofia (Bulgaria), 16-17 May 2002, Council of Eu-
rope, Strasbourg 2003, s. 12.

83 The relationship between the physical urban environment and crime reduction and preven-
tion (proceedings), Szczecin (Poland), 19-21 October 2000, Council of Europe, Strasbourg
2001, s. 24; Crime and urban insecurity in Europe: the role and responsibilities of local and
regional authorities, Erfurt (Germany), 26-28 February 1997, Council of Europe, Strasbourg
1998, s. 11.

84 Local authority policies for crime prevention in Europe (proceedings), Prague (Czech Republic)
13-15 November 2003, Council of Europe, Strasbourg 2004, s. 12.

85 Violence in schools: a challenge for the local community, Council of Europe, Strasbourg 2003,
s.32.

86 Women’s individual voting rights: a democratic requirement, Council of Europe, Strasbourg
2002, s. 14.

87 Revised European charter on the participation of young people in local and regional life (pro-
ceedings), Krakow (Poland), 7-8 March 2002, Council of Europe, Strasbourg 2003, s. 34.

88 The participation of foreign residents in public life at local level: consultative bodies (proceed-
ings), Stuttgart (Germany), 14 December 2001, Council of Europe, Strasbourg 2002, s. 34.

89 Migrants and minorities in the Community: a challenge for local and regional government and
training organizations (proceedings), Budapest (Hungary), 10-12 November 1996, Council of
Europe, Strasbourg 1997, s. 27.

90 Training needs of elected representatives (proceedings), 6th Seminar of the European Network
of Training Centers for Local and Regional Authority Staff, London (Great Britain), 19-20 No-
vember 1993, Council of Europe, Strasbourg 1994, s. 9.

91 Thelegal status and employment conditions of local authorities’ staff in the countries of Central
and Eastern Europe. Report by the Steering Committee on Local and Regional Authorities
(CDLR), Council of Europe, Strasbourg 2007, s. 8.

92 Principles governing the institution of the ombudsman/ombudsperson at local and regional
level, Council of Europe, Strasbourg 2005, s. 8.
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Kongres odnosil si¢ w swych uchwatach do réznych aspektéw rozwoju demo-
kratycznego na szczeblu lokalnym i regionalnym, w tym réwniez do problematyki
mediéw”. Na przyklad w przyjetej uchwale Kongresu o stanie mediéw druko-
wanych w Europie - ,,Pluralizm, niezalezno$¢ i wolno$¢ w prasie regionalnej™*
podkreslono, ze wolna i niepoddawana naciskom prasa stanowi integralng czes$¢
demokratycznego systemu rzagdéw, a sektor pluralistycznej prasy jest nieodzow-
nym komponentem demokratycznego procesu decyzyjnego w otwartym i odpowie-
dzialnym rzadzeniu. Uchwatla eksponuje takze wage sprawozdawczosci regional-
nej dotyczacej zycia politycznego, spotecznego, ekonomicznego i kulturalnego,
a ponadto wskazuje na znaczenie mediéw regionalnych w zakresie umacniania
i wsparcia pluralistycznego systemu demokratycznego. Szczegélnie istotng dla
analizowanej tu problematyki jest teza, ze ukazywanie spraw lokalnych i regio-
nalnych sprzyja udzialowi obywateli w kierowaniu spolecznosciami lokalnymi
i regionalnymi. Kongres wezwal wladcicieli regionalnych mediéw drukowanych
do respektowania niezaleznosci wydawcéw oraz prawa mediéw regionalnych do
przekazywania wydarzen regionalnych opinii publicznej. Zwrdcit sie tez do nich
o angazowanie wszystkich grup spotecznych, a zwlaszcza ludzi mtodych, by zwiek-
szy¢ ich zainteresowanie i zacheci¢ do udzialu w regionalnym zyciu spotecznym
oraz politycznym®.

Kongres wspiera tworzenie narodowych stowarzyszen, ktérych zadaniem jest
dziatanie na rzecz intereséw wtadz lokalnych w polityce panstwa®. Organizu-
je szkolenia dla wladz samorzadowych. Prowadzi dzialalno$¢ na rzecz rozwoju
wspOlpracy ponadgranicznej, dialogu migdzykulturowego i zréwnowazonego roz-
woju lokalnego. Waznym jego osiagnieciem bylo zainicjowanie wspdtpracy mig-
dzy cztonkami UE i panstwami pozaunijnymi w ramach nowych euroregionéw
(euroregion Adriatyku i euroregion Morza Czarnego)®.

93 Por. Declarations adopted at European conferences organized by the CLRAE (or with its
participation) 1986-94, Council of Europe, Strasbourg 1996.

94 Resolution 143 (2002) on the state of regional print media in Europe - Pluralism, indepen-
dence and freedom in regional press (Debated and approved by the Chamber of Regions on
5 June [2002] and adopted by the Standing Committee of the Congress on 6 June 2002).
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4. Implementacja systemu aksjologicznego
Rady Europy w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego do Konstytucji i ustawodawstwa RP

Powstaje pytanie, w jaki sposob system aksjologiczny Rady Europy w odniesieniu do
samorzadu terytorialnego zostal implementowany do konstytucji i ustawodawstwa RP.
W aktualnej wersji jest to podzial tréjstopniowy®. Samorzad terytorialny w RP, w sto-
sunku do punktu wyjsciowego w 1999 roku — ulegt zasadniczemu przeksztalceniu®.
Jednym ze znamiennikoéw wyznacznikéw jest zasada jawnosci w dziataniach
organow uchwalodawczych samorzadu terytorialnego'®. Nalezy to podda¢ anali-
zie w odniesieniu do réznych obszaréw regulacyjnych samorzadu terytorialnego.
Istotne znaczenie ma kwestia, czy polski system wyborczy do samorzadu te-
rytorialnego jest zgodny z zasadami wyborczymi, okreslonym w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego. Kodeks wyborczy (dalej k.w.), w odniesieniu do
zasad regulujacych wybory do samorzadu terytorialnego, uwzglednia zasady: po-
wszechnosci, tajnosci, bezposredniosci i réwnosci. Jest wigc, w swym wymiarze
aksjologicznym, zgodny z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, bedaca pod-
stawowym punktem odniesienia dla standardéw demokratycznych dotyczacych
wyboréw do samorzadu terytorialnego. Zasadnicze znaczenie ma tu ujecie przy-
jete w Konstytucji RP, gdzie nastapito dostosowanie zasad wyborczych do samo-
rzadu terytorialnego do EKSL. Rozwigzania zawarte w k.w. majg wiec w istocie
charakter utrwalenia tej tendencji, ktéra znalazla odzwierciedlenie w ustawie za-
sadniczej. Przewidziane w k.w. odstepstwa od zasady powszechnosci nie podwa-
zaja tej zasady, a sg zaaprobowanymi w doktrynie prawa konstytucyjnego powoda-
mi, gdzie takie ograniczenia (cenzusy wyborcze) w sposob legitymizowany moga
wystepowac'®. W odniesieniu do zasady tajnosci przewidziane zostaly w k.w.
wszelkie procedury, ktére umozliwiaja oddanie gtosu w sposdb tajny, a zarazem
zostaly przewidziane sankcje w kodeksie karnym za doprowadzenie do naruszenia
tej zasady'®?. Zasada bezposrednio$ci znalazta szczegélny wyraz w sytuacji, gdy

98 B. Kapusta, Efektywnosc systemu tréjstopniowego podziatu terytorialnego, [w:] Stulecie pol-
skiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy, red. W. Federczyk, Warszawa 2018, s. 326.

99 R.Czachor, Reformy ustroju samorzqdu terytorialnego Ukrainy od 1990 do 2016 r., ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 3, s. 6.

100 M. Karciarz, Zasada jawnosci w dziatalnosci organéw uchwatodawczych jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 242.

101 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £6dz
2000, s. 31.

102 S. Zabtocki, O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawno-karnej przy przestepstwach przeciw-
ko wyborom i referendum, stypizowanych w Rozdziale XXX Kodeksu karnego, [w:] Demokratycz-
ne standardy prawa wyborczego RP. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 387 i n.
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- od 2002 roku — wybory na woéjta (burmistrza, prezydenta) majg charakter bez-
posredni. Otwartg kwestig pozostaje, czy taki walor powinny mie¢ tez wybory na
stanowiska starosty (samorzad powiatowy) i marszatka wojewodztwa (samorzad
wojewodzki). W pierwszym przypadku przeciwko takiemu rozwigzaniu moze
jednak przemawiac to, ze kompetencje samorzadu powiatowego sg zbyt skromne,
niosg ograniczone pole do rzeczywistego gospodarzenia (tak jak to ma miejsce
na szczeblu gminy), a w tej sytuacji mozna zastanawiac sie, czy taki bezposred-
ni wybor znajduje uzasadnienie. Réwniez w odniesieniu do zasady réwnosci k.w.
stwarza wystarczajace przeslanki, by osiagna¢ w wyborach samorzadowych walor
réwnosci formalnej, natomiast w ograniczonym zakresie tworzy przestanki do za-
pewnienia réwnosci formalnej (réwna sila glosu). Struktura gmin i zréznicowanie
sofectw powoduje, Ze zasady tej nie sposéb w pelni wyegzekwowac w sytuacji, gdy
dazy sie - jako zasada - do zapewnienia, ze kazde solectwo jest reprezentowane.

Powstaje problem, czy k.w. powinien, w katalogu zasad wyborczych, wyeks-
ponowa¢ takze zasade wolnosci'®. Cho¢ nie jest ona expressis verbis wyartyku-
fowana, to jednak nie ulega watpliwosci, ze znajduje zastosowanie w k.w. Chodzi
przede wszystkim o to, Ze zaréwno w wyborach do organéw uchwatodawczych,
jak i w wyborach do organéw wykonawczych, obowigzuje zasada pluralizmu po-
litycznego, dajaca mozliwos¢ swobodnego zglaszania kandydatow. Wybory do sa-
morzadu terytorialnego majg wiec od 1990 roku charakter wolny i na tym wrecz
polega istota ewolucji demokratycznej, ktéra sie tu dokonata. U jej podstaw lezy
zasada wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych'™. Z tego jednak punktu
widzenia mozna analizowad, czy wszystkie ograniczenia, nakladane na komitety
wyborcze i kandydatéw, mieszcza si¢ w pojeciu ,wolnych wyboréw”. Tutaj jednak
odniesienie si¢ do standardéw miedzynarodowych moze by¢ niewystarczajace, bo
formuluja one t¢ zasade w sposob generalny, zostawiajac w istocie ustawodaw-
cy krajowemu duze pole manewru legislacyjnego. Dopiero wiec takie rozwigza-
nia, ktére podwazalyby samg istote wolnych wyboréw, moglyby by¢ uznane za
sprzeczne z EKSL.

Do konstytucji, w wyniku zmian przeprowadzonych w dniu 27 maja 1990 roku'®,
wprowadzono tzw. dualistyczny model administracji lokalnej, co zapoczatkowato
gruntowne przeksztalcenia ustrojowe w tym zakresie. Znowelizowany art. 5 kon-
stytucji gwarantowal ,,udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy”.
Wykraczal on poza europejskie ujecie samorzadu terytorialnego, traktujace zwy-
kle gming i jej organy jako decentralizacje wladzy publicznej, majacy za zadanie
wykonywanie zadan publicznych na szczeblu lokalnym. Zgodnie z tymi nowocze-
snymi tendencjami zostala uksztaltowana idea samorzadu terytorialnego w Malej

103 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 97.

104 M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych: Studium poréwnawcze, Olsztyn
2006, s. 55.

105 Dz.U.nr 16, poz. 94.
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Konstytucji z 1992 roku'®®. Uznano w tym dokumencie, Ze samorzad terytorial-
ny jest ,podstawowa funkcja organizacji lokalnego Zycia publicznego”. Dalszym
etapem ewolucji stafa si¢ Konstytucja RP, gdzie zasada samorzadu terytorialnego
i decentralizacji wtadzy publicznej uzyskata range naczelnej zasady ustrojowe;j'”’.

Nie ulega watpliwosci, ze przy konstruowaniu modelu samorzadu terytorial-
nego zwyciezyla koncepcja wladzy zdecentralizowanej'®. Wsér6d argumentow
za decentralizacja decyzji i silng rolg wladzy lokalnej wymieniane sg nastepujace
wartosci: wzrost efektywnej alokacji zasobow, umocnienie politycznej partycypa-
cji i ochrona praw obywatelskich. Wiele teorii, a wsrdd nich lokalizm, federalizm
i teoria wyboru publicznego, sklania sie do stwierdzenia, iz - jak pisze G. Bukow-
ska - ,,podejmowanie decyzji powinno nastepowac na najnizszym poziomie zgod-
nie z celem efektywnej alokacji”'®.

Obecny model ustrojowy RP oparty jest na wyrazonej w art. 15 ust. 1 Konstytu-
cji zasadzie decentralizacji wladzy publicznej, bedacej zasadnicza czgscia skladowa
formuty demokratycznego panstwa prawnego. Konstytucyjny wymog decentrali-
zowania systemu wtadzy publicznej powoduje koniecznos¢ przetamania monopo-
li istniejacych w poprzednim modelu ustrojowym: politycznego, jednolitej wladzy
panstwowej, wlasnosci panstwowej, finansowego i administracji panistwowe;j. O tym,
ze ustrojodawca wlasnie samorzad terytorialny uznat za podstawowa i najwazniejsza
forme decentralizacji, $wiadczy tres¢ art. 16 ust. 2 Konstytucji, z ktérego wynika, ze
samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac istotng czes¢
zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢'*°.

Podstawowa kategorig pojeciows, ktéra porzadkuje orzecznictwo samorzado-
we, jest ,samodzielno$¢” jednostki samorzadu terytorialnego'''. Nie ma ona cha-
rakteru absolutnego, ale jej ograniczenia moga by¢ dokonywane tylko w drodze
ustawy, a ingerencja ustawodawcy w sfere samodzielno$ci gmin winna znajdowac

106 Ustawa konstytucyjna z dnia 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza usta-
wodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U.
nr48, poz. 426).

107 B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny w polskich konstytucjach, [w:] W kregu zagadnien konsty-
tucyjnych: Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej, Katowice
1999, s. 321-322.

108 G. Giejtaszewska, Prawne uwarunkowania decentralizacji zadan publicznych w Polsce, ,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 80.

109 Samorzqd lokalny - dobro publiczne, red. J. Kleer, Warszawa 2008, s. 49. Por. P. Romaniuk,
Realizacja zasady subsydiarnosci przejawem umiejetnego zarzgdzania humanistycznego
opartego na aktywnosci obywatelskiej w administracji publicznej, ,Studia Prawnoustrojo-
we” 2018, nr 39, s. 181.

110 D.Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja i zakres konstytucyjnej decentralizacji, [w:] Samo-
rzqd terytorialny: zasady...,s. 7-8.

111 Por. S. Prutis, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w orzecznictwie sqdoéw
administracyjnych. Konferencja Sedziéw Sadéw Administracyjnych. Biatowieza 2007, Biaty-
stok 2007.



Samorzad terytorialny w aksjologii Rady Europy... 25

uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i okreslonych w ustawie za-
sadniczej wartosciach''>. Samodzielno$¢ gminy (powiatu, wojewddztwa) podlega
ochronie sagdowej, a art. 165 ust. 2 Konstytucji podnidst do rangi konstytucyjnej sa-
dowa ochrone¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawy zwy-
kle przewiduja mozliwos¢ ingerencji w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w postaci: 1) skargi kazdego podmiotu na dziatanie organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego wyrazonego w formie uchwaty lub zarzadzenia
naruszajacego jego interes prawny lub uprawnienie; 2) nadzoru nad legalnoscia
dzialania jednostek samorzadowych, sprawowanego przez organy administracji
rzadowej. Przy tym instytucja skargi kierowanej do sagdu administracyjnego opar-
ta jest na przestance naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzgcego na
skutek dzialania organu jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie z zakresu
administracji publicznej. Legitymacj¢ do wniesienia skargi daje przy tym narusze-
nie interesu prawnego, a nie faktycznego'".

Konstytucja gwarantuje w art. 169 ust. 4, ze samorzagdowe organy stanowigce
okreslaja — w granicach ustaw — ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorial-
nego, przez co realizuje wymogi wigzacych Polske uméw miedzynarodowych (za-
sade swobody jednostek samorzadu terytorialnego przewiduje art. 6 ust. 1 EKSL).
Analiza ustawodawstwa pokonstytucyjnego prowadzi jednak do formulowania
negatywnych ocen. Okazuje si¢ bowiem, Ze samorzad terytorialny ma niewielkie
mozliwosci ksztaltowania swego ustroju, poniewaz ustawodawca wprowadzit istot-
ne ograniczenia wobec najwigkszych gmin i wszystkich wojewddztw, wymagajac
zgody prezesa Rady Ministrow dotyczacej tresci ich statutéw. Ponadto szczegétowa
regulacja dotyczaca jednostek samorzadu terytorialnego, zawarta w normach rangi
ustawowej, pozostawia w praktyce niewielki zakres samodzielnosci statutowej, po-
wodujgc w praktyce znaczne ujednolicenie ustroju tych jednostek w skali kraju (kon-
stytucja, ustawy, EKSL okreslaja juz wszystkie istotne elementy)''*.

De lege lata statut jednostki samorzadu terytorialnego moze zwiekszy¢ upraw-
nienia grup czlonkéw wspdlnoty do oddzialywania na podejmowanie uchwat
i wydawanie zarzadzen przez jednostki samorzadu terytorialnego. Brakuje nato-
miast ustawowych podstaw do obrony intereséw wspolnoty samorzadowej przez
czlonka danej wspdlnoty — pojedynczo czy grupowo, ale wcigz poza strukturami
samorzadowymi'"®.

112 Orzeczenie TK z dnia 4.05.1998 r., K. 38/97. Por. t. Jaworska, Samodzielnos¢ jednostek sa-
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nego, Szczecin 2008, s. 86.
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W odniesieniu do zasady subsydiarnoéci (pomocniczosci), zapisanej w Kon-
stytucji, a takze w art. 4 ust. 3 EKSL wskazuje sie, ze ma ona znaczenie dla okre-
$lania zasad legislacji. Zasada pomocniczosci zmusza do stalej refleksji nad proble-
mem podzialu zadan i kompetencji pomiedzy podmiotami wykonujacymi zadania
publiczne. Ustawodawca zdaje sobie sprawe, iz jednostki i ich wspolnoty moga
powolywac sie na subsydiarnos¢, dochodzac swoich praw. Wywiera to wplyw na
koncepcje dziatan ustawodawczych. Z drugiej strony zasada ta nie daje mozliwo-
$ci stworzenia miarodajnych kryteriéw podzialu zadan miedzy panstwo a wigksze
i mniejsze podsystemy w postaci jednostek samorzadu terytorialnego. W sytu-
acjach konfliktowych okazuje si¢, ze dyrektywy ptynace z zasady subsydiarnosci
moga by¢ rozumiane calkowicie rozbieznie i kazde stanowisko znajduje przeko-
nywajace argumenty. Generalna konstrukecja jest prawidiowa, ale w praktyce nie
zawsze przestrzegana''®.

Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci) zawiera tez zalozenie, ze spotecznosci
lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, posiada¢ wtasne
wystarczajace zasoby finansowe'’”. W wielu aspektach, jesli chodzi o gminy, udato
sie to zrealizowa¢. Szereg niedoskonalosci wynika z szybko zmieniajacych sie¢ re-
aliow. Dotyka to najbardziej samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddztwa,
ktorych samodzielno$¢ finansowa jest pod znakiem zapytania, skoro ich gospo-
darka bazuje zasadniczo na $rodkach plynacych z budzetu panstwa. Mozna by to
wyeliminowa¢ przez uchwalenie nowych podatkéw lokalnych, ale takiej mozliwo-
$ci samorzadowi nie stworzono. W konsekwencji cierpi podstawowe uprawnienie
samorzadnosci lokalnych do samodzielnego prowadzenia wilasnej polityki w za-
kresie przyznanych uprawnien'*®.

Znamienne s3 w tym kontek$cie wnioski, sformulowane przez XIX Ogoélno-
polska Konferencje Wojtéw, Burmistrzéw, Prezydentéw, Starostow i Marszal-
kéw, odbyta w Poznaniu w dniach 27-28 czerwca 2006 roku. Wskazywaly one
m.in. na: niedofinansowanie zadan oswiatowych i niestabilny sposéb podziatu
srodkow (u podstaw tych wad systemowych lezy brak standardéw o$wiatowych);
nieefektywny system wyréwnawczy, charakterystyczny dla krajow o wysokim
stopniu decentralizacji, gdzie istnieje koniecznos$¢ silnego wyrdéwnywania;
brak przepiséw wdrazajacych konstytucyjng zasade adekwatnosci srodkow do
zadan (chodzi o sposob ustalania srodkéw niezbednych do realizacji nowych za-
dan, rekompensate zwolnien i ulg ustawowych w podatkach i optatach, beda-
cych dochodami wlasnymi); brak systemowego rozwigzania finansowania drog

116 P. Chmielnicki, ,/stotna czes¢ zadari publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne
dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzgdu terytorialnego, tamze, s. 81.

117 S. Kmezic et al., Fiscal Decentralisation and Local Government Financing in Serbia and Mon-
tenegro Intergovernmental Fiscal Relations, Maribor 2016, s. 21.

118 J. Serwacki, Konstytucyjne zatozenia ustroju finanséw samorzgdu terytorialnego i ich realiza-
¢ja w ustawodawstwie, [w:] Samorzqd terytorialny: zasady..., s. 154.
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publicznych. Postulowano ustawowe wprowadzenie podzialu budzetu jedno-
stek samorzadu terytorialnego na czg¢s¢ operacyjng (biezaca) i czes¢ kapitatows
(majatkowa), z uwzglednieniem okreslenia zZrédel dochodéw i wydatkéw (np.
dochody majatkowe, udzial w podatkach posrednich); w ramach tego podzialu
powinna by¢ wprowadzona zasada, ze miedzy tymi czesciami mozliwy jest prze-
plyw wylacznie w jednag strone: z czesci operacyjnej do kapitalowej. Wprowadze-
nie takich zmian, zapewniajgcych stale i stabilne dochody, umozliwiajace wy-
konywanie powierzonych zadan okreslane byto w kategoriach najwazniejszych
przestanek dalszego rozwoju samorzadow'".

Jeden z twdrcow polskiego systemu samorzadu terytorialnego, Jerzy Regulski,
podkreslal, ze ustréj panstwa musi by¢ odbiciem stanu §wiadomosci spotecznej,
jego tradycji, umiejetnosci i wzordéw zachowan. W konstytucji zapisano zasade po-
mocniczosci jako jedng z podstaw naszego ustroju. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy
w praktyce jest realizowana. J. Regulski udziela tu odpowiedzi negatywnej wskazu-
jac, ze decentralizacja panstwa zostala powstrzymana, a w wielu obszarach naste-
puje recentralizacja. Jako przyklad dawat tu likwidacje kas chorych i koncentracje
wszystkich srodkéw w rekach ministra zdrowia. Recentralizacja administracji jest
wyraznie widoczna w ustawach i rozporzadzeniach dotyczacych o$wiaty, a takze
metodzie sprawowania wladzy. Starostwa zostaty pozbawione wplywu na finanso-
wanie lokalnej policji. Wojewodowie wkraczaja coraz glebiej w kompetencje mar-
szalkow'®. Tendencja ta nasilila sie po 2015 roku, z chwilg objecia rzadow przez
Prawo i Sprawiedliwo$¢'?!.

Praktyka ustrojowa samorzadu terytorialnego niesie szereg zjawisk, ktoére kwa-
lifilkowane sg jako deficyt demokracji i wigzg si¢ ze spadajaca legitymizacjg. Sklada
sie na to rosnacy dystans miedzy wyborca a obywatelem. Samorzad terytorialny
mial by¢ przekazaniem wigkszej wladzy ,w dol”, na rzecz obywatela, tymczasem
czestokro¢ s3 mu blizsze uktady partyjne i zobowigzania osobiste niz interesy wy-
borcow'?. Po wyborach w 1998 roku zaobserwowano, ze polaryzacja sceny po-
litycznej zmienita si¢ w monopolizacje. Zagrozenie dla lokalnej demokracji wi-
dziano w zjawisku ,bezalternatywnosci”. Upolitycznienie samorzadu dotkneto
réwniez jego zaplecza. Partyjne struktury coraz czgsciej przejmowaly role centréw

119 J. Chodarcewicz, Problemy finanséw jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Standardy
konstytucyjne...,s. 97-98.

120 J. Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 31-32.

121 E.Dziuban, Przejawy recentralizacji na przyktadzie konstrukcji zespolenia powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspétczesny
wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz,
Warszawa-£6dz 2019, s. 529. Por. J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka
uwag o regulacji konstytucyjnej i praktyce funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Pol-
sce, [w:] Decentralizacja i centralizacja..., s. 105.

122 P. Witkowski, Alternatywne modele samorzgdu terytorialnego, [w:] Samorzgd terytorialny
w Europie i Polsce. Wybrane aspekty, red. K. Kociubinski, Torun 2008, s. 88-89.
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decyzyjnych, gdzie samorzadowcy faktycznie odbierali ustalenia, realizujac je poz-
niej przez podejmowanie formalnych decyzji na sesjach rad i sejmikéw'>.

Sa jednak glosy wskazujace, ze funkcjonowanie partii politycznych na szczeblu
lokalnym to wskaznik poziomu aktywizacji spotecznosci lokalnych. Dojrzewanie
samorzadnosci lokalnej musi wiec przebiega¢ przez polityczng aktywizacje lokal-
nych wspdlnot oraz wzrost znaczenia partii politycznych. W mysl tej koncepcji,
odwrocenie procesu upolityczniania samorzaddéw nie jest ani mozliwe, ani tez
wskazane. Droga do odzyskania spofecznej akceptacji partii politycznych w sa-
morzadzie moze by¢ zmiana filozofii ich dzialania przez przebudowe hierarchii
celéw - prymatu walki o rozszerzenie wpltywow partii na rzecz dominacji spotecz-
nosci lokalnej. Stanem spofecznie pozadanym jest walka partii lokalnych na alterna-
tywne programy rozwoju lokalnego'**. Zwolennicy odmiennego pogladu wskazuja
natomiast, ze partie na szczeblu lokalnym rozwijaja si¢ stabiej, a ich aktywnos¢
na co dzien jest niemal niezauwazalna. Wzmozone dzialania podejmujg dopiero
przed wyborami. Badacze reprezentujacy takie podejscie optuja wigc za umocnie-
niem raczej przer6znych komitetow wyborczych, skupiajacych ludzi o podobnych
pogladach na problemy mieszkancéw. Komitety te czesto jednak nie kontynuuja
dziatalno$ci po wyborach i ulegaja rozwigzaniu. W tej sytuacji ich systematyczna
aktywnos¢, ukierunkowana na dtugofalowg perspektywe spoteczno-gospodarcze-
go rozwoju regionu, mogtaby by¢ w przysztosci ,,tama dla partyjniactwa w samo-
rzadzie™'?.

Reforma samorzadowa z 1990 roku miala realizowa¢ upodmiotowienie jedno-
stek i spolecznosci lokalnych poprzez decentralizacje uksztaltowanego wczesniej
monocentrycznego systemu spolecznego. Reforma ta miala przyczyni¢ sie do za-
sadniczej zmiany logiki aktywnosci indywidualnej i zbiorowej w sferze publicz-
nej, a zwlaszcza pomiedzy obywatelami a instytucjami publicznymi. Kreatywne
spoleczenstwo, dzigki swym wtasciwosciom, miato szybciej uzyskac site moralng
i gospodarcza. Korzysci miato tez odnie$¢ panstwo poprzez przekazanie spofe-
czenstwu spraw lokalnych, ktérych realizacja na nizszym szczeblu pozwala wta-
dzom wyzszego szczebla skoncentrowal sie na rozwigzywaniu najwazniejszych
w panstwie problemdéw'?. Formulowany jest wszakze poglad, ze zaréwno pierwsza
reforma samorzadowa, jak i nastepne, tego politycznego, ekonomicznego i psy-
chicznego spoleczenstwa nie osiggnely, co nie oznacza, ze zmiany dotychczasowe

123 A.K. Piasecki, Wtadza w samorzqgdZzie terytorialnym w Il RP. Teoria i praktyka kadencji 1990~
2002, Zielona Gora 2002, s. 307. Por. B. Jaworska-Debska, Wspdtdziatanie jednostek samo-
rzgdu terytorialnego w wybranych formach publicznoprawnych a ich samodzielnos¢, [w:] De-
centralizacja i centralizacja. .., s. 202.

124 J. Kowalik, Szanse i zagrozenia bezposrednich wyboréw wéjtéw i burmistrzéw w opinii szefow
zarzgddw gmin lll kadencji - raport z badan, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 6, s. 43.

125 S. Wéjcik, Nardd, samorzgd terytorialny, demokracja w Il Rzeczypospolitej, Lublin 2007, s. 131.

126 K. Pajak, Samorzqd terytorialny w Polsce: Wybrane aspekty jego funkcjonowania, Bydgoszcz
2003, s. 113.
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byly bledne. Okazato si¢ jednak, ze ich realizacja byla bardziej skomplikowana
i rozciagnela sie w czasie dluzej, niz sadzono'”’. Reforma samorzadowa, ktéra mia-
ta przyblizy¢ wladz¢ do obywatela, nie przyczynila si¢ w znaczacym stopniu do
wzrostu zaufania do niej wsrdd obywateli. Okazalo sie bowiem ,,w wielu miejscach,
ze umozliwila ona zwiekszenie wptywu lokalnych grup interesu”'?. W pierwszym
okresie budowy spoleczenstwa obywatelskiego najistotniejsza bariera rozwoju
samorzadu terytorialnego bylo to, ze srodowiska lokalne mialy trudnosci z arty-
kulowaniem wtasnych potrzeb zwigzanych z miejscem zamieszkania, a podmio-
ty lokalnej sceny wladzy mialy trudnosci z formulowaniem programéw rozwoju,
ktéry dawalby szanse najlepszego wyboru wlasnej drogi z wielu mozliwych do
realizacji wariantow'?. Tymczasem umiejetno$¢ formulowania i realizacji takich
programéw w zasadniczy sposob rzutuje na postrzeganie samorzadu terytorialne-
go przez opini¢ publicznag'.

W nauce formulowana jest tez teza o samotnosci samorzadu terytorialnego. Po-
jecie to wprowadzil J. Bo¢"!, a rozwineta I. Skrzydlo-Niznik'**. Samotnos¢ ta ma
sie przejawia¢ w braku powigzan miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
w braku zaleznosci i zwierzchnosci, a w konsekwencji - w oddzieleniu si¢ od reszty
systemu organizacyjnego panstwa. Te oddzielno$¢ gminy, powiatu i wojewddztwa
ogranicza i osfabia tylko dzialalno$¢ panstwa w ramach nadzoru weryfikacyjne-
go. W konsekwencji maja miejsce niekorzystne zjawiska i patologiczne dzialania.
W kontekscie tych obserwacji zwraca si¢ jednak uwage, ze traktowanie ,,0sob-
nosci” ustrojowej samorzadu terytorialnego jako wartosci samej w sobie wynika
z nieznajomosci wspolczesnych trendéw rozwojowych w zakresie wladzy lokalne;
oraz nowych koncepcji i stylow zarzadzania, kltadacych nacisk na rozwdj sieci po-
ziomych powigzan, m.in. w systemie samorzadowej wladzy lokalnej. ,,Osobnos¢”
jednostek samorzadu terytorialnego, rozumiana jako w pelni dopuszczalne i uza-
sadnione pozycja ustrojowa zamykanie si¢ w ramach wlasnych zadan, mozliwosci

127 S.Woijcik, Nardd, samorzqgd terytorialny...,s. 125-126.

128 N.Honka, Samorzqd terytorialny jako podstawa demokracji lokalnej, [w:] Demokracja w Pol-
sce i w Swiecie, red. S. Zyborowicz, Torun 2009, s. 31. Por. P. tazutka-Gaweda, Zasada decen-
tralizacji a wspétdziatanie publicznoprawne jednostek samorzgdu terytorialnego - wzajemne
relacje, [w:] Decentralizacja i centralizacja..., s. 245.

129 E. tojko, Socjologiczne aspekty funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, [w:] Odrodzenie
samorzgdu terytorialnego: Budowa spoteczeristwa obywatelskiego, 1l Kongres Samorzadu
Terytorialnego, Poznan 1994, s. 67.

130 J. Jarosinski, Sukcesy i porazki wojewddztwa Swietokrzyskiego w dobie transformacji spo-
teczno-ustrojowej, [w:] Mtode demokracje: 20 lat transformacji systemowej w Europie Srod-
kowej 1989-2009. Ptaszczyzna gospodarcza i polityczna, red. W. Saletra, J. Jarosinski, Kielce
2010, s. 188.

131 J. Bo¢, Piec podstawowych problemdéw samorzgdu terytorialnego, [w:] Studia nad rozwojem
samorzqdu terytorialnego, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 45-46.

132 Por. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieri
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007.
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i kompetencji, powigzane z rezygnacji w imie tej osobnosci z sieci wzajemnych
powigzan, musialoby by¢ ocenione negatywnie'*.

Formulowana jest teza, ze podniesieniu rangi samorzadu terytorialnego ,do
pozycji jednego ze standardéw wspdlczesnej demokracji powinno towarzyszy¢
przedefiniowanie tej instytucji w kierunku humanistycznym i naturalistycz-
nym” . Istotne jest przy tym to, by ,,przyjeta koncepcja rozdysponowania wtadzy
byla rozwigzaniem optymalnym, niezagrazajacym interesom wladzy centralnej
ilokalnej, a takze skutecznie chronita przed destrukeja, wptywem czynnikéw osta-
biajacych i dezintegrujacych™*.

Warto podkresli¢, ze system aksjologiczny Rady Europy w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego podlega egzekwowaniu w panstwach czlonkowskich za
posrednictwem instrumentéw kontrolnych znajdujacych si¢ w dyspozycji Kongre-
su Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Najwazniejszym zadaniem Kongresu
jest bowiem ocena sytuacji demokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich. Prze-
prowadza on w tym celu regularne wizyty monitorujace stan realizacji zalozen Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Prowadzi tez konstruktywny dialog z rza-
dami cztonkowskimi dla angazowania wladz lokalnych i regionalnych w proces
decyzyjny. Kongres ocenia rdwniez przestrzeganie zasady subsydiarnosci, wspot-
pracujac z Komitetem Regiondéw UE. Rada Europy analizuje, jak kraje cztonkow-
skie, w tym Polska, wypelniaja postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego. Ustalali to eksperci Rady podczas wizyty w Warszawie (24-25.05.2014 r.)
w ramach prac Komitetu Monitorujacego RE, przygotowujacego raport o sytuacji
demokracji lokalnej i regionalnej (raporty w sprawie krajow czlonkowskich przy-
gotowywane sg cyklicznie). Gtéwnym sprawozdawca w dziedzinie demokracji lo-
kalnej byl J. Wienen, a w sklad delegacji wchodzili tez C. Hughes, A.H. Moreno
i S. Cankocak. Raport Komitetu mial da¢ odpowiedz na pytanie, czy po 21 la-
tach od ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego Polska wdrozyla jej
normy. Analiza obejmowala tez zmiany w przepisach samorzadowych, ktére maja
usprawnic ich sytuacje, a takze finanséw samorzadow i wspotpracy administracji
rzadowej z samorzadami w Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu terytorialnego.
Ocena zawarta w raporcie byla pozytywna'*.

W czerwcu 2018 roku ztozyla w Polsce wizyte delegacja Komitetu Monitorujg-
cego Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy, w sktad ktdrej wchodzili:

133 M. Stahl, Samotnos¢ ustrojowa samorzqgdu terytorialnego - prawda czy fatsz?, [w:] Dziesie¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce. Ogbélnopolska konferencja nauko-
wa, tancut, 12-14 czerwca 2008 r., red. J. Prochomiuk, B. Uljasz, E. Kruk, Warszawa 2009,
s. 35-36.

134 Z. Matusewicz, Samorzqd terytorialny jako standard wspdtczesnej demokracji w Europie,
[w:] Demokracja w Polsce i w swiecie, red. S. Zydorowicz, Warszawa 2009, s. 52.

135 B. Stobodzian, Cywilizacyjne zagroZzenia w rozwoju samorzqdu terytorialnego, [w:] Demokracja
w Polsce...,s. 55.

136 J. Sozanski, Miedzynarodowe ramy...,s. 43.
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Pascal Mangin z Francji oraz David Baro Riba z Andory. Przewodniczacy delegacji
P. Mangin poinformowal, Ze jej zadaniem jest sporzadzenie raportu na temat stanu
samorzadno$ci w Polsce — zaznajomienie si¢ z zmianami w przepisach dotyczacych
samorzadu oraz jego obecne funkcjonowanie. Przypomnial, ze podobny raport
powstal w 2015 roku, wiec, wedtug niego, ciekawe jest, co si¢ od tej pory zmie-
nilo. Interesowal si¢ takze trybem pracy Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Delegacja KWLIRE spotkala si¢ m.in. z wladzami Warszawy, Lo-
dzi (w obu rzadzi PO) i podtédzkiej gminy Nowosolna. Rozmawiala tez ze strong
rzadowy i parlamentarng. Zagranicznych gosci podjeli m.in. wiceminister spraw
wewnetrznych i administracji Pawel Szefernaker, wiceminister finanséw Tomasz
Robaczynski i wicemarszatek Sejmu Ryszard Terlecki. W trakcie wizyty delegacji
w Senacie RP w dniu 6 czerwca 2019 roku, senator Piotr Zientarski oznajmit, ze
jako przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
bierze udzial we wielu gremiach samorzagdowych w Polsce. ,,Z moich obserwa-
cji wynika, ze wszystkie one zglaszaja podstawowy problem, a mianowicie, ze
w latach 2016-2018 nastepuje recentralizacja panstwa i pozbawianie samorzadow
uprawnien na rzecz administracji panstwowej” — powiedzial. Wicemarszatek Se-
natu, Maria Koc nie zgodzila si¢ z opinig senatora Zientarskiego. Uwaza ona, ze
»linia podzialu pogladéw na te kwestie to linia podziatu politycznego” Jako przy-
ktad podata reforme systemu edukacji w naszym kraju, ktéra byla spowodowana
pojawieniem si¢ pokolenia nizu demograficznego w szkotach oraz koniecznoscia
sprostania wyzwaniom wspoélczesnego $wiata. Jednoczes$nie zmienita w niewiel-
kim stopniu uprawnienia samorzagdéw w tym zakresie, ale nie to stanowilo, zda-
niem wicemarszalek Koc, jej istoty'””. W dniu 6 czerwca 2018 roku spotkal sie
z delegacjg rzecznik praw obywatelskich Adam Bodnar. Na spotkaniu omawiano
kwestie wigzace si¢ z ostatnimi zmianami w kodeksie wyborczym: nabor urzedni-
kéw panstwowych, kwestie monitoringu wizyjnego w lokalach wyborczych w kon-
tekscie RODO oraz kwestie sposobu glosowania. Poruszono réwniez temat braku
polityki migracyjnej panstwa polskiego i wypelniajacej te luke aktywnosci wladz
samorzadowych, gtéwnie wladz duzych osrodkéw miejskich, w zakresie integracji
cudzoziemcow. W tym kontekscie rzecznik mowil tez o stosunkowo nowym zja-
wisku, jakim jest pojawienie si¢ na lokalnych rynkach pracy duzej liczby pracow-
nikéw migrujacych, przede wszystkim obywateli Ukrainy'*®.

Sporzadzony przez delegacje Komitetu Monitorujacego KWLIRE raport okazat
sie bardzo krytyczny dla Polski. Mowa w nim o podwazeniu 30-letniego dorobku

137 Spotkanie wicemarszatek Koc z delegacjq Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Eu-
ropy, https://www.senat.gov.pl/aktualnosci/art,10716,spotkanie-wicemarszalek-koc-z-dele
gacja-kongresu-wladz-lokalnych-i-regionalnych-rady-europy.html (dostep 16.12.2019).

138 Spotkanie RPO z Komitetem Monitorujgcym Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy,
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/spotkanie-rpo-z-komitetem-monitorujacym-kongresu-
wladz-lokalnych-i-regionalnych-rady-europy (dostep 16.12.2019).
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prawnego oraz niezaleznosci wladz terenowych oraz postepujacej centralizacji
panstwa. W dokumencie stwierdza si¢ m.in., Zze rozpoczety po 1989 roku proces
decentralizacji pafistwa byl jednym z fundamentéw przemian demokratycznych
w Polsce. Jeszcze w trakcie poprzedniej wizyty obserwatoréw z RE w 2014 roku
Polske umieszczono w $cistej czotowce panstw czlonkowskich UE pod katem po-
ziomu autonomii lokalnej. Niestety, w ciagu zaledwie kilku lat sytuacja zmienita
sie zasadniczo - stwierdzajg autorzy raportu. Jednoczesnie zachecaja polskie wla-
dze do ,,powrotu na $ciezke decentralizacji i lokalnej oraz regionalnej demokracji”
Najwigkszy niepokdj budzi to, ze rzad centralizuje coraz wigcej kompetencji, co
»odwraca niektore z osiagnie¢ polskiego, dobrze funkcjonujacego i zdecentrali-
zowanego zarzadzania lokalnego i regionalnego”. Wskazuja si¢ tez na wiele zmian
odbierajacych kompetencje samorzagdom, wprowadzanych czgsto pod pretekstem
wdrazania unijnych dyrektyw (jako przykiad podano stworzenie Wod Polskich).
Zdaniem miedzynarodowych obserwatoréw takze niedawna reforma edukacji
miata wplyw na kompetencje wladz miejskich, dajac duze uprawnienia kuratorom
o$wiaty (np. uczestniczenie w procesie wyboru dyrektora szkoty, wydawanie wig-
zacych opinii w zakresie ewentualnej likwidacji szkoty). Spore watpliwosci budzi
tez sposob wdrazania biezacej legislacji. Raport wskazuje, ze ustawy i rozporza-
dzenia zawierajg ,bardzo szczegélowe przepisy, ktore nie pozostawiaja wtadzom
lokalnym mozliwosci dostosowania ich do lokalnych warunkéw”. Obserwatorzy
KWLIRE zaznaczaja, ze nie jest to nowy problem (wspominano o nim w raporcie
22015 r.), lecz sytuacja ulegta w tym wzgledzie ,,pogorszeniu”. Wskazano, ze lokal-
ne wladze majg coraz mniej do powiedzenia np. w edukacji, pomocy spotecznej
i planowaniu przestrzennym. W raporcie wspomina si¢ nawet o sprawie budowy
pomnika smolenskiego w Warszawie (wladze miasta przedstawily to obserwato-
rom KWLIRE jako naruszenie ich kompetencji) czy procesie dekomunizacji prze-
strzeni publicznej, w ktdrej o nadawaniu nazw ulic czy skweréw nieraz decydowali
wojewodowie (cho¢ dzialo si¢ to wtedy, gdy dekomunizacji z r6znych wzgledow nie
dokonal samorzad). Wiele padajacych w raporcie tez to efekt rozméw z polskimi
samorzadowcami skarzacymi si¢ na poczynania rzadu. Narzekali oni np. na regu-
lacje, ktore wladza centralna wdraza z pominieciem Komisji Wspdlnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego, wykorzystujac do tego $ciezke poselska, mimo ze ustawy
powstaja w ministerstwach. Wskazano tez na nowelizacj¢ rozporzadzenia z maja
2018 roku, ktére przyciglo wynagrodzenia zasadnicze samorzadowych wlodarzy
o prawie 20% (po kontrowersyjnych premiach dla ministréw). Obserwatoréw nie
przekonaly zapewnienia polskiego MSWiA, ze decyzje podjeto na skutek przeko-
nania opinii publicznej o zbyt wysokich zarobkach politykéw i ze pensje obnizono
takze parlamentarzystom. Zwrocili bowiem uwage, ze ciecia w wynagrodzeniach
nie nastapily np. wskutek kryzysu finansowego, lecz s3 wdrazane w trakcie wzrostu
gospodarczego. Samorzadowcy narzekali tez na kulejaca — ich zdaniem - ochrone
prawng polskich samorzadéw. Wskazywali na brak wiary w to, ze obecny Try-
bunal Konstytucyjny jest w stanie broni¢ ich autonomii przed dzialaniami rzadu.
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Obserwatorzy KWLIRE co prawda nie stwierdzili tu naruszenia zasady ,,prawnej
ochrony samorzadu terytorialnego”, jednak zwrdcili uwage na ,,0g6lng sytuacje
zwigzang z sgdownictwem i praworzadnoscig w Polsce™'®.

Rzad RP krytycznie odnidst sie do raportu Komitetu Monitorujacego KWLIRE.
»Raport ma charakter polityczny, pisany byt jeszcze przed wyborami samorzg-
dowymi, w oparciu o relacje 0séb skrajnie negatywnie nastawionych do rzadu”
- przekonywal Pawel Szefernaker, sekretarz stanu w MSWiA i pelnomocnik rzg-
du ds. wspolpracy z samorzadami. W udzielonej odpowiedzi rzad RP wskazat na
»hierzetelnos¢” i ,wybidrczo$¢” dokumentu oraz ze ,dobdr samorzadowych inte-
resariuszy spotkan nie byt pluralistyczny”. Rzad zarzucil tez, ze w raporcie, oce-
nia si¢ negatywnie ,te same zjawiska i rozwigzania z obszaru dzialania samorza-
du terytorialnego, ktére nie byty przedmiotem krytycznej oceny w 2015 r” Nie
zgadza si¢ tez z tezg o skupianiu w swoich rekach coraz wigkszej wladzy kosztem
samorzadoéw. ,To, co przedstawiciele strony samorzadowej okredlili mianem re-
centralizacji, jest w istocie budowaniem jednolitych standardow dostepu do ustug
i $wiadczen ze sfery panstwa dobrobytu” — argumentowat rzad'*.

5. Czy konstytucyjny model samorzadu
terytorialnego wymaga zmian w kontekscie
systemu aksjologicznego Rady Europy
dotyczacego samorzadu terytorialnego?

W odniesieniu do kwestii samorzadu terytorialnego mozna stwierdzi¢, ze konsty-
tucyjny model regulacyjny w zasadzie nie jest kwestionowany. Przyjete rozwigza-
nie zgodne jest ze standardami miedzynarodowymi, a zwlaszcza tymi, ktore nie-
sie Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Generalne pryncypia, ktdre zawiera
w tym zakresie Konstytucja RP, w zasadzie nie s3 podwazane. Mozna co najwyzej
postawi¢ pytanie, czy gdyby postanowienia konstytucji byly bardziej precyzyjne,
nie zdarzalyby si¢ proby jej ,rozpychania” w drodze ustawodawstwa zwyklego,
zawezajacego faktyczng samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Tego samego ro-
dzaju pytanie moze wigzac si¢ z kwestia, czy istnieje sposdb, by — na poziomie
generalnych zapiséw konstytucji — zabezpieczy¢ jedna z fundamentalnych zasad,

139 T. Zétciak, Druzgocgca opinia o naszej samorzgdnosci. Rada Europy: Rzgd centralizuje coraz
wiecej kompetencji, https://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/595316,polska-
lokalna-opinia-samorzadnosc-rada-europy-raport.html (dostep 16.12.2019).

140 Tamze.
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by kompetencjom samorzadu terytorialnego towarzyszyly stosowne $rodki finan-
sowe na ich realizacje. Utrzymujace si¢ tu problemy i napigcia rzucaja cien na re-
alizacje konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W obu
kwestiach nie chodzi jednak o zmiane¢ konstytucji, bo zawartych w niej wartosci
w zasadzie si¢ nie kwestionuje, co o jej ,,uszczelnienie”, by ustawodawstwo pokon-
stytucyjne nie wypaczato nie tylko litery, ale tez ,,ducha” konstytucji, ktoéry w przy-
padku regulacji samorzadu terytorialnego ma istotne znaczenie.

Préba odpowiedzi na pytanie o zasadno$¢ zmian konstytucyjnych wigze si¢
tez z potrzebg zastosowania innych kryteriéw ocen i punktéw odniesienia. Jed-
nym z nich moga by¢ standardy zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Lo-
kalnego. Generalnie uwaza sie, ze polskie rozwigzania konstytucyjne sa zgodne
z EKSL. Odnotowywane s3 jednak pewne utomnos$ci w ustawodawstwie regu-
lujacym te zagadnienia, ktére tkwiag w metodzie regulacji prawnej, niespdjnosci
miedzy przyjetymi instytucjami czy postanowieniami, a takze utrzymywaniem sie¢
luk w obowigzujacych rozwigzaniach prawnych'*'. Pewne problemy wiaza si¢ tez
z niestarannym przekltadem EKSL na jezyk polski, gdyz zawarte w nim btedy moga
rzutowac na tre$¢ interpretacji tego dokumentu'*.

Odniesienie do standardéw miedzynarodowych powinno nastgpowac takze
w odniesieniu do wojewddztwa, ktére ma charakter regionu (z taka motywacja
duze wojewoddztwa byly tworzone w reformie 1998 roku, cho¢ stowo ,region”
bardziej korespondowalo z 12 duzymi wojewddztwami, jakie pierwotnie plano-
wano'®). Pewnym czynnikiem komplikujacym jest to, ze Europejska Karta Sa-
morzadu Regionalnego nie zostala ratyfikowana przez Polske. Mimo to polskie
wojewddztwo samorzadowe, stanowiace w zasadzie region spoleczno-samorza-
dowy, zarzadzany przez wlasny samorzad, odpowiada kryteriom pojecia regionu
zawartym w definicji zawartej w EKSR'** i mozna powiedzie¢, ze znajduje ona juz
obecnie ,,odzwierciedlenie w ustawodawstwie polskim dotyczacym regionow”'*.
Nie podwaza to jednak oczekiwania, ze ten wazny dokument zostanie ratyfikowa-
ny przez Polske i poszerzy zakres oddzialywania aksjologii Rady Europy dotycza-
cej regionalizmu na polski system ustawodawczy'*. Standardy RE stuzg bowiem

141 Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego z Europejskg
Kartg Samorzgdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 8.

142 T. Szewc, Uwagi w sprawie ttumaczenia Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2002, nr 11,s.3in.

143 Por. J.J. Wiatr, Konsekwencje reformy 1998 roku dla wtadzy lokalnej, [w:] Wtadza lokalna po
reformie samorzgdowej, red. J.J. Wiatr, Warszawa 2002, s. 11.

144 P. Jankowski, Polskie prawo samorzqdowe a konwencje Rady Europy, [w:] Rada Europy
a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. J. Jaskiernia,
Torun 2010, s. 567.

145 Z. Niewiadomski, W. Sieminski, P. Sosnowski, M. Tetera, Samorzqd terytorialny: Ustréj
i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 161.

146 J. Jaskiernia, Regionalizm jako wartos¢ w systemach aksjologicznych Rady Europy
i Unii Europejskiej, [w:] Regiony Europy. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy rozwoju,
red. A. Stepien-Kuczynska, K. Dospiat-Borysiak, R. £o$, Torun 2009, s. 75.
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niewatpliwie europeizacji ustroju samorzadu terytorialnego i w tych kategoriach
powinny by¢ postrzegane'"’.

Konstytucyjna regulacje samorzadu terytorialnego nalezy zaliczy¢ do tych ob-
szaréw ustawy zasadniczej, ktdre podolaly probie czasu. Nie jest to niewatpliwie
ten obszar regulacyjny, z powodu ktorego nalezatoby dokonywaé nowelizacji kon-
stytucji lub uchwala¢ nowg ustawe zasadnicza'*®. Sam model konstytucyjny samo-
rzadu terytorialnego nie wzbudzat zresztg jakich$ zasadniczych sporéw w okresie
tworzenia ustawy zasadniczej, a w okresie ponad 20 lat obowigzywania konstytucji
nie pojawily sie jakies$ istotne kontrowersje, ktore by zastosowany model podwa-
zaly. Oparty jest on zresztg na miedzynarodowych standardach demokratycznych,
w szczegdlnosci na Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Wyrasta z syste-
mu aksjologicznego Rady Europy, a takze z dorobku Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy. Zostal wigc wypracowany przy uwzglednieniu zbiorowe;j
madrosci spofeczenstw, majacych niejednokrotnie diugg tradycje w rozwijaniu sa-
morzadu terytorialnego.

Gdyby jednak doszlto do zmian konstytucyjnych, moze by¢ podjeta préba
takiego doprecyzowania norm konstytucyjnych, by uniemozliwialty - w drodze
ustawodawczej — ostabianie konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. To samo dotyczy kwestii zapewnienia samorzagdom terytorialnym
srodkéw finansowych adekwatnych do ich zadan. Powinna by¢ zastosowana sku-
teczniejsza tama konstytucyjna, by nie dochodzito do rozbudowywania regul nad-
zoru ponad te, ktore nie podwazajg konstytucyjnych zasad samorzadnosci. Pro-
pozycje te nie kwestionujg wiec wartosci sktadajacych sie na model konstytucyjny
samorzadu terytorialnego, a raczej zorientowane s3 na poszukiwanie sposobow,
jak zasady zawarte w tym modelu wyegzekwowa¢ w praktyce'®.

W zwigzku z tymi miedzynarodowymi uwarunkowaniami, Konstytucja RP
w art. 169 ust. 2 jednoznacznie okreslita przymiotniki wyborcze w wyborach sa-
morzadowych. Odbywa¢ si¢ one maja z poszanowaniem zasad powszechnosci,
réwnosci, bezposredniosci i tajnosci glosowania. Bezposrednio$¢ zostata wiec do-
laczona do katalogu konstytucyjnych zasad, zgodnie z postanowieniami Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego. Nie nastgpita jednak pelna korelacja z EKSL, bo
ta przewiduje, ze obok spelnienia powyzszych zasad, wybory powinny by¢ takze
wolne. Nalezy jednak odnotowa¢, ze samorzadowa ordynacja wyborcza zawiera
szereg przepisow stanowigcych gwarancje zasady wolnosci. Pozwala to broni¢
tezy o uwzglednieniu zasady wolno$ci wyboréw i spetnieniu, tym samym, przez

147 K. Gawkowski, Wptyw Rady Europy na rozwdj samorzgdnosci terytorialnej, [w:] Rada Euro-
py...,s.542.
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149 J. Jaskiernia, Konstytucyjny model samorzgdu terytorialnego - czy przetrwat prébe czasu?,
[w:] XX lat samorzgdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia - problemy - perspektywy,
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ordynacje zasad Karty”*’. W szerszym kontekscie zgodnos¢ ta dotyczy polskiego
prawa samorzadu lokalnego™’, cho¢ pewne spory interpretacyjne powstaja w kon-
tekscie polskiego tlumaczenia Karty, gdzie niezbyt precyzyjnie przettlumaczono
pojecia z jezyka angielskiego i francuskiego'>.

Niewatpliwie nalezatoby natomiast wykorzysta¢ nowelizacje konstytucji do wy-
eliminowania luk, ktore powstaly po akcesji Polski do UE. Czgs¢ z nich dotyczy
obszaru samorzadu terytorialnego. Bardzo pozadana bylaby modyfikacja art. 62
ust. 1 Konstytucji, okreslajagcego uprawnienia wyborcze w wyborach do samorza-
du terytorialnego; chodzi o przyznanie tych uprawnien wszystkim obywatelom
panstw czlonkowskich UE. Pozagdane uzupelnienie dotyczy wprowadzenia upraw-
nien regionéw w krajowym procesie decyzyjnym'>. Co prawda polskie rozwigza-
nia nie s sprzeczne z Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, ale kluczowe
zasady powinny by¢ expressis verbis ujete w ustawie zasadniczej.

Uwagi koncowe

W $wietle przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze generalny model samo-
rzadnosci terytorialnej w Polsce zgodny jest ze standardami Rady Europy, zawar-
tymi w szczegolnosci w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i Europejskiej
Karcie Samorzadu Regionalnego. Zostal on wyeksponowany w Konstytucji RP,
w ktorej regulacja samorzadnodci terytorialnej zgodna jest ze standardami mig-
dzynarodowymi, reprezentowanymi przez Rade Europy w tym zakresie. Sa oczy-
widcie obszary, wskazane w tym opracowaniu, ktére wymagaja uszczegélowienia
lub uzupelnienia w polskiej ustawie zasadniczej, stad wystgpilem w tym zakresie
z szeregiem postulatow de lege fundamentali ferrenda, ktére mogltyby by¢ zrealizo-
wane wowczas, gdyby doszto do nowelizacji Konstytucji RP lub uchwalenia nowej
konstytucji.

Obszarem, gdzie utrzymuje si¢ staly stan napiecia w sferze samorzadnosci tery-
torialnej, jest finansowanie samorzadu terytorialnego'>*. Dyspozycja wynikajaca ze
standardéw Rady Europy, uwzgledniona w Konstytucji RP, nakazuje, by samorzad

150 K. Gawkowski, Wptyw Rady Europy..., s. 548.
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154 M.W. Sienkiewicz, Ewolucja zrédet prawa finanséw samorzgdowych po 1989 r., [w:] Zrédta
prawa w samorzqdzie..., s. 615.



Samorzad terytorialny w aksjologii Rady Europy... 37

terytorialny dysponowatl srodkami adekwatnymi do jego zadan w obszarze realiza-
cji zadan panstwa. W kwestii tej permanentnie ujawnialy si¢ problemy. Najczesciej
wskazuje sie na model finansowania o$wiaty na szczeblu podstawowym. Znalazta
sie ona w gestii samorzadu terytorialnego, ktory na ten cel otrzymuje subwencje.
Problem polega jednak na tym, Ze jest ona niewystarczajaca dla pokrycia kosztow
funkcjonowania o$wiaty. Samorzady wiec zmuszane s3 na asygnowanie na ten cel
dodatkowych $rodkow.

Istotng sprawg staje si¢ w tym kontekscie to, by zastopowac tendencje, gdy nowe
ustawy nakfadaja na samorzad terytorialny nowe obowiazki (zadania), nie zapew-
niajac adekwatnych srodkow. Wszelkie projekty ustaw, a pozniej ustawy musza
by¢ wiec analizowane pod katem, czy ta zasada jest zrealizowana'®®. Szczegdlna
uwaga musi by¢ zwrécona na to, czy droga kolejnych ustaw nie nastepowatl pro-
ces recentralizacji, ktory ostabia zasade decentralizacji, na ktdrej oparta jest samo-
rzadnos¢ terytorialna'*®.

Problemem, ktdry staje sie¢ w ostatnim okresie bardzo widoczny, jest tendencja
rzadu RP, by dazy¢ do zréwnowazonego budzetu, zgodnie z zapowiedzig premiera
Mateusza Morawieckiego z 2019 roku. Temu ambitnemu celowi towarzyszy jed-
nak tendencja do zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem
niektorych obserwatoréw nie jest to dzielem przypadku, a wynikiem $wiadome;
polityki rzadu.

W sytuacji, gdy dochodzi do naruszenia migdzynarodowych standardéw doty-
czacych samorzadnosci terytorialnej pomocne moga by¢ instrumenty miedzyna-
rodowe. W gre moze wejs¢ np. procedura monitoringowa Kongresu Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych Europy. Warunkiem jednak ich efektywnosci jest gotowos¢
polskich wladz do wspoélpracy z organizacjami miedzynarodowymi i realizacji
ich zalecen. Nie sprzyja temu eksponowanie w spoleczenstwie narracji obron-
nej, ktora oddzialywanie organizacji miedzynarodowych postrzega w kategoriach
nieuzasadnionego ograniczenia suwerennosci, ktéremu trzeba sie przeciwstawic.
Z tego punktu widzenia, nie podwazajac prawa rzadu RP do posiadania odmien-
nego stanowiska, warto si¢ jednak z uwaga pochyli¢ nad krytycznymi obserwacja-
mi, sformutowanymi w raporcie delegacji Komitetu Monitoringowego KWLiRE,
po wizycie w Polsce w czerwcu 2018 roku. Zostaly one bowiem sformulowane
przez przedstawicieli organu, w ktérym zasiadajg przedstawiciele samorzadow-
cow ze wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Nie s3 to wigc oceny ,,ze-
wnetrzne’, gdyz sg formutowane ,wewnatrz” systemu samorzadowego, postrzega-
nego w wymiarze paneuropejskim. Niosa wiec spojrzenie charakterystyczne dla

155 A. Btaszko, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie projektu nowej
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europejskiego $rodowiska samorzadowego, skupionego pod egida Rady Europy.
Tego spojrzenia nie sposob wigc zlekcewazy¢, cho¢ rzad - zgodnie z obowigzuja-
cymi w Radzie Europy regufami - ma prawo do odniesienia si¢ do uwag zawartych
w raporcie. Dopiero bowiem w wyniku dialogu KWLIRE - rzad ustalany jest osta-
teczny ksztalt dokumentu.

Polska, decydujac sie na cztonkostwo w Radzie Europy, wzigla na siebie obowia-
zek realizacji systemu aksjologicznego tej organizacji miedzynarodowej. Nieprzy-
padkowo Rada Europy postrzegana jest jako ,organizacja wartosci’, eksponujgca
standardy wypracowane przez demokratyczne panstwa Europy zwlaszcza w od-
niesieniu do demokracji, rzadéw prawa i ochrony praw czlowieka. Maja one w za-
tozeniu pomagac spotecznosciom europejskim, gdy realizacja ich praw i wolno-
$ci, m.in. w obszarze samorzadnosci terytorialnej, jest zagrozona. W tym zasadza
sie wiec gleboki sens cztonkostwa panstwa w tej ,organizacji demokratycznych
panstw Europy” i to, ze w 1991 roku Polska dotaczyta do tego ,elitarnego klubu’,
bylo wyrazem uznania dla przemian demokratycznych w Polsce po 1989 roku,
ale tez oczekiwania, ze dalszy rozwdj praktyki ustrojowej w naszym panstwie be-
dzie uwzgledniat system aksjologiczny i standardy wypracowane przez t¢ organi-
zacj¢ migedzynarodowsa.
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