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1. Przedmiot i cel pracy doktorskiej

Powszechnym uznaniem cieszy si¢ opinia, zgodnie z ktéorg Rada Europy posiada
olbrzymie zastugi na rzecz demokratyzacji kontynentu, a takze popularyzacji zasady
subsydiarnosci jako skutecznego sposobu rzadzenia nowoczesnym panstwem. Przypadajace
w okresie tworzenia mojej rozprawy szescdziesig¢ciolecie uwzglednienia w pracach Rady
Europy glosu 1 znaczenia demokracji lokalnej oraz regionalnej poprzez zwotanie pierwszej sesji
Konferencji Wtadz Lokalnych - najstarszej poprzedniczki Kongresu Wtladz Lokalnych
1 Regionalnych, trzydziestolecie podpisania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a takze
przypadajacy w 2018 roku jubileusz trzydziestolecia jej wejscia w zycie oraz zblizajaca si¢
siedemdziesigta rocznica powstania Rady Europy, ktérg bedziemy obchodzili w 2019 roku,
sg doskonalg okazja do kompleksowego spojrzenia na rol¢ tej organizacji miedzynarodowej
w tworzeniu, wdrazaniu oraz utrzymywaniu standardéw w zakresie demokracji lokalne;j.
Stanowito to inspiracj¢ do opisania tych standardow, a takze ukazania ich w kontekscie
polskiego porzadku prawnego.

Moim podstawowym celem bylo zbadanie prac Rady Europy na rzecz harmonizacji
prawa regulujacego kwestie demokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich, jak tez
mechanizmy monitorujgce 1 weryfikacyjne. Z pozoru mogtoby si¢ wydawac, ze ten obszar
zainteresowan jest jednowymiarowy i1 obejmuje tylko ujete w prawie miedzynarodowym
zasady odnoszace si¢ do prawa administracyjnego (szczegdlnie w zakresie kwestii
samorzadowych) obowigzujacego w panstwach cztonkowskich. Byloby to jednak
zdecydowanie zbyt waskie spojrzenie. Otdz, po pierwsze, charakterystyczng cechg
oddziatywania takiej organizacji mie¢dzynarodowej na systemy prawne jej panstw
cztonkowskich jest to, ze wdrazanie standardow nie musi odbywaé si¢ z wykorzystaniem
mechanizmow traktatowych, cho¢ maja one oczywiscie najdonioslejsze znaczenie. Po drugie,
nawet jesli te inne formy oddziatywania nie przyniosg bezposrednich efektow, to pelnig
czegstokro¢ funkcje ,,pre-prawa”, bedac jednym z krokoéw zmierzajacych do ujecia danego
zagadnienia w form¢ umowy mi¢dzynarodowej. Tym samym, z punktu widzenia rozwazan
prawniczych nie sposob ich poming¢, gdyz sa one czynnikami oddziatujacymi na porzadek
prawny panstw cztonkowskich, jak rowniez w odniesieniu do procesu stanowienia prawa
mig¢dzynarodowego, moga by¢ jego istotng czes$cig. Co dla mnie szczegdlnie wazne, standardy
Rady Europy w zakresie demokracji lokalnej to nie tylko te o wymiarze materialnym,
odnoszace si¢ do harmonizacji prawa wlasciwego dla administracji samorzadowej. Nie sposob

wyobrazi¢ sobie dzialalnosci tej organizacji miedzynarodowej bez funkcjonujacej w jej ramach



reprezentacji wtadz lokalnych 1 regionalnych, co samo w sobie jest kluczowym standardem
Rady Europy w zakresie demokracji lokalnej, tyle ze posiadajgcym wymiar instytucjonalny.
Mozna zatem uja¢ to w ten sposob, iz celem badan nad opisywanym tematem oraz
prezentacji ich wynikow w mojej pracy doktorskiej jest ukazanie zagadnien demokracji
lokalnej, samorzadu lokalnego 1 wtadz lokalnych w perspektywie dorobku oraz systemu
instytucjonalnego szczegolnej organizacji migdzynarodowej, jaka jest Rada Europy. Daze¢ do
udzielenia odpowiedzi na pytanie, jaka role odegrata ona w procesie ustanawiania wspolnych
europejskich standardow w zakresie demokracji lokalnej. Wyniki swojej pracy naukowej
w tym obszarze pragn¢ zaprezentowaé wskazujac wypracowane standardy 1 odnoszac je do
polskiego porzadku prawnego. Punktem wyjscia jest natomiast ulokowanie przedmiotu tych
badan w konteks$cie teorii 1 praktyki prawa mi¢dzynarodowego. Dlaczego standardy z zakresu
prawa ustrojowego, administracyjnego czy samorzagdowego poszczegolnych panstw rozpatruje
z perspektywy prawa miedzynarodowego? EKSL jest zrodlem prawa migdzynarodowego
wprowadzajagcym ramy do ochrony spotecznos$ci lokalnych. Dazy ona do uwzglednienia praw
tych spotecznos$ci w systemach prawnych panstw czionkowskich Rady Europy oraz daje
podstawowe gwarancje niezalezno$ci przedstawicieli wybranych na szczeblu lokalnym.
Typowymi dla organizacji mig¢dzynarodowych dziataniami sg aktywnosci prowadzone
w ramach Kongresu wystepujacego w roli straznika praw okre§lonych w EKSL. Prawo
wewnetrzne organizacji mi¢dzynarodowej regulujace funkcjonowanie organow Rady Europy
powinno rowniez by¢ w mojej ocenie rozpatrywane jako czes¢ prawa migdzynarodowego.
Standardami w zakresie demokracji lokalnej nie sg jednak tylko zasady wynikajace z EKSL,
czy nawet innych konwencji z tego zakresu. Kongres rocznie przyjmuje okoto piec¢dziesieciu
raportow, rezolucji 1 zalecen, ktére swojg trescig dotykaja tej tematyki. Zbadanie czesci tych
dokumentow, ktore wybratem ze wzgledu na ich szczegdlne znaczenie, pozwala poznad
pozatraktatowe zrodla omawianych standardow, mieszczace si¢ w szeroko pojetych
instrumentach dostepnych organizacjom mi¢dzynarodowym. Sam Kongres, sktadajacy sie
z 648 delegatow wybranych na szczeblu lokalnym 1 regionalnym, zrzeszonych w delegacjach
narodowych 47 panstw, reprezentujacych okoto 200 tysiecy spotecznosci terytorialnych jest
unikalnym, ewoluujgcym 1 wcigz mato opisanym, szczegolnie w polskojezycznej literaturze
przedmiotu, organem funkcjonujagcym w ramach organizacji bedacej podmiotem prawa
migdzynarodowego. Elementem moich badan jest w koncu takze perspektywa historyczna

powyzej zaznaczonych mechanizmow 1 procesow.



2. Problemy badawcze

Powstawanie nowych pol regulacji powoduje, iz prawo mie¢dzynarodowe podlega
cigglym przemianom. Przyczyn tego zjawiska mozna upatrywa¢ w zmianie jego pierwotnego
charakteru, gdyz przestato by¢ porzadkiem prawnym regulujacym wylacznie stosunki mi¢dzy
panstwami. Ma ono wspotczesnie (i to w coraz wigkszym stopniu) za zadanie wptywaé na
postepowanie panstw rowniez w ich stosunkach wewnetrznych. Podstawowym zalozeniem
mojej rozprawy jest jej bazowa teza zaktadajaca istnienie wyksztalconych przez Rade Europy
standardow odnoszacych si¢ do funkcjonowania demokracji lokalnej. W tym kontekscie pragne
ukaza¢ tez¢ majaca dla rozprawy kluczowe znaczenie. Jest nig stwierdzenie, iz standardy
w zakresie demokracji lokalnej wyksztalcone pod auspicjami Rady Europy posiadajg wymiar
materialny oraz instytucjonalny. Dziatalno$¢ Rady Europy polegajaca na tworzeniu standardow
w  zakresie demokracji lokalnej jest najistotniejszym elementem powstawania
migdzynarodowego prawa samorzadowego. Z kolei jego dwoma filarami bedg podstawowe
instrumenty, ktorymi Rada Europy postuguje si¢ w tym zakresie. Te standardy w wymiarze
materialnym w znacznej mierze opieraja si¢ na zasadach EKSL, za§ w wymiarze
instytucjonalnym na dzialalnosci Kongresu Wiadz Lokalnych 1 Regionalnych. Oczywiscie na
dorobek Rady Europy budujacy migdzynarodowe prawo samorzagdowe sktadaja si¢ takze inne
osiggniecia traktatowe 1 liczne przyktady soft law, jak rowniez dzialalno$¢ wielu podmiotow
wchodzacych w sktad systemu instytucjonalnego tej organizacji migdzynarodowe;.

We wstepie zawierajacym zatozenia badawcze 1 opisujgcym zakres pracy wymienilem
takze hipoteze, ktérej prawdziwosci staram si¢ dowieS¢ w pracy. Czy istnieje w Europie system
demokracji lokalnej bazujacy w swoim funkcjonowaniu na standardach wypracowanych w tym
zakresie przez Rad¢ Europy oraz majacy oparcie w pracach tej organizacji mi¢dzynarodowej?
Tym samym w toku rozprawy udzielone zostaja odpowiedzi na pytania migdzy innymi o to,
czy w ogole mozna mowi¢ o europejskich standardach w zakresie demokracji lokalnej? Jesli
tak, to czy sg one wypadkowa przepisdw z zakresu organizacji samorzadu terytorialnego
obowigzujacych w krajach europejskich, czy funkcjonujg jako regulacja miedzynarodowa?
Szczegdlnym jest pytanie o charakter prawny tych standardow. Analizie poddane jest takze to
jaki udziat w ich formulowaniu, implementacji oraz przestrzeganiu ma Rada Europy, a takze
czy przektada si¢ to na powstanie spdjnego systemu demokracji lokalnej na kontynencie.

Trzecig teza ujeta w rozprawie jest stwierdzenie, iz w polskim porzadku prawnym
standardy Rady Europy w zakresie demokracji lokalnej posiadaja znaczenie zasadnicze.
W pracy daze do udzielenia odpowiedzi na pytanie jak szeroki maja one na niego wptyw.

Istotnym problemem jest takze kwestia miejsca EKSL w polskim porzadku prawnym.



3. Struktura pracy i metodologia

Praca zostata podzielona na trzy czesci, z ktorych kazda opatrzona jest wprowadzeniem,
a takze podsumowaniem 1 wnioskami. Calo$¢ poprzedzona jest wstepem zawierajacym
zatlozenia badawcze oraz opisujacym zakres rozprawy. W pracy zastosowatem podejscie
formalno-dogmatyczne z uzyciem metody analizy oraz syntezy systemowej, co zostato
uzupelnione metoda, ktéra mozemy okresli¢ jako historyczno-prawng. Cze$¢ Pierwsza Miejsce
standardow w zakresie demokracji lokalnej w prawie miedzynarodowym — samorzgdowe
,,korzenie demokracji” w pracach Rady Europy sktada si¢ z trzech rozdziatow. Rozdziaty I 1 II
posiadaja charakter wprowadzajacy, przy czym pierwszy z nich skoncentrowany jest na probie
umiejscowienia problematyki demokracji lokalnej w prawie migdzynarodowym. Omawiam
w nim pojecia zwigzane z demokracja lokalng oraz prawem do samorzadu, a takze zwigzki
pomiedzy spotecznos$ciami 1 wladzami lokalnymi, a administracjg publiczng. Zakonczony jest
prezentacja koncepcji miedzynarodowego prawa samorzagdowego. Rozdziat Il dotyczy genezy
Rady Europy oraz znaczenia demokracji lokalnej w §wietle jej celow statutowych. Analizie
zostaly w nim poddane etapy rozwoju tej organizacji migdzynarodowej i dzialania jej organow
w kontekscie ksztattowania standardow z zakresu demokracji lokalnej, jak rowniez zrodia tych
standardow 1 zwigzane z nimi zagadnienie harmonizacji prawa panstw cztonkowskich Rady
Europy. Ostatni rozdziat ujety w CzeSci Pierwszej rozprawy juz bezposrednio dotyczy
standardow zawartych w dokumentach Rady Europy. Omawianie tej problematyki
rozpoczynam od ukazania roli tej organizacji migdzynarodowej w tworzeniu 1 upowszechnianiu
standardow prawnych dotyczacych demokracji lokalnej. W nastepnej kolejnosci analizie
zostaly poddane kwestie odnoszace si¢ do wspotpracy transgranicznej oraz mi¢dzyterytorialne;,
w tym przyjecie Konwencji Madryckiej, a takze ramy prawne i rozwoj tych rodzajow
wspolpracy w pracach traktatowych podejmowanych pod auspicjami Rady Europy. Kolejnym
elementem Rozdziatu III sg standardy dotyczace uczestnictwa cudzoziemcé4w w zuciu
publicznym na szczeblu lokalnym. Pierwsza cze$¢ pracy konczy analiza standardow zawartych
w aktach niewigzacych, ktore zostaty ukazane jako posiadajace charakter dynamiczny. Bardziej
szczegotowemu omowieniu poddatem kwestie standardow z zakresu postgpowania
przedstawicieli wybieranych na szczeblu lokalnym, a takze rozwdj standardéw dotyczacych
wyborow lokalnych. Kulminacjg Rozdziatu III jest przedstawienie wspotczesnych wyzwan
w zakresie wykonywania wladzy publicznej na szczeblu lokalnym w kontekscie standardow
mig¢dzynarodowych.

Czeg$¢ Druga rozprawy ukazuje szczegdlng role EKSL w tworzeniu standardow Rady

Europy. W Rozdziale IV dokonatem charakterystyki EKSL jako umowy migdzynarodowe;,



omawiajac mi¢dzy innymi jej geneze, zobowigzania stron oraz kwesti¢ obowigzywania tego
traktatu, a takze opisatem zagadnienie wlaczenia EKSL do polskiego porzadku prawnego.
Tematem kolejnego rozdziatlu sg materialne standardy wyrazone w EKSL, ktore pogrupowatem
w nastepujace zbiory: standardy samorzadno$ci 1 pomocniczosci; standardy organizacyjne;
standardy dotyczace samodzielnosci finansowej, proporcjonalnosci kontroli 1 statutu
przedstawicieli. W Rozdziale VI analizie zostal poddany Protokét Dodatkowy do EKSL
w zakresie prawa do udzialu w sprawach wtadz lokalnych.

Jak juz zostatlo wyzej zaznaczone, dwie pierwsze czgs$ci rozprawy mialy za zadanie
wprowadzenie w rozpatrywane problemy naukowe oraz opisa¢ standardy materialne,
jakie w zakresie demokracji lokalnej zostaly wypracowane pod auspicjami Rady Europy.
Cze$¢ Trzecia natomiast skupia si¢ na tych standardach, ktére w tezie rozprawy zostaly
okreslone jako instytucjonalne. Rozdziaty od VII do X ujete sa w czesci zatytutlowanej Straznik
standardow dotyczqcych demokracji lokalnej — status prawny oraz organizacja Kongresu
Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. Jako pierwsze zostaly w tym konteks$cie
omowione podstawy organizacji i funkcjonowania Kongresu, w tym jego geneza, cele oraz
proces powstawania. W kolejnym rozdziale szczegotowej analizie zostaly poddane kwestie
sktadu 1 organizacji wewnetrznej Kongresu. Dotyczy to miedzy innymi zagadnien zwigzanych
z czlonkostwem w Kongresie, czyli statusem prawnym delegatow, ksztattowaniem si¢ delegacji
narodowych oraz weryfikacja ich pelnomocnictw. Ponadto w oparciu o prawo wewnetrzne
Rady Europy opisalem kwestie funkcjonowania czgsci sktadowych organizacji wewngtrznej
Kongresu, czyli Forum Statutowego, Biura, Prezydiow izb oraz komisji, a takze struktury
wspierajgcej 1 pomocniczej, tj. Sekretariatu, grup roboczych i rzecznikéw tematycznych.
W Rozdziale IX zaprezentowalem wyniki analizy regulacji prawnych dotyczacych relacji
1 dziatan zewnetrznych Kongresu. W pierwszej kolejnosci opisalem statusy partnerskie oraz
wspolprace podejmowang w ramach Rady Europy. Nastepny podrozdzial dotyka problematyki
procedur monitoringowych, w zwigzku z czym w pracy zostal umieszczony opis
podstawowych zasad w tym zakresie, kwestia ksztalttowania delegacji 1 organizacji wizyty
monitoringowej, Zzwigzanego z nig sprawozdania oraz zalecen i dialogu post-monitoringowego.
Dodatkowo ten fragment pracy zostal uzupeliony podsumowaniem dotychczasowych prac
zwigzanych z monitoringiem stanu demokracji lokalnej 1 regionalnej w Polsce. Jako kolejne
przeanalizowatem regulacje wlasciwe dla misji obserwacji wyborow, w tym rowniez
podstawowe zasady ich prowadzenia, sktad delegacji 1 organizacj¢ misji obserwacyjnej,
sprawozdanie, zalecenia, dialog powyborczy oraz mozliwos$¢ utworzenia Miedzynarodowej

Misji Obserwacji Wyborow. Ostatni rozdzial pracy dotyczy problematyki roli Kongresu Wtadz



Lokalnych 1 Regionalnych w upowszechnianiu tytutowych standardéw, czyli odnosi si¢
do kwestii realizacji Priorytetow Kongresu oraz jego wplywu na stan demokracji lokalnej
1 regionalne;.

Rozprawe wienczy zakonczenie, tabela (Wykaz konwencji Rady Europy z zakresu
demokracji lokalnej i ich obowigzywanie w panstwach czlonkowskich) oraz bibliografia.

Do rozprawy dolaczone jest jej streszczenie w jezyku polskim oraz angielskim.

4. Zrédla i literatura

W pracy zostala umieszczona bibliografia zawierajaca literature w jezyku polskim (204
pozycje) oraz w jezykach obcych (59 pozycji), a takze akty normatywne, orzecznictwo 1 inne
materiaty. Wérod Konwencji Rady Europy, ktore jako zrodia prawa migdzynarodowego miaty
szczegoOlne miejsce w prowadzonych przeze mnie badaniach nalezy wymieni¢: Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego, Protokot Dodatkowy do EKSL w zakresie prawa do udziatu
w sprawach wladz lokalnych, Europejska Konwencje Ramowa o Wspotpracy Transgranicznej
migedzy Wspdlnotami 1 Wiadzami Terytorialnymi, Protokoét Dodatkowy do Europejskiej
Konwencji Ramowej o Wspotpracy Transgranicznej migedzy Wspdlnotami 1 Wiadzami
Terytorialnymi, Protok6ét nr 2 do Europejskiej Konwencji Ramowe; o Wspodlpracy
Transgranicznej miedzy Wspdlnotami 1 Wiadzami Terytorialnymi dotyczacy wspoipracy
miegdzyterytorialnej, Protokot nr 3 do Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspodlpracy
Transgranicznej miedzy Wspolnotami 1 Wiadzami Terytorialnymi dotyczacy Euroregionalnych
Ugrupowan Wspodlpracy oraz Konwencje o uczestnictwie cudzoziemcoOw w zyciu publicznym
na szczeblu lokalnym.

Wsrdd zrodet, ktorymi sie postugiwalem podczas pracy nad rozprawag znaczaca role
pehig akty stanowigce prawo wewnetrzne Rady Europy, a wsrdd nich gléwnie te okreslajace
metody pracy oraz struktur¢ Kongresu, jak rowniez zakres dziatah zwigzanych z oceng stanu
demokracji lokalnej (monitoring) 1 obserwacja wyboréw. Dotyczy to Karty Kongresu, ktora
wraz z wilasciwg Uchwalg Statutowg stanowi podstawowy dokument okreslajacy kwestie
ustrojowe Kongresu. Obecnie obowigzujagca Uchwata Statutowa CM/Res (2015)9 zostata
przyjeta przez Komitet Ministrow 8 lipca 2015 roku na 1233 posiedzeniu Delegatow
Ministrow. Uwzglednia ona zmiany zaproponowane 1 przyjete od czasu powstania Kongresu
w Uchwale Statutowej Res (2000)1 odnoszacej si¢ do Kongresu Wtadz Lokalnych
1 Regionalnych Europy, Zaleceniach Kongresu 162 (2005) w sprawie zmiany Karty Kongresu,
Uchwatach Statutowych CM/Res (2007)6 oraz CM/Res (2011)2 odnoszacych si¢ do Kongresu



wraz zalagczong do nich zmieniong Karta Kongresu. Uchwata Statutowa CM/Res (2007)6
ustanowila rowniez obowigzujacg do dzi$ oficjalng peing nazwe Kongresu.

Uchwatla Statutowa zarysowuje gltowne zatozenia organizacji 1 dziatah Kongresu,
podczas gdy =zadaniem Karty jest bardziej szczegotowe okreslenie sposobow jego
funkcjonowania. Karta za$ skonkretyzowana jest postanowieniami Regulaminu. Ten podziat
na role pelione przez poszczegdlne podstawowe akty prawne dotyczace organizacji
1 funkcjonowania Kongresu, definiujace strukturg¢ 1 zakres prac, obecny byt juz u jego
poprzedniczek. Funkcjonuje w tym zakresie zatem model ksztattowania organizacji
1 kompetencji Kongresu przez przeplatajace si¢ postanowienia Uchwaty Statutowej, Karty oraz
Regulaminu. Aktualny Regulamin zostat przyjety przez Kongres na 31. Sesji w dniu
21 pazdziernika 2016 roku w Rezolucji 409 (2016). Kongres posiada uprawnienie do
rozszerzenia za posrednictwem Regulaminu postanowien Uchwaty Statutowej 1 Karty.
W niektorych sprawach Regulamin upowaznia Biuro do okreslenia szczegotowych zasad
procedowania, ktore uymuje si¢ w oddzielnym dokumencie (Zasady Administracyjne).

Sposrdod uzytej 1 przywotane] w mojej pracy literatury na szczegolng uwage zastuguja
te pozycje, ktore stanowig najwybitniejsze dzieta dotykajace omawianej problematyki. W tym
kontekscie bez watpienia wymieni¢ nalezy miedzy innymi nastepujace publikacje: F. Benoit-
Rohmer, H. Klebes, Council of Europe law. Towards a pan-European legal area, Strasburg
2005; S. Schmahl, M. Breuer (red.), The Council of Europe. Its Law and Policies, Oxford 2017,
V. A. Kalimeri, Le Conseil de I'Europe et les collectivités territoriales. Contribution a l'étude
de l'autionomie locale, Paryz 2017. Wsrod przywotlanych w bibliografii zrodel warto zwrdcié
uwagge takze na liczne przyktady z orzecznictwa, jak tez inne materialy, w tym np. interpelacje.
Pragne takze przywota¢ wielokrotnie umieszczane odniesienia do dorobku wybitnych polskich
prawnikow, ktorzy w swojej pracy naukowej rowniez zajmowali si¢ kwestiami standardow
dotyczacych demokracji lokalnej w konteks$cie dzialalnosci Rady Europy. Sg to miedzy innymi
profesorowie Hubert I1zdebski, Michat Kulesza, Leon Kieres, czy Jerzy Jaskiernia.

Konczac ten fragment autoreferatu nie sposob nie wspomnie¢ o bardzo istotnych
zrodlach mojej pracy, jakimi sg akty niewigzace. Sposréd najwazniejszych dokumentow
o charakterze soft law wymieni¢ nalezy zalecenia Komitetu Ministréw oraz Kongresu. Dotyczg
one miedzy innymi takich spraw jak finansowanie przez wladze wyzszego szczebla nowych
kompetencji dla wladz lokalnych, zawieranie transgranicznych uméw o wspolpracy, procesow
reformy granic lub struktury wtadz lokalnych oraz regionalnych, a takze podatkéw lokalnych,
wyrownania finansowego 1 dotacji dla wiadz lokalnych, czy nadzoru nad dzialaniami wiladz

lokalnych.



5. Whnioski z przeprowadzonych badan

Wpltyw Rady Europy na proces ustanawiania standardow w zakresie demokracji
lokalnej wynika z dwoch uzupetniajacych si¢ okolicznos$ci charakteryzujacych jej dziatalnos¢.
Po pierwsze, wsérod szczegbdlnych priorytetdéw ukierunkowujacych jej funkcjonowanie
wymieniany jest wyraznie rozw0j wspolpracy oraz budowanie podstaw demokracji na szczeblu
lokalnym 1 regionalnym, co postrzegane jest jako jeden z najistotniejszych elementow
ksztaltowania si¢ jednosci europejskiej. Po drugie, Rada Europy podejmuje aktywnosci
ukierunkowane na modernizacj¢, harmonizacj¢ 1 ujednolicanie prawa panstw cztonkowskich.
Statym obszarem dziatania tej organizacji jest opracowywanie konwencji, ktére pomagaja
w tworzeniu wspélnej przestrzeni prawnej na kontynencie oraz umozliwiajg wigksza
harmonizacj¢ systemow prawnych. Rada Europy jest organizacja okreslajaca standardy,
wypracowujacg w efekcie spojng europejska perspektywe prawng. Jednak Rada Europy nie
tworzy odrebnego porzadku prawnego, ktéorego normy obowigzywalyby w panstwach
cztonkowskich z mocy tego prawa, tak jak ma to miejsce odnos$nie wihasciwych aktow
funkcjonujacych w systemie unijnym, ktére bezposrednio ksztattuja prawa 1 obowigzki
obywateli. Funkcja Rady Europy jest oddziatywanie na porzadki krajowe przy uzyciu
instrumentow posrednich, charakterystycznych dla prawa migedzynarodowego, znajdujacych
swoje odbicie w poszczegdlnych porzadkach prawnych panstw cztonkowskich dopiero po ich
implementacji. Rada Europy poprzez swoje organy wydaje takze miedzy innymi zalecenia
1 rezolucje, ktore sg kierowane do panstw cztonkowskich oraz nadajg kierunek dziatan
w zakresie ustawodawstwa 1 administracji. Sg one dla rzadow panstw cztonkowskich
instrumentem proponujacym konkretne rozwigzania nowopowstajagcych wyzwan i probleméow.
Liczne definicje standardow nie utrudniajg zrozumienia istoty omawianego zagadnienia.
W niniejszej pracy postrzegam je jako ogolny 1 powszechnie aprobowany wzorzec dziatania
posiadajacy podstawy w regutach tworzonych pod auspicjami Rady Europy. Sg to modelowe
rozwigzania funkcjonujgce w obrgbie tej czesci spotecznosci miedzynarodowe;.

Aktami, ktore poddalem w swojej pracy szczegoélnej analizie sg takze uchwaly
prawotworcze organizacji miedzynarodowych. Uchwaly organizacji migdzynarodowych sa
wyodrebniajagcym si¢ wspotczesnie zrodlem prawa miedzynarodowego. Charakter taki majg
jednak tylko te uchwaty, ktore spetniaja dwa warunki. Po pierwsze, jesli sa wigzace pod
wzgledem prawnomigdzynarodowym, co stanowi wyjatek od =zasady, ze wuchwaly
podejmowane w ramach organizacji mie¢dzynarodowych maja zazwyczaj range zalecen
nieposiadajacych charakteru wigzacego z punktu widzenia prawa migdzynarodowego. Drugim

warunkiem jest tworzenie nowych norm prawnomiedzynarodowych, czyli nieograniczajacych



si¢ do jednorazowego uregulowania konkretnej sprawy, a ustalajagcych abstrakcyjnie ujete
reguly postepowania na przysztos¢. Uchwaly prawotworcze organizacji mi¢dzynarodowych
mozna podzieli¢ na dwa rodzaje z punktu widzenia ich adresatow. Skupiam si¢ oczywiscie na
takich uchwatach, ktérych adresatami sg organy Rady Europy oraz jej panstwa czlonkowskie
w zakresie ich dzialalno$ci w ramach tej organizacji migdzynarodowej. Tego typu uchwaty sg
konieczne do prawidlowego 1 sprawnego funkcjonowania samej organizacji, a zatem
mozliwos$¢ ich tworzenia domniemywa si¢ nawet wowczas, gdy brak jest w tym zakresie
unormowan statutowych. Przyktadami tak ujetych zrédet prawa migdzynarodowego beda
zarowno dotyczaca Kongresu Uchwata Statutowa oraz Karta Kongresu wynikajace z uchwat
Komitetu Ministrow, a takze przyjety przez Kongres Regulamin. Procedury wiasciwe miedzy
innymi dla powotywania delegacji narodowych, podejmowania decyzji przez Kongres, jego
izby 1 organy, a takze kwestie monitoringowe oraz zwigzane z mi¢dzynarodowg obserwacja
wyborow maja bezposredni wptyw na tworzenie, wdrazanie i przestrzeganie materialnych
standardow w zakresie demokracji lokalnej zawartych w konwencjach oraz dokumentach soft
law, a takze same stanowg instytucjonalny wymiar standardow Rady Europy dotyczacych tej
materii. Warto w tym miejscu przytoczy¢ takze zaprezentowang w Czesci Pierwszej rozprawy
koncepcje migdzynarodowego prawa samorzadowego. Pojeciem tym okreslitem ogdt norm
prawa mi¢dzynarodowego publicznego, przyjmowanego w formie uméw mi¢dzynarodowych
oraz prawa wewnetrznego organizacji miedzynarodowych, obejmujacego swoim zakresem
szeroko pojmowang problematyke samorzadowa, a zwlaszcza odnoszaca si¢ do zasad
organizacji 1 funkcjonowania zaréwno lokalnego, jak 1 regionalnego samorzadu terytorialnego.
Akty migdzynarodowego prawa samorzagdowego stanowig wazny obszar integracji prawne;j.
W ich rezultacie dochodzi do procesOw wigzania si¢ panstw normami o charakterze
migdzynarodowym, a w konsekwencji implementowania ich tresci do porzadkow prawnych
poszczegbdlnych panstw. Powstajg w ten sposdb wspolne uniwersalne standardy organizacji
1 funkcjonowania samorzagdowych wspdlnot lokalnych 1 regionalnych. Akty te w sposob
niewatpliwy mialy znaczacy wplyw, jak 1 nadal ksztattuja wspotczesny (w tym zwlaszcza
europejski) model samorzadu terytorialnego.

Wszystkie traktaty Rady Europy zostaty przygotowane przez jej organy lub ograny
pomocnicze, a nastgpnie przekazane panstwom cztonkowskim do przyjecia. EKSL stanowi
jeden z filaré6w wktadu Rady Europy w ksztattowanie standardow migedzynarodowych. Jako
umowa mi¢dzynarodowa EKSL jest jedynym tekstem prawnym, ktéry w sposob wiazacy dla
panstw okresla zasadnicze cechy samorzadu lokalnego oraz ukazuje, jak przetozy¢ je na

wymiar ustrojowy. Wyjatkowe prawne znaczenie EKSL wynika z faktu, iz jest ona
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dokumentem zapewniajagcym witadzom lokalnym w panstwach cztonkowskich Rady Europy
gwarancj¢ korzystania z ich praw oraz kompetencji, jakie przystuguja im w demokratycznym
panstwie, w ktorym wladza ulega podziatlom pomiedzy rézne sfery jej wykonywania.
Od poczatku swojego obowigzywania, szczegOlnie w latach dziewigédziesigtych, EKSL
stanowita prawne ramy reform administracyjnych w panstwach cztonkowskich Rady Europy.
W sposdb szczegdlny byla ona punktem odniesienia dla reform demokratycznych w Europie
Srodkowej i Wschodniej. Zarowno Komitet Ministrow, jak tez Zgromadzenie Parlamentarne
oczekiwaty od panstw z tego regionu, by w procesie aplikowania do Rady Europy zobowiazaty
si¢ do podpisania i ratyfikowania EKSL. Migdzy innymi to umiescito t¢ konwencj¢ wsrod tych
instrumentow, ktére sg uznawane za podstawowe dokumenty dotyczace pluralistycznej
demokracji oraz stabilnosci demokratycznej w Europie.

Pomimo kontrowersji zwigzanych z procesem ratyfikacyjnym, EKSL jest bardzo istotng
czescig polskiego porzadku prawnego. Nalezy traktowaé jg jako instrument, dzigki ktoremu
demokracja lokalna w Europie funkcjonuje na takim poziomie, jaki obecnie znamy.
Jak zauwaza Kongres, EKSL jako umowa migdzynarodowa posiada moc prawng i jego
zdaniem powinna by¢ bezposrednio stosowana w panstwach czlonkowskich, oczywiscie
z zachowaniem ich tradycji prawnej. Praktyka jednak powszechnie pokazuje, ze EKSL nie jest
postrzegana jako samowykonalny akt prawny, co mogloby stanowi¢ wyjasnienie stosunkowo
rzadkich odniesien do tego traktatu w orzeczeniach sgdowych w panstwach cztonkowskich,
cho¢ polski Trybunat Konstytucyjny jest tutaj wyrdzniajagcym si¢ wyjatkiem. Jednak niektore
sady najwyzszego szczebla w panstwach cztonkowskich Rady Europy o§wiadczaty, ze EKSL,
cho¢ ratyfikowana 1 wtaczona do wewngtrznego porzadku prawnego, nie ma bezposredniego
zastosowania, gdyz jej sformulowania zostaly uznane za zbyt ogdlnikowe, aby skutkowac
powstaniem konkretnych praw oraz obowigzkow uznanych przez prawo krajowe. Jednakze
panstwa te, podpisujac 1 ratyfikujac EKSL, zobowigzaty si¢ do wdrozenia jej postanowien,
a zatem zadna decyzja wewnetrzna lub konkretna wykladnia prawna nie moga uzasadniaé
nieprzestrzegania jej postanowien. W tym kontekscie Kongres wskazuje, ze orzecznictwo
sadow uznajace EKSL za niecechujace si¢ przymiotem bezposredniego obowigzywania
narusza art. 12 ust. 1 tego traktatu, gdyz strony zobowigzywaty si¢ w nim do uznania
konkretnych norm EKSL za wigzace. Kongres zaleca wtadzom takich panstw cztonkowskich
zapewnienie bezposredniego stosowania EKSL w ramach krajowych porzadkow prawnych,
co szczegoblnie dotyczy¢ winno mozliwosci egzekwowania jej na drodze sagdowe;.

W wyniku prowadzonej w ostatnich latach oceny stanu demokracji lokalnej

1 regionalnej w panstwach cztonkowskich Rady Europy Kongres okreslil cztery powtarzajace
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si¢ kwestie: nieadekwatno$¢ srodkoéw finansowych dla wiladz lokalnych 1 regionalnych;
ograniczone definiowanie, przydziat i wykonywanie kompetencji lokalnych; brak konsultacji
pomiedzy rzadem centralnym a wladzami samorzadowymi oraz brak bezposredniego
stosowania EKSL w krajowych systemach prawnych. Niebezpieczenstwem, jakie niewatpliwie
moze ptyna¢ z tych wymienionych zjawisk jest powstawanie tendencji do recentralizacji
sposobow wykonywania wladzy publicznej w panstwach czlonkowskich. Wynikajace
z monitorowania stosowania EKSL w panstwach czlonkowskich zalecenia przyjmowane przez
Kongres petnig jednak w tym kontekscie dla Komitetu Ministrow funkcj¢ ,,systemu wczesnego
ostrzegania”, ktéry moze uchroni¢ od dtugotrwatego praktykowania rozwigzan stanowigcych
niebezpieczenstwo dla stanu demokracji lokalne;.

Nie sposéb omawiajac standardy Rady Europy w zakresie demokracji lokalnej i ich
znacznie w polskim porzadku prawnym poming¢ uwag dotyczacych stosowania EKSL.
Ta umowa w art. 4 przewiduje, ze kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny
by¢ w zasadzie catkowite 1 wylaczne, a mozliwos¢ ich zakwestionowania lub ograniczenia
przez inny organ wtadzy winna by¢ §cisle ograniczona prawem. Wtadze lokalne, w przypadku
delegowania im kompetencji przez organy centralne lub regionalne, powinny mie¢ w miare
mozliwosci petng swobode dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do
warunkow miejscowych. Tymczasem w polskim porzadku prawnym np. w zakresie zadan
z obszaru o$wiaty 1 pomocy spolecznej nie sg one catkowite 1 wylgczne, jak rowniez nie mogag
by¢ swobodnie dostosowywane do warunkéw miejscowych, poniewaz wilasciwe ustawy sa
bardzo szczegotowe oraz odsylajg w wielu kwestiach do stu kilkudziesieciu rozporzadzen
ministrow. Zdarzaja si¢ tez takie sytuacje, ze przepisy prawa, chociazby dotyczace planowania
przestrzennego, pomimo bardzo negatywnych ocen ze strony samorzagdowej nie s3 zmieniane,
co znaczaco ogranicza mozliwosci sprawnego planowania rozwoju lokalnego. Z kolei zawarte
w art. 6 EKSL uprawnienie do samodzielnego ustalania swojej wewnetrznej struktury
administracyjnej jest w polskim porzadku prawnym zbyt ograniczone przez liczne ustawy
1 przepisy wykonawcze narzucajgce gminom 1 powiatom sztywne rozwigzania organizacyjne.
Najwiecej kontrowersji wzbudza jednak implementacja zasad finansowych ujetych w EKSL.
Zgodnie z art. 9 tego traktatu, spotecznosci lokalne majg prawo do posiadania witasnych
wystarczajgcych zasobow finansowych, ktorymi mogg swobodnie dysponowa¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien, natomiast wysoko$¢ zasobow finansowych spotecznosci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje
lub inne akty prawne. W praktyce wynikajacej z uwarunkowan polskiego porzadku prawnego

zasoby te nie sg jednak wystarczajace. Przeprowadzone przed dekada zmiany wilasciwych
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regulacji ustawowych spowodowaly znaczne ostabienie finansow gmin, bez zadnej
rekompensaty. Stalg tendencja jest, ze kolejne zadania sg przekazywane bez wystarczajacych
srodkow finansowych. Zgodnie z EKSL, ochrona spotecznosci lokalnych, ktore sg finansowo
slabsze, wymaga zastosowania procedur wyrownawczych lub dziatah réwnowazacych,
majacych na celu korygowanie skutkow nierownego podziatu potencjalnych zrédet dochodow,
a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponoszg. Tymczasem w Polsce system wyrownawczy
nie uwzglednia zrdéznicowania wydatkow, jakie ponosza lokalne spotecznos$ci miejskie,
uwzgledniajg za to podwdjnie specyfike gmin wiejskich. Cho¢ zgodnie z EKSL spotecznosci
lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie, co do form przyznania im zasobow
pochodzacych

z redystrybucji dochoddw, to wlasciwy tryb przewidziany w ustawie o finansach publicznych
notorycznie nie jest przestrzegany, a czasem nawet ustawy przyjmowane sg bez oceny skutkow
regulacji, cho¢ jest to wymagane. Wsrdd niezgodnosci polskiego porzadku prawnego ze tymi
standardami wymieni¢ nalezy ponadto: wytaczenie odpowiedzialnosci wojta przed radg gminy;
brak realizacji obowigzku konsultacji wspdlnot lokalnych; niedostateczne okreslenie wymagan
kwalifikacyjnych stawianych pracownikom samorzagdowym oraz brak jakichkolwiek regulacji
w zakresie obowigzku podnoszenia kwalifikacji 1 zasad awansowania; braki w regulacji takich
elementéw statusu przedstawicieli wspolnot lokalnych, jak zwrot kosztoéw poniesionych
w zwigzku z wykonywaniem mandatu, zwrot lucrum cessans, kwestie zabezpieczenia
spotecznego; liczne uchybienia w zakresie finanséw lokalnych; brak mozliwosci przekazania
zadan za granic¢ do ich wykonania przez inng jednostke¢ w ramach wspodlpracy, a takze liczne
uchybienia reformy powiatowej, powodujace, ze powiaty w znacznej mierze tylko formalnie
majg samorzadowy charakter.

Te argumenty, jak rdwniez inne prezentowane w toku rozprawy, nie pozwalaja w petni
zaakceptowac tezy o zgodnosci polskiego porzadku prawnego ze standardami zawartymi w tym
kluczowym z perspektywy prowadzonych rozwazah traktacie. EKSL posiada jednak
niewatpliwie ogromne znaczenie dla rozwigzan przyjetych w polskim porzadku prawnym.
Trudno sobie nawet wyobrazi¢ jak wygladatby polski samorzad lokalny, gdyby nie standardy
materialne, jakie w zakresie demokracji lokalnej opracowano pod auspicjami Rady Europy.
EKSL stanowi podstawowy zbior zasad i1 wartosci, okreslajacych standardy europejskiej
demokracji lokalnej. Filozofia tego traktatu, wskazujac demokracje¢ oraz decentralizacj¢ jako
dwie zasady tworzace podstawy integracji europejskiej, jednocze$nie podkreslita prawo
obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi. Proces formutowania

omawianych standardéw, historia ujecia ich w akty prawne oraz dokumenty soft law,
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liczne konferencje oraz praca organéw Rady Europy stale podkreslajg znaczenie samorzadnosci
1 pomocniczosci w budowy Europy, uwydatniajac te wartosci, ktore legly przeciez u podstaw
europejskiego projektu integracyjnego. Ze sprawozdan monitoringowych wynika, ze EKSL
wywarta bezsprzeczny wptyw na przemiany konstytucyjne oraz ustawodawcze, jakie miaty
miejsce w panstwach europejskich. To swoisty paradoks, ze cho¢ od niedawna obowigzuje ona
juz we wszystkich panstwach cztonkowskich Rady Europy, jej wspotczesna aktualno$¢ wynika
z zyskujacych na popularno$ci tendencji recentralizacyjnych, tak przeciez sprzecznych z ideg
rozwoju demokracji lokalnej. Traktat ten zyskat jednak tym samym nowg role.

Zgodnie z przyjetym we wstgpie zatozeniem, istotnym elementem mojej pracy
zwigzane] z analizg standardow, a szerzej takze i caloSciowego wptywu Rady Europy na
demokracje lokalng, byto zbadanie organizacji 1 funkcjonowania Kongresu Wtadz Lokalnych
1 Regionalnych. Misja Kongresu jest promowanie decentralizacji wladzy publicznej poprzez
zachecanie do przekazywania jej na poziomy najblizsze mieszkancom, a takze wyposazanie
wladz samorzadowych w odpowiednie mozliwosci finansowe. Kongres przyczynia si¢ do
wzmacniania demokracji lokalnej dzigki prowadzeniu stalego monitoringu stosowania EKSL
w kazdym z panstw cztonkowskich, co jest jego kluczowa misja. Za sprawg dziatan
monitoringowych mozliwe jest prowadzenie z wladzami w panstwach cztonkowskich
konstruktywnego dialogu w zakresie problematyki demokracji lokalnej oraz regionalne;.
Prowadzony od ponad dwudziestu lat przez Kongres proces monitoringu stosowania EKSL
z jednej strony zachecal do licznych reform legislacyjnych i zmian instytucjonalnych
w panstwach cztonkowskich Rady Europy, a z drugiej umozliwiat kontynuowanie na wysokim
szczeblu dialogu migdzy Kongresem, a rzadami tych panstw. Wykonujac t¢ misje, Kongres
zarOwno przeprowadza regularne wizyty monitoringowe w poszczegolnych panstwach, jak tez
bada przekrojowo sytuacje dotyczaca konkretnego aspektu EKSL w calej Europie.
Dodatkowym narzedziem w tym wzgledzie sa misje rozpoznawcze majace na celu zbadanie
niepokojacych kwestii. Bedace nastepstwem monitoringu sprawozdania, zalecenia 1 rezolucje
stanowig dla wladz w panstwach cztonkowskich bezstronng analiz¢ stanu demokracji lokalnej,
jak tez sa inspiracja do podejmowania dzialan naprawczych. Drugim, roéwnie waznym
1 skutecznym narzedziem uzywanym przez Kongres sa misje obserwacji wyborow. Dotycza
one zaré6wno samego glosowania, jak tez kampanii wyborczych 1 nastepstw procesu
wyborczego. Misje obserwacji wybordw prowadzone przez Kongres sg takze doskonata
sposobnoscia do wspolpracy instytucjonalnej z innymi organizacjami 1 podmiotami
funkcjonujacymi w przestrzeni migdzynarodowej. Zaro6wno w nastgpstwie monitoringu, jak tez

obserwacji wyborow, Kongres podejmuje dziatania dazace do wdrozenia wydawanych zalecen,
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wchodzac w staly dialog z panstwami czlonkowskimi Rady Europy. W Zaleceniu 395 (2017)
Kongres zwraca si¢ do Komitetu Ministrow o zaproszenie wtadz panstw cztonkowskich do
wzmocnienia dialogu z Kongresem w ramach procedur post-monitorujacych 1 nastepujacych
po misjach obserwacji wyborow. Ma to na celu stworzenie planéw dziatania dazacych do
wypelnienia zobowigzan wynikajacych z EKSL oraz poprawy stanu demokracji lokalnej
1 regionalnej. Dialog ten utrzymywany jest takze na poziomie reprezentantOw panstw
w Komitecie Ministrow oraz Zgromadzeniu Parlamentarnym. Skuteczno$¢ dzialan
monitoringowych wynika w duzej mierze z troski panstw o zachowanie pozytywnego
wizerunku wobec spoteczno$ci migdzynarodowej. Przez to daza do respektowania zobowigzan
traktatowych, a takze norm o formalnie niewigzacym statusie. Mogg zosta¢ jednak zastosowane
sankcje o prawnym wymiarze. Statut daje Komitetowi Ministrow mozliwo$¢ zawieszenia
w prawach cztonkowskich, a nawet wykluczenia panstwa niewypetniajacego zobowigzan
statutowych,

a sankcja, ktorej moze uzy¢ Zgromadzenie Parlamentarne oraz Kongres jest odmowa przyjecia
pelnomocnictw przedstawicieli panstwa nierespektujacego standardy. Kongres umozliwit
prowadzenie dialogu powyborczego bedacego nastepstwem misji obserwacji wyborow
lokalnych 1 regionalnych, ktéry moze zosta¢ wprowadzony na wspolng prosbe Kongresu
1 wladz krajowych, ktérym Komitet Ministrow przekazat powyborcze zalecenie Kongresu.
Mechanizm ten ma na celu zapewnienie bardziej systematycznego monitorowania zalecen
1 rezolucji przyjetych w formie sprawozdan dotyczacych poszczegolnych krajow oraz
przekrojowych sprawozdan dotyczacych kwestii zwigzanych z wyborami.

Zaznaczong we wstepie hipoteza, ktorej prawdziwosci staralem si¢ dowies¢ w niniejszej
pracy jest istnienie w Europie systemu demokracji lokalnej opartego w swoim funkcjonowaniu
o standardy wypracowane w tym zakresie przez Rad¢ Europy oraz majacego oparcie w pracach
tej organizacji miedzynarodowej. Rozwigzania praktykowane w poszczegdlnych panstwach
wykreowaly standard migdzynarodowy, ktory jako czynnik harmonizujacy prawo panstw
cztonkowskich Rady Europy, oddziatuje zwrotnie na ich porzadki prawne. Szczeg6lng role
w tym zakresie pelni EKSL, ktora okresla podstawy konstytucyjne 1 prawne samodzielno$ci
spotecznosci lokalnych, jak rowniez zasady dotyczace zakresu kompetencji, kontroli
1 finansow, jakie winny by¢ szanowane w kazdym demokratycznym systemie administracji
lokalnej. Fakt obowigzywania EKSL we wszystkich panstwach cztonkowskich Rady Europy
oraz budowanie w nich struktur samorzadu lokalnego w oparciu o ten traktat juz same w sobie
sg potwierdzeniem tej hipotezy. Analiza dorobku Rady Europy prowadzi do wniosku, ze pod

jej auspicjami zostaty sformulowane podstawowe standardy dotyczace pozadanego modelu
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demokracji lokalnej. Nalezy takze zauwazy¢, 1z zostaly one w znacznej mierze wdrozone do
praktyki panstw czlonkowskich, jednak proces ten ciggle trwa 1 jest uzupetlniany oraz
wzmacniany, gdyz Rada Europy nieustannie podejmuje wysitki na rzecz udoskonalania tych
instytucji. Z perspektywy juz blisko trzech dekad cztonkostwa Polski w Radzie Europy mozna
uznac, ze nasz porzadek prawny odzwierciedla podstawowe standardy wypracowane przez t¢
organizacj¢ mi¢dzynarodowa w zakresie demokracji lokalnej. Warto jednak, aby Polska stala
si¢ strong protokotéw dodatkowych do EKSL oraz Konwencji madryckiej, a takze Konwencji
0 uczestnictwie cudzoziemcOw w zyciu publicznym na poziomie lokalnym.

Poprzez utworzenie Kongresu Wtadz Lokalnych 1 Regionalnych wspdlnoty
samorzadowe zostaty wtaczone w proces decyzyjny Rady Europy. Proces ten sigga wczesnych
lat funkcjonowania tej organizacji migdzynarodowej, gdyz cho¢ Kongres formalnie powstat
w 1994 roku, to poprzednie formy organizacyjne reprezentacji wtadz lokalnych 1 regionalnych
uzyskaty znaczacy dorobek (np. opracowanie EKSL), jak tez wykazaly si¢ bogatg praktyka
funkcjonowania. Podstawowym zadaniem Kongresu jest zapewnienie uczestnictwa wiladz
lokalnych 1 regionalnych w procesie integracji europejskiej i w pracach Rady Europy.
Szczegbdlng jego rolg jest promowanie rozwoju demokracji w jej lokalnym 1 regionalnym
wymiarze oraz umacnianie wspOipracy pomiedzy spotecznosciami lokalnymi oraz
regionalnymi. Kongres ma pomaga¢ nowym panstwom cztonkowskim Rady Europy w procesie
wprowadzania 1 wzmacniania samorzadu lokalnego 1 regionalnego w zgodzie z europejskimi
standardami demokratycznymi. Jego rolg jest zapewnianie wsparcia przeprowadzanym w tym
zakresie reformom oraz zachecanie do konsultacji i dialogu pomiedzy wiadzami panstwowymi,
a samorzadami. Dla realizacji swoich celéw Kongres moze przygotowywac sprawozdania,
wydawaé zalecenia 1 opinie kierowane do Komitetu Ministrow oraz Zgromadzenia
Parlamentarnego, a takze uchwala¢ rezolucje adresowane do wladz lokalnych
1 regionalnych. W zwiazku z tym, ze Kongres powstat stosunkowo niedawno, znalazt si¢
w szczegolnej sytuacji propagatora i1 straznika powstatych wcze$niej konwencji europejskich
z jego sfery dzialania.

Kluczowa funkcja Kongresu jest obserwacja stanu demokracji lokalnej; w Europie,
do czego podstawowym narzedziem sg sprawozdania z monitoringu. Kongres regularnie
przeprowadza wizyty monitoringowe we wszystkich panstwach, ktore ratyfikowaty EKSL, by
dokonywa¢ oceny stopnia implementacji przyjetych tym samym zobowigzan z zakresu
demokracji lokalnej. Delegacje monitoringowe sktadaja si¢ z dwoch wspotsprawozdawcow,
ktorym towarzyszy konsultant oraz przedstawiciele Sekretariatu Kongresu. Efektywnos¢

procedury monitoringowej przesagdza w wysokim stopniu o skutecznosci Rady Europy, jako
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takiej, gdyz obok mechanizmu kontrolnego Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
procedura monitoringowa umozliwia wywieranie presji na to, by standardy wypracowane
w systemie Rady Europy byly implementowane w panstwach cztonkowskich. Procedury
monitoringowe umozliwiaja prowadzenie konstruktywnego dialogu z wtadzami w panstwach
cztonkowskich w zakresie demokracji lokalnej oraz regionalnej. Sprawozdania, zalecenia
1 rezolucje, ktore przyjmuje Kongres, dostarczajg informacji rzadom, parlamentom,
stowarzyszeniom 1 innym organizacjom pozarzadowym, przedstawicielom wybieranym
na szczeblu lokalnym, a takze mediom na temat sytuacji demokracji lokalnej oraz regionalne;j
w poszczegbdlnych panstwach, ze szczegdlnym uwzglednieniem stosowania przez nie EKSL.
W nastepstwie prowadzonych przez Kongres dzialan monitoringowych, na podstawie
podjetych podczas nich ustalen, zostaly w panstwach czlonkowskich Rady Europy
zainspirowane liczne reformy legislacyjne. Wizyty monitoringowe sg dla Kongresu takze
doskonata okazja do sprawdzenia procesu wdrazania innych przyjetych przez niego
instrumentow oraz stanowig podstawe do definiowania problemdw regularnie powtarzajacych
si¢ w réznych panstwach, czego nastepstwem sa przekrojowe raporty tematyczne. Wsrod
innych form aktywnos$ci Kongresu na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ misj¢ obserwacji
wybordéw lokalnych i regionalnych, a co za tym idzie takze rolg tworcy standardow w kwestiach
wyborczych. Dzialania obserwacyjne, ktore obejmujg zarowno kampanie wyborcze, jak 1 same
wybory, pozwalajag na nawigzanie wspoOtpracy na najwyzszym szczeblu z przedstawicielami
ugrupowan, komisji wyborczych, mediéw oraz organizacji pozarzadowych. Od 2010 roku
Kongres zobowigzat si¢ do regularnej oceny sytuacji zalecen kierowanych poprzez Komitet
Ministréw do panstw zwigzanych EKSL. Dzigki temu Kongres moze zidentyfikowaé w formie
horyzontalnego badania te obszary, ktore panstwa cztonkowskie uznaja za najtrudniejsze,
a nastgpnie pomoc im w pelnym przestrzeganiu ich zobowigzan w zakresie problematyki
dotyczacej demokracji lokalnej oraz regionalne;.

W ramach instytucjonalnych Kongresu dzialajag dwie izby. W sklad Izby Wtadz
Lokalnych wchodza przedstawiciele samorzadow lokalnych, natomiast do Izby Regionow
delegowani sg przedstawiciele organdw szczebla regionalnego. Cztonkami Kongresu moga by¢
jedynie cztonkowie wybieralnych organow stanowiacych, urzednicy wykonawczy pochodzacy
z wyboru powszechnego lub bezposrednio odpowiedzialni przed pochodzacym z wyboru
organem wiadzy lokalnej badz regionalnej. W sktad delegacji narodowych, ktorych wielkos¢
jest tozsama z limitami przyjetymi dla delegacji do Zgromadzenia Parlamentarnego, wchodza
w rownej liczbie przedstawiciele 1 zastepcy przedstawicieli. W obradach plenarnych Kongresu

biorg udzial jedynie przedstawiciele, a w razie nieobecno$ci przystuguje im prawo do
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delegowania w to miejsce wybranego zastepcy przedstawiciela. W pracach izb biorg udziat
z kolei wszyscy delegaci Kongresu, gdyz liczba miejsc w kazdej z nich odpowiada liczbie
przedstawicieli w Kongresie. Tym samym w skfad delegacji narodowych, na miejsca
przedstawicieli 1 zastgpcow powinni by¢ powolywani w mozliwie rdéwniej proporcji
reprezentanci wtadz szczebla lokalnego 1 regionalnego. Kazda delegacja musi charakteryzowac
si¢ sprawiedliwg reprezentacja pod wzgledem réwnowagi odzwierciedlajgcej wyniki wyborow,
geograficzne pochodzenie delegatow oraz ich pici. Karta Kongresu dla kazdej delegacji
wyznacza parytet minimum 30% na rzecz plci stabiej reprezentowanej. Wszyscy uczestniczacy
w pracach Kongresu zobowigzani sg do szanowania wartosci Rady Europy oraz przestrzegania
zasad ujetych w Regulaminie uchwalonym przez Kongres na podstawie przepisow Uchwaty
Statutowej oraz Karty, tj. podstawowych, pochodzacych od Komitetu Ministrow, dokumentow
regulujacych funkcjonowanie tego organu doradczego. Regulamin w zakresie szczego6towych
rozwigzan organizacyjnych uzupelniany jest przepisami Zasad Administracyjnych. Sesje
Kongresu w praktyce odbywaja si¢ dwa razy w ciggu roku (Uchwata Statutowa zaklada
minimum jedno takie spotkanie w ciggu roku), a zwyczajnym miejscem obrad jest Patac Europy
w Strasburgu, bedacy siedzibg Rady Europy. W pracach delegaci co do zasady postuguja si¢
dwoma oficjalnymi jezykami Kongresu i1 samej Rady Europy, czyli angielskim 1 francuskim.
Podczas tych sesji Kongres prowadzi debaty tematyczne, analizuje projekty sprawozdan,
a takze przyjmuje zalecenia i rezolucje. Do udzialu w sesjach zapraszani sg przedstawicieli
rzadow panstw cztonkowskich, a takze delegacje z réznych organizacji europejskich. Na
szczegllnych zasadach takze delegaci z panstw niebedacych cztonkami Rady Europy rowniez
moga uczestniczy¢ w pracach Kongresu w charakterze obserwatorow.

Organami wewngtrznymi Kongresu sg Forum Statutowe, Biuro Kongresu, Prezydia izb
oraz komisje Kongresu. Dzialalnoscig Kongresu, Forum Statutowego oraz Biura kieruje
Przewodniczacy Kongresu wybierany co dwa lata sposrod przedstawicieli pochodzacych
naprzemiennie z kazdej z izb. Obecnie w ramach Kongresu dziatajg trzy komisje: Komisja
ds. wypelniania przez panstwa cztonkowskie obowigzkéw wynikajacych z Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (zwana takze ,,Komisjg Monitoringowg”), Komisja ds. Zarzadzania oraz
Komisja Spraw Biezacych. Dla realizacji okreslonych celoéw Kongres moze powotywac takze
grupy robocze ad hoc oraz rzecznikOw tematycznych specjalizujgcych si¢ w konkretnych
dziedzinach. W pracy Kongresu delegatow wspiera Sekretariat kierowany przez Sekretarza
Generalnego Kongresu. Budzet Kongresu uchwalany jest przez Komitet Ministréw w ramach

ogolnego budzetu Rady Europy.
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W 2017 roku Kongres obchodzit szes¢dziesigciolecie uwzglednienia w pracach Rady
Europy glosu 1 znaczenia demokracji lokalnej oraz regionalnej. Jego powstanie wyrosto
z przekonania, ze wladze lokalne, a potem takze 1 regionalne, powinny mie¢ szans¢ na
wypowiedzenie si¢ W rozpoczynajacym si¢ woOwczas procesie staran o zbudowanie
zjednoczonej Europy. Rozwinat si¢ on do swojego obecnego wymiaru z pozycji pomocniczej
komisji przy Zgromadzeniu Parlamentarnym. W tym czasie, odkad w 1957 roku odbyta si¢
pierwsza sesja Konferencji Wtadz Lokalnych, w Europie doszto do licznych przemian
ustrojowych, spotecznych 1 gospodarczych. W polskim wymiarze ich efektem bylo wrecz
przywrdcenie znaczenia samorzadnos$ci poprzez wiaczenie jej do porzadku prawnego
1 implementacj¢ zasad EKSL. To na tej umowie migedzynarodowej w duzej mierze opierajg si¢
wzorce kontroli Kongresu, ktorej narzedziami sg prowadzone od lat dziewi¢cédziesigtych misje
monitoringowe oraz misje obserwacji wyboréw. Coraz wigksze znaczenie zyskuja nowe
narzedzia, ktére Kongres tworzy dla umocnienia demokracji lokalnej, czyli przyjecie w 2003
roku Zmienionej Europejskiej Karty dotyczacej Uczestnictwa Ludzi Milodych w Zyciu
Lokalnym 1 Regionalnym, prowadzenie od 2007 roku projektu Europejskiego Tygodnia
Demokracji Lokalnej, przyjecie w 2008 roku Europejskiej Karty Miejskiej II: Manifestu na
rzecz nowej miejskosci oraz przyjecie w 2009 roku Protokotu Dodatkowego do EKSL
dotyczacego prawa do udzialu w sprawach wtadzy lokalnej, a takze Ram Odniesienia Rady
Europy dotyczacych Demokracji Regionalnej. Na szczeg6lng uwage zastuguje fakt, iz w 2013
roku EKSL dzigki zakonczeniu procesow ratyfikacyjnych objeta swoim zasiggiem wszystkie
panstwa czlonkowskie Rady Europy, a w 2015 roku zostaly podpisane pierwsze ,,mapy
drogowe” majace na celu wdrozenie zalecen Kongresu udzielanych w efekcie dialogu
prowadzonego po dziataniach monitoringowych.

Kongres od dekady reformuje swoja strukture 1 metody pracy dostosowujac je do
aktualnych prac Rady Europy oraz dazac do poprawy skuteczno$ci dziatania. Prowadzone
w tym czasie zmiany organizacyjne usprawnity jego strukture, upraszczajac jednoczesnie
formy funkcjonowania. Kluczowg rolg stato si¢ monitorowanie stanu demokracji lokalnej oraz
wzmocnienie 1 poszerzenie procesu obserwacji wyborow. Taka proaktywna i1 starannie
ukierunkowana reforma niewatpliwie wzmocnita wktad Kongresu w prace Rady Europy.
Tym samym Kongres, jako glos spotecznosci lokalnych, wcigz rozwija 1 wdraza narzedzia

majace zapewnia¢ wysokg jakos¢ demokracji na poziomie najblizszym mieszkancom Europy.
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6. Podsumowanie

Dowodzac prawdziwosci wskazanych tez, omawiane zagadnienie podzielilem na trzy
czg¢sci. Pierwsza z nich miala za zadanie ukaza¢ przedmiot rozwazan w kontek$cie
aksjologicznych zrddet analizowanych instytucji prawnych, pozwalajagc naby¢ zdolnos¢
dokonania wyktadni poszczegdlnych rozwigzan w kontekscie ich doktrynalnego uzasadnienia.
Wsparciem dla tego wywodu jest jego historyczne uzupehnienie, ktore odnosi si¢ zaréwno do
problematyki samej demokracji, szczegolnie w jej lokalnym wymiarze, jak tez do genezy,
struktury oraz catoksztattu funkcjonowania Rady Europy. To wtasnie problematyka demokracji
lokalnej osadzona w konteks$cie pracy tej organizacji migdzynarodowej jest podstawowym
przedmiotem moich badan. Ich wyniki prezentowane sg w kazdej z trzech czg$ci pracy.
W prowadzonym wywodzie staralem si¢ udzieli¢c odpowiedzi na pytanie czy mozna
w ogole méwic¢ o europejskich standardach w zakresie demokracji lokalne;j. Juz pierwsza czes$¢
pracy przyniosta na to pytanie odpowiedz pozytywng. Omawiajac miejsce tych standardow
w prawie migdzynarodowym, wtasnie w samorzadnosci upatrywalem ,,korzeni” demokracji
jako takiej. W pierwszej czesci pracy analizujgc zagadnienie prawa do samorzadu, definiujac
spotecznosci 1 wtadze lokalne, osadzatem je w kontekscie funkcjonowania administracji
publicznej. W odpowiedzi na pytanie o to, czy standardy te sg wypadkowg przepiséw z zakresu
organizacji samorzadu terytorialnego obowigzujacych w krajach europejskich, czy funkcjonuja
jako regulacja migdzynarodowa, pomocng okazala si¢ proba konceptualizacji
migdzynarodowego prawa samorzadowego. Z kolei analiza genezy Rady Europy oraz
znaczenia demokracji lokalnej w $wietle jej celow statutowych, migdzy innymi poprzez
wskazanie zrodet standardow tej organizacji miedzynarodowej, pozwolita odpowiedzie¢ na
postawione we wstgpie rozprawy pytania. W pracy ukazatlem rol¢ Rady Europy
w formulowaniu, implementacji, a nastepnie przestrzeganiu tytulowych standardow.
Z perspektywy przeprowadzonej analizy mozna uznac, iz osiggnagtem postawione we wstepie
zatozenie, aby zbadac¢ zakres prac Rady Europy dazacych do harmonizacji prawa regulujacego
kwestie demokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich, jak tez mechanizmy monitorujace
1 weryfikacyjne.

Na szczeg6lng uwage zastuguje ujecie stuzagce za kryterium podzialu na drugg 1 trzecig
cz¢$¢ rozprawy. Przywotywane standardy, jakie w zakresie demokracji lokalnej wypracowatla
Rada Europy maja réznorodne pochodzenie, a co za tym idzie, takze stopien zwigzania oraz
moc obowigzujacg. Czg$¢ z nich, bedaca zrdédtami prawa mie¢dzynarodowego, to traktaty
zawierane pod auspicjami tej organizacji. Jednak ponadto istotne standardy okre$lane sg

w dokumentach tzw. ,,prawa migkkiego” jako niewigzace zalecenia czy apele, majace jednak
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dla organizacji donioste znaczenie, co nie pozostaje bez wplywu na rzeczywisto$¢ prawna.
Rada Europy dazy do takiej harmonizacji prawa panstw cztonkowskich, by byto ono zgodne
z jej standardami, niezaleznie od ich formalnej wagi, a proces ten, cho¢ powoli, jest skutecznie
realizowany przy uzyciu najroézniejszych srodkow dostepnych organizacji migdzynarodowe;.
Oddzielnej analizie, w drugiej czeSci pracy, poddalem jednak podstawowy akt prawa
migdzynarodowego w omawianej dziedzinie, czyli EKSL, uzupehiajgc te rozwazania o ocene
znaczenia 1 implementacji standardow ujetych w tej umowie mig¢dzynarodowej w polskim
porzadku prawnym. W trzeciej czgsci rozprawy dotykam problematyki, ktorg okreslitem jako
standardy w wymiarze instytucjonalnym. Nie mozna bowiem mowi¢ o standardach Rady
Europy w zakresie demokracji lokalnej bez podkreslenia doniostej roli oraz sposobu
funkcjonowania Kongresu. Jego status prawny jest nieodlagczng czescig tych standardow.
To wlasnie Kongres stanowi na forum europejskim, w ramach funkcjonowania organizacji
mig¢dzynarodowej, przestrzen do debaty i1 udzialu w procesach harmonizacji prawa osob
bedacych przedstawicielami wiadz lokalnych oraz regionalnych. Jako straznik EKSL Kongres
peini wiele istotnych funkcji w procesie monitorowania stanu demokracji lokalnej w panstwach
cztonkowskich oraz w migdzynarodowych misjach obserwacji wyborow. Kluczowym
wnioskiem ptynagcym z mojej rozprawy jest zatem stwierdzenie, iz standardami Rady Europy
w zakresie demokracji lokalnej sa nie tylko wzorcowe modele materialnych rozwigzan
dotyczacych dziatalnosci samorzaddéw w panstwach cztonkowskich, ale takze funkcjonowanie
w ramach systemu instytucjonalnego tej organizacji migdzynarodowej organu
przedstawicielskiego spotecznosci lokalnych 1 regionalnych wraz z wlasciwymi mu
mechanizmami oddzialujacymi na stan demokracji lokalnej w Europie. Stanowi to
potwierdzenie postawionych w rozprawie tez, czyli zard6wno istnienia wyksztatconych przez
Rade Europy standardow odnoszacych si¢ do funkcjonowania demokracji lokalnej, jak tez
posiadania przez nie wymiaru materialnego oraz instytucjonalnego. W $wietle
przeprowadzonych badan nie mozna dowies¢, iz w Europie istnieje spdjny system demokracji
lokalnej, jednak prawo dotyczace wtadz lokalnych obowigzujace w poszczegolnych panstwach
w duzej mierze opiera si¢ na standardach wypracowanych w tym zakresie przez Rad¢ Europy
oraz majacych oparcie w pracach tej organizacji mi¢dzynarodowej. Odnosi si¢ to takze Polski,
w ktorej porzadku prawnym standardy te posiadaja zasadnicze znaczenie, co byto trzecig teza
wyrazong w mojej rozprawie. Ich obowigzywanie jest efektem tworzenia od poczatku lat

dziewigcédziesiagtych prawa samorzadowego w oparciu o dorobek Rady Europy w tym zakresie.
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