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The Condition of Local Democracy in Poland in Light of the Council of
Europe’s Standards and the European Charter of Local Self-Government
Compliance Monitoring Mechanism. A Political Dimension

In the article, I will discuss a model and a mechanism of the Council of
Europe member states’ compliance with the European Charter of Local Self-
Government, which was developed by the Congress of Local and Regional
Authorities of the Council of Europe (CLRA). A case study analysis will be
based upon investigation of three monitoring procedures launched on Poland so
far. The main aim of my analysis is to examine a changing condition of local de-
mocracy in Poland as evidenced in periodical assessments carried out by CLRA’s
Monitoring Committee. The conclusions resulting from both audit reports and
recommendations of relevant Council of Europe bodies addressed to subsequent
governments of the Republic of Poland will be assessed.
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Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego Rady Europy (EKST RE!) i jej wplyw
na prawo krajowe sa stosunkowo dobrze opisane w specjalistycznej literaturze
przedmiotu, szczeg6lnie — co oczywiste — w naukach prawnych i administracyjnych.
Gléwny nurt badan skupia si¢ tu na dwéch ptaszezyznach. W pierwszej kolejnosci pa-
mietaé nalezy o ogromnym znaczeniu tej Konwencji dla Polski oraz innych paristw
srodkowej Europy w procesie transformacji systemowej z poczatku lat 90. i koniecz-
nosci przeprowadzenia szeregu rudymentarnych reform systemu administracyjnego
i ustroju terytorialnego. Zwiazane one byly z przechodzeniem tych krajéw z centrali-
stycznego — pochodzacego z czaséw tzw. realnego socjalizmu — zarzadzania panstwem
do demokratycznego, zdecentralizowanego i zwigzanego z dekoncentracja wladzy pu-
blicznej®. W nieco pdzniejszym okresie badacze skupiali si¢ na kwestii wdrazania po-
stanowien EKST w powiazaniu z coraz sprawniej dzialajacymi juz w naszym kraju
samorzadami wszystkich szczebli, coraz wigksza ich rola w panstwie i stosunkowo wy-
sokg jakoscia ustug publicznych przez nie $wiadczonych. Nie mozna nie wspomnie¢,
ze w tym zakresie samorzady staly si¢ nie tylko uzupelnieniem wladzy panistwowej, ale
i w pewnym sensie ,konkurencjg” dla niej, réwniez w aspekcie politycznym®.

Zupelnie osobng kwestia, o ktdrej nalezy tu wspomnie¢, jest réwniez pozytywny
stosunck spoteczenstwa polskiego do wszystkich tych reform, czego skutkiem jest cho-
ciazby ogromny wzrost samoidentyfikacji obywateli z ich ,matymi ojczyznami” oraz
gotowos¢ do partycypacji politycznej i spofecznej zwlaszcza na poziomie gminy. Kwe-
stii tych nie mozna zreszta rozpatrywaé w oderwaniu od czlonkostwa Polski w Radzie
Europy oraz od calego procesu integracji Polski ze strukturami Unii Europejskiej od
czaséw przedakeesyjnych az do dzis*.

Bez wchodzenia wige w szczegdtows analiz¢ prawnicza, wszystkie przytoczone tu
reformy i rozwazania teoretyczne na ich temat sa w ostatecznosci wynikiem $wiado-
mej i suwerennej decyzji polskich elit politycznych z poczatku lat 90. o obraniu za-
chodnioeuropejskiego kursu w polityce zagranicznej panistwa i dotaczeniu do europej-
skich struktur gospodarczych i politycznych. Stad w kontekscie niniejszego artykutu

W literaturze fachowej w Polsce zamiennie uzywa si¢ réwniez nazwy Europejska Karta Samorzadu Lo-
kalnego, co wynika z thumaczenia z jezyka angielskiego, lub Europejska Karta Autonomii Lokalnej, co
wynika z kolei z thumaczenia z jezyka francuskiego. Autor bedzie jednak konsekwentnie uzywal nazwy
jak w tytule.

Zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
Katowice—-Bydgoszez 2006; Local Community, Public Security, Central and Eastern European Coun-
tries under Transformation, red. ]. Czapska, M. Maczynski, J. Widacki, Warszawa 2001.

Zob. Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a prawo samorzqdu terytorialnego, red. nauk. M. Ofiar-
ska, Szczecin 2015; Nadzdr nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski,
Warszawa 2011.

D. Niedzwiedzki, Enropean Integration from the Perspective of Local Authorities. An Empirical Analysis
of Six Municipalities, [w:] Local Community, Power and European Integration, red. Z. Mach, Frankfurt
am Main 2017, s. 45-61; M. Natanck, Marazm czy wykorzystana szansa? Spolecznosci lokalne wobec
dzialars samorzqdéw lokalnych w warunkach czlonkostwa Polski w UE i decentralizacji kraju, ,Politeja”
2015, nr 33, Krakéw 2015, 5. 43-57.
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szczegblnie podkresli¢ nalezy role Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego Rady
Europy jako jedynego wlasciwie i fundamentalnego aktu prawnego na poziomie euro-
pejskim, na keérym oprze¢ si¢ mialy polskie reformy decentralizacyjne. Jest ona jedno-
cze$nie zobowigzaniem si¢ do respektowania minimalnych praw samorzadéw zaréwno
podczas calego okresu transformacji ustrojowe;j, jak i przy podejmowaniu jakichkol-
wick kolejnych reform w tym zakresie.

Celem niniejszego artykulu bedzie przedstawianie z jednej strony wypracowane-
go w Radzie Europy ogdlnego mechanizmu kontroli przestrzegania EKST przez te jej
panstwa cztonkowskie, ktore ja ratyfikowaly. Z drugiej, celem tekstu bedzie réwniez eg-
zemplifikacja tego mechanizmu poprzez analiz¢ dotychczasowych ocen stanu realizacji
zobowigzan Polski wobec jej postanowien i stopnia ich respektowania przez nasz kraj.
Majac na wzgledzie ograniczenia objgto$ciowe, Autor nie jest w stanie przedstawic wie-
lu technicznych rozwigzan towarzyszacych dzialalnosci samorzadéw w Polsce, a oma-
wianych doktadnie w analizowanych dokumentach; postara si¢ natomiast wskaza¢ kie-
runek zmian i ewolucje stanu polskiej demokracji lokalnej. Interesowa¢ nas zatem beda
jedynie polityczne aspekty tej ewolucji, sposdb jej oceny i postrzegania przez jedyne
wyspecjalizowane i powolane do tego gremium miedzynarodowe, jakim jest Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy (dalej KWLR)’. Z koniecznosci tekst oparty
zatem zostanie w duzej mierze na dostgpnych materialach organéw Rady Europy odpo-
wiedzialnych za proces monitoringu EKST, a zwlaszcza na raportach eksperckich de-
legatéw-sprawozdawcédw Komitetu Monitorujacego — oraz zaleceniach i rekomenda-
cjach wydawanych przez sama KWLR i przekazywanych Komitetowi Ministréw Rady
Europy.

Okolicznosci powstania EKST s3 juz opisane i zanalizowane w literaturze przed-
miotu, cho¢ warto przypomnie¢, ze batalia samorzadéw europejskich o formalnopraw-
ne uznanie ich praw politycznych trwala na forum Rady Europy niemal trzy dekady
(1957-1985)¢. Podstawowg intencja uchwalenia Konwencji byla postulowana przez
samorzady konieczno$¢ zagwarantowania umowa miedzynarodowa takich podstawo-
wych praw, ktére zabezpieczalyby ich niezaleznos¢ polityczna, administracyjna oraz
finansowg. Miala by¢ jednoczesnie potwierdzeniem i manifestacja rzadow paristw
czlonkéw Rady Europy, ze demokracja lokalna jest fundamentem funkcjonowania de-
mokratycznego panistwa prawa; pod tym wigc wzgledem odwolywata si¢ bezposrednio
do realizacji Statutu Rady Europy i wartosci lezacych u podstaw powotania Organizacji
w1949 1.

Sama Karta, otwarta do podpisu 15 pazdziernika 1985 r., podzielona zostata na trzy
zasadnicze czedci, z kedrych pierwsza definiuje gtéwne zasady samorzadu terytorialne-
go, druga okresla minimalng liczbe artykuléw, ktére wybiera dane panstwo do uzna-
nia i wskazuje przepisy obowiazkowe dla wszystkich stron, trzecia za$ okresla normy

Mimo ze Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych jest organem statutowym Rady Europy, to w ofi-
cjalnych dokumentach funkcjonuje jako Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy.

M. Natanck, Samorzqdy w Radzie Europy. Od powstania Rady Eurapy do szczytu wiedenskiego 1993
roku, Krakéw 2016, s. 125-140.
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i procedury ratyfikacji oraz wypowiedzenia konwencji’. Najwazniejszym elementem
Konwengji jest oczywiscie jej pierwsza cz¢é¢, ktdra — procz definicji samorzadu teryto-
rialnego — wylicza kanony i minimalne prawa samorzadéw w panstwie demokratycz-
nym, spo$réd kedrych najwazniejszymi, zdaniem Autora, sa:

— uznanie zasady samorzadnosci terytorialnej w prawie wewnetrznym, o ile to
mozliwe na poziomie ustawy zasadniczej lub konstytugji (art. 2);

— uznanie prawa spolecznosci lokalnych do elekeji poprzez pigcioprzymiotnikowe
wybory ciafa przedstawicielskiego, ktore powolywaé moze podlegte mu organy
wykonawcze (art. 3);

- uznanie zasady, ze odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne ponosi¢ winny organy
wladzy, ktére znajduja si¢ mozliwie jak najblizej obywateli (art. 4);

- zasada ochrony administracyjnych granic danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, gdzie — mozliwie w drodze referendum — skonsultowa¢ nalezy ze spolecz-
noscia lokalng tego typu zmiany (art. 5);

- mozliwo$¢ samodzielnego stanowienia przez spolecznosci lokalne swej we-
wnetrznej struktury administracyjnej (art. 6)°.

Przywotano tutaj zbiorczo najistotniejsze postanowienia Konwencji przede wszyst-
kim dlatego, ze procedura monitoringu oparta jest na badaniu stopnia realizacji zobo-
wigzan panistw w odniesieniu do kazdego kolejnego jej artykutu i kazdego z poszcze-
golnych ich punktéw oraz na analizie sposobéw ich wypetniania przez rzady.

Jezeli chodzi o system monitoringu przestrzegania Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, to jego obecne zrddla siggaja 2000 r., kiedy Komitet Ministréw Rady
Europy (KM RE) przy okazji kolejnej nowelizacji Statutu Kongresu polecit regular-
ne przygotowywanie raportow na temat sytuacji demokracji lokalnej i regionalnej
oraz zapewnienia stosowania zasad EKST w odniesieniu do poszczegélnych panstw
czlonkowskich RE’. Wezesniej istniejace przepisy dotyczace procedury monitorin-
gu byly co prawda opisane w dokumentach KWLR, ale nie mialy one charakteru
stalego mechanizmu kontroli, a poszczeg6lne rozwiazania byly rozproszone i wpi-
sane w wiele wewnetrznych dokumentéw Kongresu. Dopiero jednak 10 lat pdzniej
(2010 r.) na forum KWLR pojawily si¢ pierwsze pomysly zwigzane z uporzadkowa-
niem i usprawnieniem calej procedury. Podejmujac te dyskusje, delegaci bardzo szyb-
ko zorientowali si¢, ze skala proponowanych zmian wplynie nie tylko na codzienne
funkcjonowanie tego organu Rady, ale przede wszystkim bedzie miata charakeer sys-
temowy i rzutowa¢ bedzie na najistotniejsze kierunki dziatalnosci Kongresu. Stad
tez zdecydowano, aby rozpoczaé prace studyjne nad kompleksowa reforma, co zleco-
no komisji ekspertéw pod przewodnictwem Szweda Larsa O. Molina. Po trzech la-
tach jego zespot przygotowat obszerny raport przedstawiajacy szczegdtowe zalecenia

7 Por. European Charter of Local Self-Government, Doc. CoE ETS No.122. Wejscie w zycie Konwencji
wymagalo jej ratyfikacji przez cztery panstwa, dlatego weszla w zycie niemal po trzech latach — 1 wrze-
$nia 1988.

8 M. Natanek, Samorzgdy..., s. 45-47, 168-174.

> Statutory Resolution (2000) 1 Relating to the Congress of Local and Regional Authorities of Europe,
Doc. CoE CM/Res (2000) 1, zob. Art. 2, pkt. 3.
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zmian, ktdre zawarte zostaly w projektach réznych rezolucji, do przedyskutowania
przez KWLR'.

Ostatecznie, podczas sesji plenarnej Kongresu w dniach 29-31 pazdziernika 2013 r.
uchwalone zostaly trzy rezolucje, nierézniace si¢ jednak zasadniczo od tekstéw propo-
nowanych w raporcie Molina. Pierwsza z nich dotyczyla w gléwnej mierze zasad orga-
nizacji i przeprowadzania misji obserwacyjnych KWLR w paristwach czlonkowskich
podczas wyboréw samorzadowych na szczeblu lokalnym i regionalnym''. Druga oma-
wiala procedury monitorowania obowiazkéw i zobowiazan podjetych przez panstwa
cztonkowskie Rady Europy w kontekscie ratyfikacji i wypelniania przez nie zapiséw
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'?. Trzecia za$ dotyczyta krokéw podejmowa-
nych przez Kongres w okresie po wizytach monitorujacych wybory samorzadowe oraz
rozwoju dialogu politycznego z rzadami panstw’®. Cho¢ w efekeie zrgby obecnie obo-
wiazujacej procedury znalazly si¢ wycinkowo w trzech réznych dokumentach KWLR
rangi rezolugji, to jak wida¢ — spo$réd wymienionych — najistotniejsza w kontekscie ni-
niejszych rozwazan jest druga (307/2013). To w jej tekscie zapisano zasadnicze uregu-
lowania wplywajace na obecny system sprawdzania zobowiazan panstw cztonkowskich
Rady Europy w kontekscie podpisania i ratyfikacji przez nie EKST.

Bardzo szybko okazalo sig, ze z pragmatycznego punktu widzenia nie jest funkcjo-
nalne utrzymywanie stanu rozproszenia przepiséw dotyczacych realizacji podstawo-
wego zadania Kongresu w réznych rezolucjach, stad tez w 2015 r. — przy okazji prac
nad zmiang Regulaminu KWLR - podjeto decyzje o sformalizowaniu i opisaniu calej
procedury w jednym dokumencie, a jednoczeénie wlaczeniu tych zapiséw do nowego
Regulaminu Pracy Kongresu. Warto zauwazy¢, ze podjecie takiej decyzji dawalo dwo-
jakiego rodzaju korzysci. Po pierwsze, nareszcie wszystkie zasady zwiazane z procedura
monitoringu przestrzegania przez panistwa EKST zebrano w jednym akcie prawnym.
Po drugie za$ — i to znacznie wazniejsze — regulamin pracy KWLR musi odwotywa¢
si¢ zawsze i by¢ zgodny z dokumentami uchwalanymi przez nadrzedny i jedyny organ
decyzyjny RE, czyli Komitet Ministréw. W ten sposéb wprowadzone do Regulami-
nu przepisy monitorujace EKST powiazane zostaly bezposrednio z Karta (Statutem)
KWLR nadang przez Ministréw, kiedy tworzono Kongres w 1994 r.'* W efekcie tych

10 Révision des résolutions du Congreés sur les procédures de suivi et dobservation des élections locales et region-

als, Doc. CoE CLRA CG(25)13PROV.

Resolution on Observation of Local and Regional Elections — Strategy and Rules of the Congress, Doc. CoE
CLRA/Res 306 (2010)REV.

Resolution on Procedure for Monitoring the Obligations and Commitments Entered into by the Council
of Europe Member States in Respect of Their Ratification of the European Charter of Local Self-Govern-
ment, Doc. CoE CLRA/Res. 307(2010)REV.

Resolution on Congress Post-monitoring and Post-observation of Elections: Developing Political Dialogue,
Doc. CoE CLRA/Res 353 (2013) REV. Warto zauwazy¢, ze dwém pierwszym cytowanym rezolu-
cjom pozostawiono sygnatury jeszcze z 2010 r. Nie bylo to mozliwe w przypadku trzeciej z nich, po-
niewaz w pierwotnej wersji zostala uchwalona w marcu 2013 i z niewielkimi zmianami przyjeta po-
nownie w pazdzierniku 2013 r.

" Statutory Resolution (94) 3 Relating to the Setting up of the Congress of Local and Regional Authorities
of Europe, Doc. CoE CMDep/Res (94) 3. Jak juz wskazano wezesniej w tekscie, Statut KWLR byt
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dziatan obecnie obowiazujaca procedura monitoringu uchwalona zostala podczas ob-
rad plenarnych KWLR 21 pazdziernika 2016 r. jako cz¢$¢ Rezolucji dotyczacej noweli-
zacji Regulaminu Kongresu i stanowi caly jego rozdzial XVII®.

Zadania, ktére w Statucie natozone zostaty na Kongres przez Komitet Ministréw
w zwiazku z uchwalaniem EKST, znajduja swoje odbicie w strukturze KWLR. Orga-
nem odpowiadajacym w catosci za przeprowadzenie procedury kontroli jest wiec jeden
z trzech statych komitetéw utworzonych na podstawie zapiséw Regulaminu — Komi-
tet ds. Respektowania i Wypetniania Zobowiazan EKST przez Panstwa Czlonkowskie,
zwany Komitetem Monitorujacym'®. Warto zwrdci¢ uwagg, ze z formalnego punkeu
widzenia kontrola od poczatku dotyczyla tylko paristw, ktére podpisaly, a nastgpnie
ratyfikowaly EKST. Mozna zatem stwierdzi¢, ze moment ratyfikacji jest de facto pierw-
szym etapem calego postgpowania, poniewaz paristwo z tg chwilg wlasnie dobrowolnie
poddaje si¢ procedurze kontroli i wyraza na nig zgode'”. Regulamin KWLR rozréznia
trzy rodzaje takiej kontroli:

— systematyczny (okresowy) monitoring, ktéry dotyczy sprawdzenia wdrazania

Karty w calosci;
— monitoring szczegdlowy, dotyczacy wdrazania poszczegélnych postanowien
EKST i jej okreslonych artykuléw;

- misje sprawdzajace Kongresu, ktorych zadaniem jest wyjasnienie konkretnego

problemu mogacego prowadzi¢ do naruszenia zasad Konwencgji.

Co wazne, opisywana dalej procedura obowiazuje w taki sam sposéb, niezaleznie od
tego, ktdra z wyzej wymienionych kategorii kontroli zostaje podjeta.

Przechodzac do krétkiego przedstawienia procedury kontroli Europejskiej Kon-
wencji Samorzqdu Terytorialnego, trzeba na wstepie zaznaczy¢, ze Komitet Monitoru-
jacy pracuje w trybie ciaglym i przyjmuje pétroczny plan prac, w ktérym wymienione
s3 panistwa wytypowane do kontroli. Jednoczesnie sposréd czlonkéw Komitetu jego
Przewodniczacy wskazuje po dwoch delegatéw-sprawozdawcéw dla danego kraju, przy
czym metody ich doboru oraz rygory zwiazane z kontrola sg $cisle i doktadnie opisane
w regulaminie'®.

Podczas wizyty monitorujacej sprawozdawcy spotykaja si¢ m.in. z przedstawicie-
lami parlamentéw, rzadéw, samorzadéw i organizagji je stowarzyszajacych czy czton-
kami sadéw konstytucyjnych i na podstawie rozméw z nimi przygotowuja projeke

oczywiscie wielokrotnie pdzniej nowelizowany i poprawiany; ostatnio Komitet Ministréw Rady Eu-
ropy uczynit to w styczniu 2020 .

> Rules and Procedures of the Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe, Doc. CoE
CLRA/Res 409(2016).

Tamze, Rule 44. Oryg. Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member
States of the European Charter of Local Self-Government.

Stan obecny jest jednak taki, ze wszyscy czlonkowie Rady Europy juz to uczynili, a ostatnim pan-
stwem, ktore podpisato i ratyfikowalo Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego, byla Republika
San Marino — 23 pazdziernika 2013 r. Zob. [online] https://www.coe.int/en/web/conventions/full-
list/-/conventions/treaty/122/signatures 2p_auth=A5rG3sjf, 30 111 2020.

8 Rules and Procedures of the Congress..., Rules 81-83.
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sprawozdania. Nalezy zaznaczy¢ w tym momencie, Ze majg oni nast¢pnie obowiazek
skonsultowania projektu przygotowanego dokumentu ze wszystkimi swoimi rozméw-
cami, aby ci — jeszcze na tym etapie — mieli szanse i mozliwo$¢ ewentualnych komen-
tarzy, zmian badz uzupelnien. Po takich uzupetnieniach sprawozdawcy przedkiadaja
swoj wstepny raport Komitetowi Monitorujacemu, a ten po zatwierdzeniu przekazuje
go na forum KWLR do przyjecia podczas sesji plenarnej jako rekomendacje. Ostat-
nim sformalizowanym etapem procedury jest przestanie przyjetej przez Kongres re-
komendacji Komitetowi Ministréw, ktéry dalej moze przekazaé (a de facto robi to za-
wsze) uchwalony w ten sposéb dokument rzadowi zainteresowanego panstwa, jako
stanowisko Rady Europy. Z punktu widzenia pragmatyki dzialalnosci Rady jako or-
ganizacji migdzynarodowej istotnym jest, ze uchwalong w ten sposéb przez KWLR
rekomendacj¢ notyfikuje si¢ réwniez Zgromadzeniu Parlamentarnemu Rady Europy
i innym jej organom, ktére maja obowiazek uwzgledni¢ wnioski zawarte w dokumen-
cie w swych wszelkich kontaktach i pracach zwigzanych z danym panstwem'. Doda¢
jeszcze wypada, ze Regulamin przewiduje takze mozliwo$¢ wdrozenia — na wspSlny
wniosek Kongresu i wladz paristwa czlonkowskiego — procedury pokontrolnej w spra-
wach, ktére byly tematem rekomendaciji. Jest to zreszta element podstawowej zasady
dzialania calej procedury monitoringu i wspdtpracy wszystkich organéw oraz agend
Rady Europy z rzadami panstw cztonkowskich, jaka jest permanentny dialog politycz-
ny*. Doktadny przebieg procedury kontrolnej przestrzegania i wypetniania zobowia-
zani zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego przedstawia ponizszy
schemat.

Jak wynika z powyzszego, nie jest to proces skomplikowany, tym bardziej ze sama
Rada Europy jako organizacja demokratycznych panstw ma juz w swoim dorobku
wezesniej wypracowane metody i procedury kontroli najwazniejszych swoich Kon-
wencji. Tak wigc podobnie do innych przypadkéw, raport sprawozdawcéw, bedacy
podstawa do uchwalenia rekomendacji przez KWLR, jest dokumentem usystematy-
zowanym i — jak wezeéniej wspomniano — musi odnosi¢ si¢ do postanowient Konwen-
cji punkt po punkcie, zgodnie z kolejnoscig jej artykutéw?!. Co nalezy na pewno pod-
kresli¢, to fakt, ze mimo iz adresatem rekomendacji jest zawsze rzad danego paristwa,
to jednak jego rola i wplyw na ostateczny ksztatt dokumentu sa poréwnywalne do in-
nych konsultowanych gremiéw, co ma uczyni¢ raport bardziej wiarygodnym i obiek-
tywnym. Wspomnie¢ jeszcze nalezy, ze ogromna role w catym procesie odgrywa spe-
cjalnie powotana i funkcjonujaca przy KWLR tzw. Grupa Niezaleznych Ekspertéw
(GNE), ktérzy reprezentujg obecnie 43 panstwa czlonkowskie. Podstawowa misja
Grupy jest zapewnienie pomocy prawnej i merytorycznej Kongresowi w sytuacji, gdy
delegaci-sprawozdawcy petnia misje polityczna. W prakeyce to whasnie na cztonkach

Y Tamsze, Rules 84-86.
20 Tamze, Rules 80, 87.

2 Zob. np. M. Natanck, Kontrola i monitoring przestrzegania Konwencji Ramowej o ochronie mniejszosci

narodowych Rady Europy na przykladzie Republiki Macedonii, ,Rocznik Stowarzyszenia Naukowcow
Polakéw Litwy” 2018, t. 18, Wilno, s. 228-230.
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GNE spoczywa obowiazek przygotowania tekstu projektu rekomendacji dla Kongre-
su i Komitetu Ministréw?.

Procedura mechanizmu kontrolnego Europejskiej Konwencji Samorzadu Terytorialnego

Komitet Monitorujacy KWLR
Przygotowanie kalendarza wizyt
kontrolnych (2 x roku)

|

Przewodniczacy Komitetu
nominacja 2 sprawozdawcow

Spotkania delegatow z:

- rzadem, urzednikami panstwa,
parlamentarzystami,
samorzadowcami, przedstawicielami
RPO, cztonkami sadow
konstytucyjnych, stowarzyszeniami
wiadz samorzadowych*, mediami
oraz krajowymi cztonkami GNE

-~

‘ Wizyta monitorujgca

l

Przygotowanie wstepnego
raportu przez sprawozdawcow

Konsultacje, poprawki, komentarze do raportu

A4

Komitet Monitorujacy
dyskusja i przyjecie raportu
jako projektu rekomendacji

}

Sesja plenarna KWLR

Przyjecie rekomendacji

Notyfikacja rekomendacji

Pokontrolny
dialog polityczny

v

Komitet Ministrow Zgromadzenie Parlamentarne
Rady Europy

Rady Europy

l

Rzad panstwa
kontrolowanego

Procedura powtarzana
po pigciu latach

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Resolution 307 (2010) on Procedure for Monitoring the
Obligations and Commitments Entered into by the Council of Europe Member States in Respect of Their
Ratification of the European Charter of Local Self-Government

2 Revised Statute of the Group of Independent Experts on the European Charter of Local Self* Government,
Doc. CoE CLRA/CG/GIE(2017)01final. W prakeyce Niezalezna Grupa Ekspertéw KWLR sklada
si¢ z jednego tzw. pelnego cztonka, ale w wigkszosci przypadkéw skiad grupy uzupetnia jeszeze dwéch
jego zastgpcow — w sumie kazde panistwo moze by¢ w Grupie reprezentowane przez 3 osoby. Jest to
zreszta regula w organach kolegialnych Rady Europy. Wszyscy czlonkowie GNE s ponad to pracow-
nikami nauki i uznanymi ekspertami nauk prawnych oraz administratywistami.
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Przechodzac do analizy raportéw i rekomendacji dotyczacych wykonania zobowia-
zan Polski w odniesieniu do Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, trzeba na
wstepie przypomnied, ze nasz kraj ratyfikowat EKST 22 listopada 1993 r., a jej posta-
nowienia weszly w zycie na calym terytorium panstwa 1 marca 1994 r.” Dotychczas
Polska zostata poddana petnej procedurze kontroli trzykrotnie, co skutkowato oczy-
wiscie powstaniem trzech raportéw i uchwaleniem odpowiednich rekomendacji przez
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. W tym kontekscie warto jed-
nakze skupi¢ si¢ na ocenie stanu demokracji lokalnej i regionalnej w Polsce, a przede
wszystkim na wnioskach i zaleceniach, jakie zawarte zostaly w poszczegdlnych rapor-
tach, gdyz to one pokazuja w mniemaniu Autora rzeczywista ewolucje procesu decen-
tralizacji kraju; sg takze, co chyba najwazniejsze, odzwierciedleniem stosunku rzadéw
do samej idei samorzadno$ci.

Decyzja o rozpoczeciu pierwszej procedury monitoringu wobec Polski zapa-
dla w czerweu 2001 ., kiedy Komitet Instytucjonalny KWLR (éwezesnie nie istnial
jeszcze Komitet Monitorujacy) powierzyl Brytyjce Kathryn Smith oraz Chorwatowi
Miljenko Dori¢owi funkeje delegatéw-sprawozdawcédw?’. Warto zwrécié uwage, ze ze
wzgledu na czas jej podjecia, zardwno dla Polski, jak i dla Kongresu byto to bardzo waz-
ne wydarzenie z kilku powoddw:

- po pierwsze, byla to pierwsza procedura monitujaca po ratyfikacji EKST;

— po drugie, miata ona oceni¢ zaréwno stan funkcjonujacej juz od 10 lat demo-
kracji lokalnej, jak i zbada¢ pierwsze skutki wprowadzonej w 1999 r. reformy
podziatu administracyjno-terytorialnego paristwa i wprowadzenia trojszczeblo-
wego systemu samorzadu terytorialnego;

- po trzecie, przypadata na okres trwajacych juz prac legislacyjnych dotyczacych
wprowadzenia bezposrednich wyboréw woéjtéw, burmistrzéw i prezydentow
miast;

- po czwarte wreszcie, decyzja o jej wdrozeniu zostata podjeta w wyniku umowy
miedzy Kongresem a Komitetem Regionéw UE i prosby tego ostatniego organu
o zbadanie stanu demokracji lokalnej i regionalnej w paristwach kandydujacych
w zwiazku ze spodziewanym w niedlugim czasie zakoriczeniem negocjacji akce-
syjnych i cztonkostwem tych panstw w UE.

O wadze tych wszystkich uwarunkowan najlepiej tez §wiadcza fakey, iz w sktadzie de-

legacji —co jest obecnie rzadkoscia — znalazlo si¢ az trzech cztonkéw GNE, a sama wizy-
ta monitorujaca natomiast — co réwniez jest ewenementem — przebiegata dwuetapowo

#  Zob. [online] http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19941240607, 2 IV
2020. Sformutowanie ,na calym terytorium pafistwa” jest tu o tyle istotne, ze konwencja daje prawo
wylaczen terytorialnych.

# Autor pozwala sobie podawa¢ nazwiska i narodowo$¢ sprawozdawcéw ze wzgledu na fake, iz — jak

wspomniano w tekscie — zasady ich wylaniania sa dos¢ istotne. Jeden z nich musi reprezentowaé Izbe
Witadz Lokalnych, a drugi Izb¢ Wtadz Regionalnych KWLR. Nie moga takze reprezentowaé paristwa
kontrolowanego, panistwa sasiadujacego z kontrolowanym oraz paristwa, ktére ma z nim jakickolwiek
specjalne stosunki. Istotna jest rowniez przynaleznosé do réznych frakeji politycznych. Zob. Rules and
Procedures..., Rule 81.
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i miata miejsce w dniach 17-15 maja w Warszawie (spotkania z przedstawiciclami wladz
centralnych) oraz 5-7 wrzeénia 2002 r. ponownie w Warszawie (spotkania z reprezen-
tantami organizacji i stowarzyszent wladz samorzadowych®) i Bialymstoku, gdzie do-
szfo do spotkania z samorzadowcami wojewddztwa podlaskiego réznych szczebli.
Ostateczny tekst raportu po konsultacjach z zainteresowanymi stronami zostal prze-
kazany KWLR 30 wrzesnia. Warto zauwazy¢, ze w toku prac nad samym dokumentem
polski rzad nie ustosunkowat si¢ pisemnie do poruszanych w nim kwestii i ewentual-
nych zarzutéw, a przedstawiciele Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
ograniczyli si¢ jedynie do ustnych komentarzy i sprostowan®.

Generalnie stwierdzi¢ trzeba, ze raport i konkluzje w nim zawarte stawiaty polskie
panstwo w dobrym $wietle, jesli chodzi o kierunek reform i starania wiadz decentrali-
zacji kraju. Sprawozdawcy jednak, rozumiejac, ze nie jest to proces zakoriczony, wska-
zywali na szereg putapek, niedociagni¢¢ i rozwiazan, ktére moga mie¢ negatywne
konsekwencje dla stanu samorzadnosci. Wsrdd nich na szczegélng uwage zastuguja
przede wszystkim rozwiazania prawne dotyczace mato klarownego i niebyt szczegé-
lowego podziatu kompetencji mi¢dzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa z jedne;j
strony oraz miedzy poszczegdlnymi poziomami samej administracji samorzadowe;j
z drugiej”’.

Co oczywiste, zardwno sam wydzwick polityczny, jak i zdecydowana wigkszos¢ po-
chwat oraz krytycznych uwag, ktére mozna znalez¢ w raporcie eksperckim, znalazty sie
w ostatecznosci — choé w nieco ztagodzonej formie — w pierwszej pokontrolnej reko-
mendacji Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. Dokument zostat
uchwalony podczas posiedzenia Komitetu Statego KWLR w dniu 14 listopada 2002 r.
i przekazany za posrednictwem Komitetu Ministréw polskiemu rzadowi oraz organom
Unii Europejskiej. Przechodzac do ocen i wnioskéw zawartych w rekomendacji, przede
wszystkim nalezy je rozpatrywaé z dw6ch punktéw widzenia. Z jednej strony zaréwno
sprawozdawcy w raporcie, jak i KWLR wymienili sporo uwag oraz wskazali duza liczbe
potencjalnych zagrozen dla sprawnego funkcjonowania demokracji lokalnej. Wymie-
ni¢ tu nalezy przede wszystkim: problemy z finansami samorzadéw (uzaleznienie od
stopnia redystrybucji podatkéw paristwowych i male mozliwosci naktadania wlasnych
podatkéw), kwestig niskiego stopnia profesjonalizacji samorzadowej kadry urzedni-
czej, brak konsultacji rzadu z samorzadami w decyzjach bezposrednio ich dotykajacych
i zbyt duzy stopien kontroli rzadu nad nimi, niski udziat i maly stopien zaangazowania
si¢ obywateli w sprawy lokalne, polityzacj¢ zycia lokalnego przez ogélnokrajowe par-
tie polityczne oraz korupcje. Mimo ze byly to raczej wskazania o charakterze ogélnym,
to jednak dokument zwracal tez uwage na fake, iz wszystkie wymienione kwestie maja
25

W przypadku Polski sa to: Zwiazek Miast Polskich, Stowarzyszenie Powiatéw Polskich, Unia Metro-
polii Polskich, Zwiazek Wojewddztw RP oraz Zwiazek Gmin Wicjskich RP.

% Report on Local and Regional Democracy in Poland — Explanatory Memorandum, Doc. CoE CLRA/
CG (9) 21 Part II, pkt. 1-6. Konsultowani w czasie prac nad raportem byli réwniez prof. Michat
Kulesza, prof. Jerzy Regulski oraz éwczesny Przewodniczacy polskiej delegacji w KWLR - Jan Ol-
brycht.

7 Zob. Tamsze, pkt. 74.



POLITEJA 3(66)/2020 Stan polskiej demokraci lokalnej... 221

bezposredni zwiazek i zagrazaja mozliwosciom sprawnego pozyskiwania i absorbcji
skierowanych czesto whasnie do samorzadéw funduszy europejskich?.

Z drugiej strony jednak podkresli¢ nalezy pozytywny wydzwigk obu omawianych
dokumentéw w kategoriach politycznych — na czym wladzom polskim szczegdlnie prze-
ciez dwezednie zalezato. W rekomendacji podkreslono, ze Rzeczpospolita formalnie za-
pewnia i gwarantuje realizacj¢ postanowiert EKST, cho¢ oczekiwane jest, aby ratyfikowa-
ta réwniez inne wazne konwencje w tej materii. Z punktu widzenia jednak wchodzacej
w europejski system prawny, polityczny i gospodarczy Polski na szczegélne podkresle-
nie zastuguja punkty méwiace, iz reformy decentralizacyjne stanowia efektywne wdro-
zenie zasady pomocniczo$ci wyrazonej w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialne-
go (oraz w Traktacie z Maastricht o UE) i nalezy je uzna¢ za bardzo wazne osiagniecie
w kierunku skutecznej demokracji, rozwoju gospodarczego i szybkiej integracji z Unia
Europejska. Co wigcej, w rekomendacji wprost znalazlo si¢ nawet stwierdzenie, ze wdra-
zane rozwigzania Rada Europy uwaza za pozytywny model dla innych krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej, kedre cheg zreformowac i zreorganizowaé metody funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego®. Trzeba wigc podkresli¢, ze i raport, i rekomendacja
z 2002 r. miaty do$¢ pozytywna wymowe i bez watpienia wplywaly korzystnie zar6wno
na proces integracji Polski z UE, jak i utrzymanie rzadéw polskich w przekonaniu o ko-
niecznosci kontynuacji reform. Mozna wigc zaryzykowa¢ twierdzenie, ze mimo sporej
liczby wskazanych niedociagni¢¢ i zagrozen kierunek zmian jest wlasciwy, a warunkiem
powodzenia calego procesu decentralizacji paristwa jest po prostu konsekwencja oraz
szybka i trwata implementacja podjetych reform na poziomie lokalnym i regionalnym.

Druga procedura monitoringu wobec Polski miata miejsce w latach 2014-2015. Co
powinno na poczatek wzbudzi¢ pewne zdziwienie, to duzy odstep czasu migdzy pierw-
sza a druga procedura. Analizujac ten problem, nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze podsta-
wowy wplyw na te zwloke mégt mie¢ splot co najmniej kilku czynnikéw. Po pierwsze,
KWLR chciala zapewne poczekad na realne wyniki i efekty reform decentralizacyjnych
podjetych przez Polske. Po drugie, na lata 2007-2013 przypadata realizacja pierwszej
pelnej perspektywy budzetowej po wejsciu Polski do UE, z ktérej Iwia cz¢é¢ fundu-
szy pomocowych mialy realizowa¢ i absorbowa¢ wlasnie samorzady. Po trzecie wresz-
cie, zwloka ta mogta by¢ spowodowana opisywanymi wezeéniej dyskusjami, a nastepnie
pracami nad reforma calego procesu monitoringu wewnatrz KWLR, co musiato zna-
lez¢ odbicie w przejsciowych problemach natury organizacyjnej. Rzeczywiscie, anali-
zujac interwaly czasowe kontroli w réznych panstwach-sygnatariuszach EKST, uderza
fakt ogromnego spowolnienia prac monitorujacych w tamtym okresie™.

% Recommendation 120 (2002) on Local and Regional Democracy in Poland, Doc. CoE CLRA/Rec
120(2002), s. 2-3.

Tamze,s. 1.

3 Np. Republika Wloska nie byla kontrolowana migdzy 1997 a 2013 r., Francja miedzy 2000 2 2016 r.,
Wegry migdzy 2002 a 2013 r. itd. Zob. [online] https://www.coe.int/en/web/congress/congress-re-
ports#{,,54213415%[]}, 16 IV 2020. Przypuszczenia co do tej ostatniej okolicznosci potwierdza kore-
spondencja Autora z sekretariatem KWLR (Pani Stéphanie Poirel), z kedrej wynika, iz Komitet Moni-
torujacy w tamtym czasie mial przejéciowe problemy kadrowe i finansowe.
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W efekcie, w przypadku Polski do drugiej wizyty kontrolnej doszto dopiero po 12
latach od poprzedniej. Tym razem sprawozdawcami zostali Brytyjka Cynthia Hughes
oraz Jos Wienen z Holandii, ktérzy wraz z ekspertem z GNE w dniach 20-23 maja
2014 r. spotkali si¢ z samorzadowcami z wojewddztw pomorskiego, lubelskiego i ma-
zowieckiego oraz przedstawicielami wladz miejskich Gdanska, Lublina i Opola Lubel-
skiego. W Warszawie odbyli natomiast rozmowy z przedstawicielami wladz central-
nych, sedziami Trybunatu Konstytucyjnego oraz pracownikami biura Rzecznika Praw
Obywatelskich i Najwyzszej Izby Kontroli. Jak zwykle w takich sytuacjach, konsultowa-
ne byly réwniez organizacje zrzeszajace wtadze samorzadowe réznych szczebli.

Podobnie jak kilkanascie lat wezesniej, raport przyjety 15 marca 2015 r. ma charak-
ter pozytywny, zwlaszcza w jego aspektach odnoszacych si¢ do samej koncepcji systemu
samorzadu terytorialnego, jak i w uwagach natury politycznej. Sprawozdawcy zwra-
cali w nim uwage przede wszystkim na fake, ze czasie krétszym niz trzy dekady Pol-
ska osiagneta imponujace wyniki i potréjny sukces: transformacje polityczng i przejécie
do demokracji, transformacje calego systemu gospodarczego i w koncu przejscie od hi-
percentralizmu (sic!) do decentralizacji administracyjnej. Dokument wskazuje, ze pol-
skie ustawodawstwo i jego ramy polityczne wypelniajg idee zawarte w postanowieniach
EKST, a demokracja lokalna i regionalna w Polsce przedstawia z punktu widzenia po-
stanowien Karty ogdlnie akceptowalng sytuacje®'.

Niemniej jednak zaréwno sprawozdawcy, jak i ekspert GNE zauwazyli juz pew-
ne niepokojace sygnaly o charakterze technicznym i na poziomie szczegdtowych roz-
wiazan funkcjonowania samorzadéw, keére w konkluzjach raportu wskazywali jako
potencjalnie niebezpieczne dla kontynuacji tych pozytywnych zmian. Szczegélnym
obicktem takiej troski byly oczywiscie ponownie finanse samorzadéw — wysoce nie-
wystarczajace w ich ocenie w stosunku do przekazywanych im zadan i kompetencji,
zwlaszcza na poziomie samorzadéw wojewddzkich. Zaniepokojenie sprawozdawcow
wzbudzita zwlaszcza kwestia ociagania si¢ polskiego rzadu z przedstawieniem odpo-
wiednich rozwiazan w tym wzgledzie, tym bardziej ze w tej konkretnej sprawie zapadt
nawet juz weze$niej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego RP, kt6éry w sentencji z 4 marca
2014 r. wprost stwierdzil, iz artykul 31 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego jest niezgodny z Konstytucja RP, jak réwniez z art. 9 ust 5. EKST, i nakazal
zmieni¢ te przepisy w ciagu 18 miesi¢cy®”. Podobnie zreszta kwestii finansowych doty-
czyl zarzut o brak odpowiedniego zabezpieczenia $rodkéw na edukacje, a zwlaszcza na
pensje dla nauczycieli, ktére niewspdtmiernie obciazaja budzet samorzadéw. Jesli cho-
dzi o inne kwestie budzace kontrowersje, to warto moze podkresli¢ jeszcze trzy istotne,
znajdujace si¢ w raporcie uwagi. Po pierwsze, stosunkowo staba pozycj¢ powiatu w sys-
temie ustrojowym panstwa oraz niejasny podziat kompetencji i brak komunikacji mie-
dzy wladzami lokalnymi a regionalnymi w zakresie planowania przestrzennego. Trzeba
w koricu zaznaczy¢, iz sprawozdawcy stwierdzili postgpujaca i zauwazalng juz erozje

' Report on Local and Regional Democracy in Poland — Explanatory Memorandum, Doc. Coe CLRA/
CG/2015(28)12FINAL, s. 28-29.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego RP z dnia 4 marca 2014 r., Sygn. akt K 13/11.
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autonomii samorzadéw spowodowang przeregulowaniem ich dziafalnosci przez prawo
i przepisy stanowione na poziomie wladz centralnych, co natychmiast odbijalo si¢ na
ich pracy i efektywnosci. Warto zauwazy¢, ze taka tendencje potwierdzaly juz zreszta
wtedy badania empiryczne przeprowadzane z mieszkancami gmin w Polsce doktad-
nie w omawianym czasie*’. Nadmieni¢ nalezy réwniez, ze rzad polski zostal zach¢cony
do podpisania i ratyfikacji uchwalonego w Utrechcie 16 listopada 2009 r. Protokotu
dodatkowego do EKST o prawie obywateli do uczestnictwa w sprawach wladz lokal-
nych*. Zanim raport zostal przekazany KWLR, rzad polski ztozyt do niego pisemnie
szereg uwag i wyjasnien odnoszacych si¢ do najwazniejszych zarzutéw o charakterze
finansowym, w ktérych w gléwnej mierze zwracal uwage na trwajace juz prace legisla-
cyjne zwigzane z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego™®.

Finatem drugiej procedury kontrolnej wobec Polski byla ostatecznie rekomenda-
cja przyjeta podczas sesji plenarnej KWLR 26 marca 2015 r. Jak mozna bylo si¢ spo-
dziewa¢, zdecydowana wigkszos¢ zalecen dla polskiego rzadu byta odzwierciedleniem
wnioskéw zawartych w raporcie i dotyczyla usprawnienia i uregulowania systemu fi-
nansowania dziatalnosci samorzadéw. Co wiecej, znalazly si¢ tam wprost odwolania
do poprzedniej i omawianej juz wyzej rekomendacji z 2002 r., co oznaczato w praktyce,
iz Kongres uwaza poprzednie zalecenia za niewykonane przez kolejne rzady RP. Za-
lecano zatem ponownie, ze pozytywnemu zjawisku, jakim jest decentralizacja upraw-
nien, musi towarzyszy¢ przekazanie odpowiednich zasobéw finansowych i znalezienie
nowego modelu w zakresie wspoifinansowania dzialalno$ci samorzadéw, a nadmier-
na liczba uregulowan wplywa negatywnie na jakos¢ ustug publicznych wykonywanych
przez samorzady wszystkich szczebli*®.

Nie zmienia to tego, ze w kategoriach politycznych stan samorzadnosci w Polsce
oceniono w 2015 r. bardzo wysoko, ze szczegélnym uwzglednieniem demokracji na
poziomie lokalnym oraz generalnie pozycji gminy w systemie ustrojowym panstwa
polskiego. Zauwazona i doceniona zostata wspolpraca odpowiednich pozioméw ad-
ministracji w ramach Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (dalej
KWRIiST), a istotny progres w tym wzgledzie zanotowano szczegdlnie w sprawach do-
tyczacych konsultowania przez rzad aktéw prawnych majacych wplyw na funkcjono-
wanie samorzaddw wszystkich szczebli. Rzad Polski ponownie jednak zostat wezwany
do ratyfikacji Protokotu Dodatkowego do EKST dotyczacego prawa do uczestnictwa
obywateli w sprawach wiadz lokalnych?.

Trzecia procedura kontrolna przestrzegania przez Polske postanowien Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego rozpoczeta si¢ wiosng 2018 r. Trzeba w tym miejscu

M. Natanck, Marazm czy wykorzystana szansa?..., s. 58-65.

3t Zob. Additional Protocol to the European Charter of Local Self- Government on the Right to Participate
in the Affairs of a Local Authority, Doc. CETS No. 207.

3 Doc. CoEe CLRA/CG/2015(28)12FINAL.

3¢ Recommendation 373 (2015) on Local and Regional Democracy in Poland, Doc. CoE CLRA/Rec
372(2015), pkt 6 a-d i pkt 7 a-d.

37 Tamze, pkt 5 a-e i pkt 8. Zob. tez: Additional Protocol..., Doc. CETS No. 207.
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zwrdcié uwage, poréwnujac ja do poprzednich, ze stalo si¢ to stosunkowo szybciej, niz
wynikatoby z harmonogramu. Komitet Monitorujacy KWLR nominowat na sprawoz-
dawcow przedstawiciela Francji Mascala Mangina oraz Andorczyka Davida Bar6 Riba,
a sama wizyta monitorujaca w asyscie cztonka GNE odbyla si¢ w dniach 5-7 czerwca
2018 r. Tym razem sprawozdawcy spotkali si¢ z przedstawicielami polskich samorza-
déw w KWLR, samorzadowcami wojewddztwa t6dzkiego i miasta Lodzi, gminy No-
wosolna, wladzami Warszawy (z ktérymi spotkanie nie doszto do skutku podczas po-
przedniej wizyty) oraz tradycyjnie z reprezentantami zwigzkéw i stowarzyszen wladz
samorzadowych wszystkich szczebli. Warszawa byla tez miejscem spotkan z parlamen-
tarzystami réznych opcji politycznych, politykami i urzednikami administracji rzado-
wej, NIK, RPO oraz pracownikami administracyjnymi Trybunalu Konstytucyjnego™.

Trzeba podkresli¢, ze analiza raportu powstalego po wizycie przedstawicieli KWLR

RE w 2018 r. wskazuje, iz jest on biegunowo odmienny od dwéch dotychczasowych
i rézni si¢ on od poprzednich zaréwno forma, jak i tredcia. Jedli chodzi o forme, to
wskaza¢ trzeba przede wszystkim niezwyklg jego szczegdlowos¢ i doktadnosé, wiacza-
jac w to — niespotykane we weze$niejszych sytuacjach — diagramy, wykresy, tabele oraz
przywotywane dane statystyczne i opracowania naukowe. Maja one w gléwnej mierze
za zadanie zobrazowanie zawartych w dokumencie stwierdzen, tez i wnioskdw. Nieste-
ty, efekty przywolywania tych danych znajduja swoje odzwierciedlenie w merytorycz-
nej czesci raportu, ktéry — nalezy to jasno stwierdzi¢ — nie jest dla Polski najbardziej
przychylny, zaréwno biorac pod uwage techniczne aspekty funkcjonowania samorza-
déw (np. podatki i finanse), jak i polityczne uwarunkowania ich dziatalnosci.

Odnoszac si¢ bezposrednio do konkluzji przyjetych przez Komitet Monitorujacy

KWLR 2 kwietnia 2019 r. w ostatecznej wersji raportu, podkresli¢ trzeba, ze juz na
wstepie sprawozdawcy wspomnieli, iz do nierozwigzanych wcigz przez poprzednie rza-
dy probleméw wskazanych podczas wizyt monitorujacych 22002 12014 r. doszly nowe
niepokojace tendencje, ktdre musza mie¢ wplyw na ostateczng oceng stanu demokra-
cji lokalnej, wprost nazwang tutaj retrogresja ustroju demokratycznego. Zrédto tych
do$¢ alarmujacych trendéw upatrywane jest w ogélnej sytuacji politycznej w panstwie,
u podstaw keérej lezy konflikt migdzy zwycigskim w wyborach 2015 r. Prawem i Spra-
wiedliwoscig a samorzadowcami, pochodzacymi w wickszoéci z partii opozycyjnych.
Sposrdéd najwazniejszych zarzutéw wymieni¢ tu nalezy nastgpujace fakey:

- odebranie samorzadom kompetencji, ktére wezesniej zostaly juz im przekaza-
ne i byly przez nie w sposéb zadowalajacy realizowane (np. w zakresie polityki
ochrony $rodowiska);

- zle przeprowadzane konsultacje decyzji podejmowanych wobec samorzadéw,
w tym tak istotne kwestie jak zmiany ich administracyjnych granic, np. préby
powickszenia obszaru Warszawy, Opola oraz zlikwidowanie gminy Ostrowice
(cho¢ sprawozdawcy nie negowali zasadnosci samych decyzji, to jednak zapada-
ly one przed zakoniczeniem konsultacji z mieszkaicami gmin o$ciennych);

3 Appendix — Programme of the Congress Monitoring Visit to Poland in 2014, Doc. CoE CLRA CG36
(2019)13final.
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- permanentne omijanie spotkan na forum Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego poprzez wprowadzanie pod obrady Sejmu projektéw poselskich
niewymagajacych takiej procedury, co z punktu widzenia autonomii samorzadu
w demokratycznym panstwie prawa jest formula nieakceptowalna;

— odgdrne wprowadzanie sztywnych uregulowan bedacych dotychczas domeng sa-
morzadéw (np. obnizenie pensji wéjtom, burmistrzom i prezydentom miast czy
tez regulowancj odgérnie ceny ustug publicznych $wiadczonych przez samorzady);

— tendencja przekazywania do realizacji samorzadom coraz wigkszych zadan bez
jednoczesnego zapewnienia kompensaty finansowej, czego klasycznym przykta-
dem byta dewastujaca ich finanse reforma systemu o$wiaty i ptacone z funduszy
samorzadowych podwyzki dla nauczycieli;

— rosngca niech¢é samorzadéw do dochodzenia swoich praw na drodze sadowe;j,
ktora jest wynikiem coraz wigkszego braku zaufania do wymiaru sprawiedliwo-
$ci w Polsce;

— brak ratyfikacji Protokotu Dodatkowego do EKST o prawie obywateli do
uczestnictwa w sprawach wladz lokalnych®.

Generalnie stwierdzi¢ trzeba, ze wszystkie uogdlnione, a zebrane tu zaledwie w kil-
ka punktéw zarzuty byly opatrzone konkretnymi przyktadami i odnosily si¢ do zasta-
nego stanu faktycznego i probleméw zglaszanych przez samorzady wszystkich szczebli.

Z raportu wynika, ze rzad Polski podczas przygotowywania projektu tego doku-
mentu zareagowal na nicktdére uwagi w nim zawarte, dlatego tez prace merytoryczne
nad ostateczna redakeja tekstu trwaly niemal dziesie¢ miesiecy. W swoich pisemnych
odpowiedziach na kwestionariusz sprawozdawcéw Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji (MSWiA) wskazato wigc niektére powody centralizacji kompe-
tencji, koncentrujace si¢ na potrzebie wdrozenia dyrektyw UE i racjonalizacji ustug pu-
blicznych w celu wyréwnania poziomu zycia. Ten sam tok rozumowania, uzasadniajacy
centralizacj¢ nickt6érych kompetencji, zostal zastosowany przez rzad w kwestii braku
procedury konsultacji. Nastepnie opinia rzadu negowata samo sformulowanie ,,centra-
lizacja wladzy”, nazywajac ja budowaniem jednolitych standardéw dostgpu do ustug
i $wiadczen paristwa opiekunczego, ktére sa zaledwie drobnymi korektami w stosun-
ku do skali dziatan i kompetencji wspdlnot lokalnych. W odniesieniu do odgérnej re-
dukeji ptac samorzadowcom, Ministerstwo podkreslito, ze opinia publiczna po prostu
oczekiwata obnizenia wynagrodzenia, poniewaz odczucie spoleczne jest takie, iz wyna-
grodzenia politykéw sa zbyt wysokie™.

W odniesieniu do braku ratyfikacji przez Polske Protokolu Dodatkowego do
EKST Ministerstwo zwrdcilo w konicu stuszng uwage, ze w Polsce istnieje bardzo wiele
¥ Report on Local and Regional Democracy in Poland — Explanatory Memorandum, Doc. CoE CLRA/
CG36(2019)13final.

Tamze, s. 25, 34. Warto przypomnie, ze przyjete w tym wzgledzie rozwiazanie w postaci Rozporza-
dzenia Rady Ministréw opiera si¢ na nowelizacji ustawy o wykonywaniu mandatu posta lub senatora,
przyjetej przez Sejm w dniu 10 maja 2018 r., ktora przewiduje obnizke wynagrodzeri 0 20% czlonkom
Parlamentu, co bylo rzeczywiscie wynikiem niezadowolenia spolecznego wywotanego wysokoscia na-
gréd przyznanych wielu czlonkom rzadu przez Premier Beatg Szydlo.
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mozliwosci i odpowiednich procedur aktywizacji spolecznosci lokalnych, a rzad weigz
wprowadza tez nowe rozwigzania w tym wzgledzie. Co prawda wskazano tu kwestie
ogromnego sukcesu budzetu partycypacyjnego, mozliwo$¢ organizacji lokalnych refe-
rendéw czy istnienie tzw. Mlodziezowych i Seniorskich Rad Miasta lub gminy, jed-
nak przypomnie¢ nalezy, ze wszystkie te narzedzia wdrozono juz znacznie wezeéniej.
Rzeczywidcie jednak przyzna¢ trzeba, ze wicele ciekawych i dodatkowych rozwiazan
w tym wzgledzie Parlament uchwalit w styczniu 2018 r., wprowadzajac m.in. obowiaz-
kowo$¢ realizowania budzetu obywatelskiego w miastach na prawach powiatu, jawne
glosowania radnych i transmisje obrad czy np. obywatelska inicjatywe uchwatodawcza
w samorzadach®!.

Ostatecznie Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy przyjat swa re-
komendacjg o stanie samorzadnos$ci w Polsce podczas sesji plenarnej 2 kwietnia 2019 r.
Mimo zlagodzenia jezyka, jego wydzwigk whasciwie w calosci odpowiada raportowi
Komitetu Monitorujacego i w kategoriach politycznych jest dla Polski bardzo suro-
wy w ocenie, a argumenty rzadu polskiego nie przekonaly samorzadowcéw z KWLR.
Dokument potwierdza wi¢c w calosci tendencje recentralizacyjne, ktére nasilily si¢
w Polsce od momentu objecia wladzy przez koalicje Zjednoczonej Prawicy, i uznaje
stan erozji autonomii samorzadu na kazdym poziomie jego funkcjonowania. Kongres
szczegblnie pigtnuje omijanie mechanizmu konsultacyjnego na forum KWRIST oraz
wskazuje, ze mimo znaczacego wzrostu ekonomicznego polskiej gospodarki zasoby fi-
nansowe, ktérymi wladze lokalne moga swobodnie dysponowa¢, nie sa ani adekwat-
ne, ani wspétmierne do ich obowiazkéw i zlecanych im zadan. Za réwnie niepokojace
uznano wzrastajaca liczbe panstwowych przepiséw narzucajacych wtadzom lokalnym
rygorystyczng procedure ich wykonywania, ograniczajaca im mozliwos¢ uwzglednie-
nia lokalnych uwarunkowan i skuteczno$¢ administracyjng w realizacji ustug publicz-
nych. W tym duchu sformulowane zostaly réwniez zawarte w rekomendacji zalecenia,
sprowadzajace si¢ do apelu do polskich wiadz o powrét na droge decentralizacji i uzna-
nie samorzadéw za partnera w rozwigzywaniu codziennych probleméw spofecznosci
lokalnych oraz — co wazne w kontekscie dalszej ochrony demokracji lokalnej — respek-
towanie zaleceri Komisji Weneckiej dotyczacych reform sadownictwa.

Przechodzac do wnioskéw, nalezy bez watpienia stwierdzié, ze Rada Europy wy-
pracowala w ciggu ostatnich dwdch dekad do$¢ przejrzysty system oceny honorowa-
nia i wypelniania przez panstwa czlonkowskie Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego, a jego przestanki powiazane zostaly ze zobowiazaniem si¢ sygnatariuszy do
przestrzegania podstawowych zasad towarzyszacych dziatalnosci calej organizacji za-
wartych w samym Statucie Rady z 1949 r. Mimo wszystko jednak Autor dopatruje
sic pewnych jego wad i z tego punktu widzenia mozna mie¢ pewne watpliwosci co do
przejrzystosei i kryteridw przy$wiecajacych samej decyzji o podjeciu procedury prze-
gladowej wobec konkretnych panstw. Rzeczywiécie, analizujac ostatnie dwadziescia lat
- D. Szedcilo, Recydywa centralizmu? Zmiany w polityce parstwa wobec samorzqdu po 2015 roku, Warsza-
wa 2018, s. 24-28. Zob. tez Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niecktdrych ustaw w celn zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organdw pu-
blicznych, Dz.U. 2018 poz. 130.
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dziatalno$ci Komitetu Monitorujacego, przyznaé trzeba, ze stan demokracji lokalnej
sprawdzany byl w wybranych z nich jedynie raz (np. Austria czy RFN), podczas kiedy
inne panistwa kontrolowane byly az sze$ciokrotnie (np. Bosnia i Hercegowina czy Mot-
dawia). Z jednej strony takie podejécie naraza Kongres Wiadz Lokalnych i Regional-
nych na zarzut o braku obiektywizmu, z drugiej jednak jest sprawa oczywista, ze pro-
cedura kontrolna cz¢éciej musi dotyczy¢ panistw w toku transformacji ustrojowej badz
jest uzalezniona od podejmowanych reform — tak jak to dziato si¢ w przypadku Polski,
ktéra zreszta w tym wzgledzie plasuje si¢ raczej wirdd panstw ,srodka stawki”. Nie wol-
no réwniez zapominac, ze procz kontroli przestrzegania przepiséw Konwencji, KWLR
podejmuje tez staly nadzér nad kolejnymi wyborami samorzadowymi w panstwach
cztonkowskich, a dodatkowo — jak wskazano powyzej — utrzymuje permanentny dia-
log polityczny z rzadami paristw we wszystkich sprawach dotyczacych samorzadnosci.
Biorac wi¢c pod uwage, ze w ramach procedury monitoringu to dziatacze samorzadowi
kontroluja rzady w asyscie cztonkéw Grupy Niezaleznych Ekspertéw, ze pozyskuja oni
odpowiednie informacje zaréwno od urz¢dnikdw panistwowych, jak i od innych zainte-
resowanych instytugji i organéw panstwowych, to trudno uzna¢ raporty i rekomenda-
cje naich kanwie powstate za dokumenty stronnicze i niecobiektywne. W ocenie Autora
charakteryzujg si¢ one wysokim stopniem dokladnosci, znajomosci rzeczy, lokalnych
i krajowych uwarunkowarn i profesjonalizmu.

Podsumowujac kwestie trzech procedur kontrolnych, ktére KWLR podjeta dotych-
czas wobec Polski, juz z samego ich oméwienia wynikaja proste wnioski dotyczace ewo-
lucji stanu samorzadnosci w Polsce. Ot6z w 2002 r. raport Komitetu Monitorujacego
i rekomendacja dla Komitetu Ministréw odnosily si¢ w gléwnej mierze do stanu samo-
rzadnosci zwiazanej z uchwalona w 1990 r. Ustawg o samorzgdzie gminnym. Byly wiec
one w pewnej mierze tagodna recenzja pierwszych lat transformacji ustrojowej i wpro-
wadzania demokracji lokalnej na najnizszym szczeblu oraz préba wskazania potencjal-
nych probleméw zwiazanych z podjeciem kolejnych reform decentralizujacych pan-
stwo i dekoncentrujacych wladze. Bez watpienia byta tez waznym sktadnikiem oceny
przygotowania Polski do wejscia do UE i w kategoriach politycznych potwierdzeniem
wypetnienia tzw. kryteriéw kopenhaskich, dajacych tez polityczna legitymacje do wsta-
pienia do UE. Drugi raport ma znacznie bardziej techniczny charakter, odpowiadajacy
juz przyjetemu przez KWLR modelowi kontroli kazdego panstwa. Stad tez znajduje sie
w nim duza liczba bardzo szczegélowych uwag i potencjalnych zagrozen dotyczacych
gléwnie spraw finansowego umacniania autonomii samorzadéw. Mimo tego w katego-
riach politycznych powstala na jego kanwie rekomendacja konstatuje petne przestrze-
ganie i honorowanie przez Polske przepiséw zawartych w EKST.

W kontrascie do dwoch poprzednich sg natomiast dokumenty z 2020 r., powsta-
te w wyniku trzeciej procedury monitorujacej, jak réwniez wnioski w nich zawarte.
Jak wspomniano, zaréwno sprawozdawcy, jak i eksperci z GNE oraz sami delegaci do
KWLR uwazaja, ze od momentu wyboréw w 2015 r. nastgpit w Polsce gwattowny po-
wrét tendencji centralistycznych, czego efektem jest staly regres i erozja stanu demokra-
cjilokalnej. Przyzna¢ trzeba, ze przedstawiciele polskiego rzadu w do$¢ ostrych stowach
odniedli si¢ do tego krytycznego raportu i uchwalonej rekomendacji Rady Europy,
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twierdzac, iz przedstawiaja one nieprawde i sa nicobiektywne, poniewaz sprawozdawcy
spotykali si¢ najczgsciej z przedstawicielami samorzadu pochodzacymi z opozycji, stad
wlasnie odbicie w analizowanych dokumentach znalazt konflike miedzy rzadem Zjed-
noczonej Prawicy a wladzami samorzadowymi*. Prawda jest, ze trzecia wizyta monito-
rujaca odbyla sie jeszcze przez wyborami samorzadowymi z jesieni 2018 r., w ktérych
szczegolnie PiS uzyskal bardzo dobry rezultat i przejat wladze w wielu samorzadach.
Niemniej, analizujac dokladnie modus operandi Komitetu Monitorujacego, trudno
zgodzi¢ si¢ z tg argumentacja. Po pierwsze zauwazy¢ nalezy, ze regula takich wizyt sa
spotkania wlasnie z samorzadowcami opcji przeciwnych do rzadowej. Po drugie, cecha
charakterystyczna polskiego systemu demokracji lokalnej jest wysokie poparcie w wy-
borach samorzadowych dla lokalnych lideréw wybieranych z wlasnych, lokalnych Ko-
mitetéw Wyborczych. Po trzecie wreszcie — jak wskazano w tekscie — konsultowane sg
przeciez zawsze organy wladzy centralnej (Sejm, Senat, rzad) oraz panistwowe organy
kontrolne (NIK, RPO, TK). Nawiasem mdwiac, znamiennym jest, ze podczas wizy-
ty w 2018 1. po raz pierwszy z delegacja KWLR nie spotkat si¢ nikt z wladz Trybu-
natu Konstytucyjnego; nie zezwolono réwniez na to zadnemu innemu sedziemu TK.
W kontekscie niezadowolenia rzadu polskiego z ostatniego raportu koniecznym wy-
daje si¢ w tym miejscu odniesienie si¢ réwniez do omawianych juz pisemnych uwag
MSWiA powstatych na etapie projektu raportu. Nalezy bowiem wskaza¢, ze odpowie-
dzi te byly nieco niespdjne i wzajemnie sobie przeczace. Z jednej strony przedstawiciele
rzadu negowali w ogdle proces centralizacji wladzy, aby przy komentarzach do innych
artykutéw Konwencji twierdzi¢, ze ta centralizacja jest wynikiem wymogéw wynikaja-
cych z dyrektyw UE, sposobem na racjonalizacje ustug publicznych oraz w ostateczno-
Sci po prostu wola Parlamentu. Ten brak logiki musiat wi¢c znalez¢ odzwierciedlenie
w raporcie i rekomendacj.

Co cickawe, trzeba jasno stwierdzi¢, ze sprawozdawcy i ekspert GNE uwypuklili
bardzo satysfakcjonujacy stan prawny w Polsce, jesli chodzi o konstytucyjne i ustawo-
we zabezpieczenie demokracji lokalnej, stad krytyka zawarta w raporcie odnosi si¢ ra-
czej do konkretnych dziatari administracji rzadowej wplywajacych negatywnie zwlaszcza
na ckonomiczng sytuacje samorzaddw i ich sukcesywne oslabianie nawet bez wprowa-
dzania zmian prawnych w tym zakresie. Regres musiat zosta¢ réwniez podkreslony, jesli
wzia¢ pod uwage cytowane w dokumentach badania naukowe, a zwlaszcza opublikowa-
ny w 2015 r. przez szwajcarskich naukowcéw index LAI (Local Autonomy Index), ktd-
ry wtedy klasyfikowat Polske w pierwszej dziesigtce paristw uznajacych i realizujacych
zasad¢ autonomii wladz lokalnych po$réd 39 badanych paristw europejskich (na réwni
z panstwami nordyckimi, RFN, Szwajcaria i nawet przed panstwami zregionalizowany-
mi), jako panistwo, ktére od 1990 r. uczynito bodaj najwicksze postepy w tym wzgledzie®.
2T, Zékciak, Druzgocgea opinia o naszej samorzgdnosci. Rada Europy: Rzqd centralizuje coraz wigcej
kompetencji, ,Dziennik” z 9 IV 2019, [online] https://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artyk-
uly/595316,polska-lokalna-opinia-samorzadnosc-rada-europy-raport.html, 22 IV 2020

#  A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldersheim, Local Autonomy Index for European Countries (1990-2014),

Release 1.0., Brussels 2015, 5. 6, 58, 68; zob. tez: ciz, Measuring Local Autonomy in 39 Countries (1990-
2014), »Regional & Federal Studies” 2016, vol 26, nr 3, 5. 321-357.
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Konkludujac, Autor zgadza si¢ z przedstawionymi w raportach Komitetu Monito-
rujacego KWLR Rady Europy wnioskami o stanie i demokracji lokalnej w Polsce i jej
ewolucji. Bez watpienia mozna uznaé znaczacy regres pozycji ustrojowej samorzagdow
w naszym kraju, a kierunek tych zmian uzmystawia dwie podstawowe przyczyny dzia-
tan partii rzadzacych w tym wzgledzie. Po pierwsze, celem takich posunied jest ostabie-
nie pozydji lideréw lokalnych, ktdrzy wraz z podejmowanymi wezesniej reformami stali
si¢ z czasem nie partnerem, a konkurentem politycznym. Te kwesti¢ wszak rozwigzano,
zmieniajac ordynacj¢ wyborcza do samorzadéw i wprowadzajac piecioletnia kadencje
z mozliwoscia jedynie jednej reelekeji. Po drugie, celem recentralizacyjnych dziatan rza-
du jest réwniez ekonomiczne ostabianie samorzadéw, ktére — w mniemaniu centrum —
zaczely dysponowa¢ dowolnie zbyt duzymi srodkami finansowymi, cho¢ sa one przede
wszystkim wypadkowsa ogromnego wsparcia zorientowanych regionalnie funduszy eu-
ropejskich, ktére nie sg przeciez juz tak pewne w kolejnej perspektywie budzetowej UE.
Bez wzgledu na to, ktdry z powyzszych argumentéw jest dla partii Prawo i Sprawie-
dliwos¢ wazniejszy, obrazuja one jednak przede wszystkim negatywne i ideologiczne
podejécie PiS do samej idei samorzadnosci, a che¢é centralizacji wladzy jest po prostu
wpisana — mylnie w przekonaniu Autora — w slogan o ,,silnym i sprawnym panstwie”.
Trudno przeciez bra¢ na powaznie pojawiajace si¢ glosy ze strony przedstawicieli rzadu
o grozbie federalizacji panistwa, podziale na dzielnice, jego demontazu czy tez uzurpo-
waniu sobie wladzy przez samorzady*.

Na koniec tych rozwazan chciatbym zwrdci¢ uwage na fake, iz spraw tu opisywa-
nych nie mozna rozpatrywaé¢ w oderwaniu od pozostalych dziatan rzadu i ocen tych
posunie¢ przez inne mi¢gdzynarodowe gremia. Nie chodzi tu juz nawet o naglasniane
spory prawne toczone na forum Trybunatu Sprawiedliwosci UE z Komisja Europejska,
ale trudno nie przypomnie¢ krytycznych uwag o standardach stanowionego w Polsce
prawa innego organu Rady Europy, jakim jest wspominana zreszta w rekomendacjach
KWLR Komisja Wenecka. W kontekscie tematyki niniejszego artykutu jej opinie po-
twierdzaja réwniez tezg o checi systematycznego ostabiania samorzaddéw, jesli uznaé jej
argumentacj¢ o zmianach w sadownictwie. Do§¢ powiedzie¢, ze zgodnie z ostatnim ra-
portem o stanie samorzadnosci Rada Europy uznaje, iz na 30 badanych podczas wizyt
monitorujacych przepiséw zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialne-
go, Polska wypetnia zobowigzania jedynie wobec 18 z nich, 6 tylko czesciowo, nato-
miast az 6 uznaje si¢ za niewypelnione®. Jest to smutna konstatacja, biorac pod uwage
fake, iz EKST jest ratyfikowang przez Sejm RP umowa mie¢dzynarodowa i jedna z pod-
stawowych Konwencji Rady Europy zakreslajaca minimalne ramy funkcjonowania de-
mokratycznego paristwa prawa.

o Szefernaker: wigksza samodzielnos¢ samorzqdéw to ostabienie panstwa, ,Puls Biznesu” z 24 VI

2019, [online] hteps://www.pb.pl/szefernaker-wieksza-samodzielnosc-samorzadow-to-oslabienie-
panstwa-964147, 19 IV 2020.

# Zob. Carta — Monitor of the European Charter of Local Self-Government, Poland — Monitoring Report,
[online] https://www.congress-monitoring.cu/en/25-pays.html, 23 IV 2020.
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