Jarostaw Sozanski"

MIEDZYNARODOWE RAMY NORMATYWNE
ADMINISTRAC]I SAMORZADOWE] - ZARYS ZAGADNIENIA

1. UWAGI WSTEPNE

Samorzad terytorialny, do ktdrego ograniczymy niniejsze rozwazania (oraz jego zasady
i formy administracji), rozwijat si¢ historycznie, wyksztalcajac rozne, wzajemnie oddziatuja-
ce modele. Wspoélczes$nie wiele podstawowych tu rozwigzan posiada unormowania migdzy-
narodowe. W miedzynarodowoprawnych (ujmowanych czesto malo precyzyjnie') ramach
administracji samorzadowej mozna wyrdzni¢ glownie standardy zwyczajowe oraz traktato-
we, a takze (pozostawiane na uboczu rozwazan) wzory praktyki. Wsréd tych drugich mozna
mowic o regulacjach o charakterze uniwersalnym, kontynentalnym i regionalnym, co ekspo-
nowane jest zwlaszcza w doktrynie zagranicznej’. Mylacy natomiast jest termin prawo euro-
pejskie, stosowany zwykle w odniesieniu do Unii Europejskiej (z sugestia jedynego systemu).
Tu obok regulacji Rady Europy, w prawie Unii, wszystkie regulacje winny by¢ interpretowane
w kontekscie acquis. Cato$¢ zagadnienia warto ujmowac z uwzglednieniem systemu ustro-
jowego, co determinuje tez stosowanie unormowan miedzynarodowych. Nalezy wskaza¢ na
wspolczesng istote samorzadu terytorialnego jako najpetniejsza forme demokracji i partycy-
pacji spoltecznej, z miedzynarodowymi gwarancjami praw podmiotéw uczestniczacych.

Typowe modele samorzadu i jego administracji miaty zwykle zasieg regionalny lub cy-
wilizacyjny, zalezny od etapu rozwoju. Inaczej podchodzili do problemu starozytni Grecy
(z ich miastami-panstwami — polis), inaczej Rzymianie i republiki arystokratyczne, inaczej
$redniowieczne miasta. Obecnie modele samorzadu i jego administracji maja rézne formy,
efektywnos¢ i stabilno$¢, jednak wladza centralna czesto zdradza sklonnosci do oddziaty-
wania na nie?, co winno sklania¢ do refleksji nad skutecznoscia przyjetych modeli kontroli.

Elementy te sa okreslane przez konstytucje poszczegdlnych panstw oraz uniwersalne
zasady miedzynarodowe. Sg one rozwijane przez ustawy ustanawiajace ksztalt i funkcjono-

“dr; Akademia Finanséw i Biznesu Vistula.

! Zdarza sig, ze zajmujacy si¢ omawiang problematyka autorzy nie zwracajg uwagi na charakter aktu miedzy-
narodowego, mylac przepisy wiazace z deklaratywnymi (w tym konstatacjami politycznymi), a ponadto nie
zwracajgc uwagi na reguly obowigzywania i stosowania uméw miedzynarodowych.

2 Por. wazniejsze publikacje anglojezyczne: P. Berkovitz, Constitutional Conservatism: Liberty, Self-Government, and
Political Moderation, Stanford Univesity 2013; C. Brettschneider, Democratic Rights: The Substance of Self-Govern-
ment, Primcton Univesrity Press 2010; Ch.L. Eisgruber, Constitutional Self-Government, Harvard University Press
2007; I Jenningd, Approach of Self Government, Cambridge University Press 2011; A. Przeworski, Democracy and the
Limits of Self-Government, textbook, part of Cambridge Studies in the Theory of Democracy, Cambridge University
Press 2010; A Peoples Dream: Aboriginal Self-Government in Canada by Dan Russell, Univesrity of Nebraska 2003
oraz artykuly: R.I. Michelman, Traces of Self Government, 100 Harvard Law Revue 1986-87, s. 4 i n.; B. Guy Peters &
J. Pierre, Governance Without Government? Rethinking Public Administration, “Journal of Public Administration Re-
search and Theory” 1998, vol. 8, issue 2, s. 223 i n. Zob. rowniez R.L. Kemp, Forms of Local Government: A Handbook
on City, County and Regional Options, McFarland and Co., Jefferson USA, and London 2007.

? Przykladem moze by¢ postawa wladz centralnych prezentowana w sprawie referendum z 2013 r. w Warszawie.
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wanie organdw samorzadu oraz ich aktywnos¢ administracyjng (zwigzana z doborem i od-
powiedzialnosdcig funkcjonariuszy). Od norm i gwarancji konstytucyjnych zalezy jednak
i efektywnos¢, i zakres autonomii konkretnych form samorzadu.

2. GLOWNE ELEMENTY ZAGADNIENIA

Biorac pod uwage aktualne krajowe porzadki prawne w Europie (ktére wywarty wptyw
na regulacje miedzynarodowe), mozna wyréznic kilka modeli samorzadu terytorialnego
oraz systemow ich administracji. Nie wszystkie one wyksztalcily normy zwyczajowe, za-
chowujac w wielu przypadkach jedynie walor wzorcow praktyki. Zaréwno regulacje trakta-
towe, jak i migdzynarodowe normy zwyczajowe eksponuja cztery filary zycia publicznego,
w tym samorzadnosci terytorialnej, ktérymi s3: wolno$¢, demokracja, rzady prawa i po-
szanowanie prawa czfowieka. Jednoczesnie zakres spraw przekazywany tradycyjnie orga-
nom administracji zarzadzany jest wedlug okreslonych modeli administracji, przy czym
istotny wydaje si¢ nie tylko system zarzadzania i dobor personelu, ale i egzekwowanie
odpowiedzialnosci za dzialania publiczne. Istotna w samorzadzie partycypacja spoleczna
taczy sie tez z partnerstwem jednostek wobec wladzy (zréznicowanym w poszczegolnych
panstwach), a takze z tradycjg aktywnosci spolecznej i obywatelskiej oraz dobrg admini-
stracja. Spore znaczenie ma tez, wynikajaca z korporatywnosci, autonomia samorzadow,
pozwalajaca na efektywna wspotprace krajowa i zagraniczna. Mimo zbiezno$ci w rozumie-
niu wiekszosci tych kategorii wystepuja réznice w pojmowaniu niektérych z nich, takze
posrdd panstw demokratycznych, czego wymownym przykladem moga by¢ rzgdy prawa.

Wspdlczesnie, wychodzac z uznanych standardéw demokracji i praw czlowieka (w tym
praw kulturalno-jezykowych oraz mniejszosci), przyjeto okolo trzystu wazniejszych umow
uniwersalnych (gt. ONZ, MOP, UNESCO), kontynentalnych i regionalnych, w tym europej-
skich (Rady Europy) i unijnych (Unii Europejskiej). Jednak w praktyce, niezaleznie od przy-
jetego modelu, kazde panstwo kreuje wlasne, specyficzne rozwigzania. Systemy samorzad-
nosci poza Europg wzorowane s3 zwykle na modelach europejskich. Na szczegélng uwage
zastuguja tu rozwigzania ustrojowe angielskie i amerykanskie (anglosaskie), francuskie i nie-
mieckie, a takze austriackie, szwajcarskie i wloskie®. Procesy integracyjne po drugiej wojnie
pozwalaja ponadto méwi¢ o miedzynarodowych modelach i standardach samorzadu teryto-
rialnego, kreowanych gtéwnie w ramach Rady Europy oraz UE. Zasady traktatowe reguluja
umowy miedzynarodowe zawarte w ramach Rady Europy oraz standardy normatywne Unii°.
Zblizone skutki moga wywiera¢ porozumienia multi- i bilateralne®. Przy tym w praktyce nie-

* Por.: M. Waniewska-Bobin, Europejskie modele samorzgdu terytorialnego, KUL Lublin 2013, s. 23 i n.; H.
Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014; B. Dolnicki, Modele samorzg-
du terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice 1994; H. Izdebski, Historia administracji, wyd. III, Warszawa
1996; J. Jezewski (red.), Samorzgd terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy
Zachodniej, Wroctaw 1999.

> Zob.: Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Strasburg 15 pazdziernika 1985, DzU 1994 nr 124, poz.
607; Europejska konwencja ramowa o wspoétpracy transgranicznej miedzy wspélnotami i wladzami terytorial-
nymi z 21 maja 1980 r. (konwencja madrycka), ratyfikowana przez Polske w 1993 r. (DzU 1993, nr 61, poz. 287).
Por. takze D. Lasocka, Samorzgdy w Unii Europejskiej, Warszawa 2005.

¢ Wedtug informacji MSW (interpelacja poselska 14605 z 20.03.2013) u podstaw wspdtpracy miedzyregional-
nej i transgranicznej Polski z partnerami zagranicznymi leza przepisy uméw miedzynarodowych, wg ktérych
ukonstytuowane zostaly nastepujace komisje i rady: 1) Polsko-Niemiecka Komisja Migdzyrzadowa ds. Wspol-
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zwykle wazny jest model doboru, funkcjonowania i odpowiedzialnosci urzednikéw samo-
rzagdowych, decydujacy o poziomie i efektywnosci kazdego systemu.

3. ZARYS REGULAC]I MIEDZYNARODOWYCH

Prawo miedzynarodowe wprowadza przede wszystkim ogdélne unormowania ustrojowe
samorzadu, przy niewielu szczegdlnych i bezposrednich regulacji (gt. w przepisach przed-
miotowych oraz w porozumieniach regionalnych i bilateralnych lub ad hoc). Tak wigc gros
omawianych regulacji miedzynarodowych ma charakter zasad oraz szerokie zastosowanie.
Uniwersalne konwencje praw cztowieka’, ekologiczne i spoleczne na przyklad stypuluja
indywidualne i zbiorowe prawa jednostek do brania udzialu w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej (szerzej prawa czlowieka realizowane na szczeblu terytorialnym i lokalnym) oraz
do uczestniczenia w podejmowaniu decyzji przez nia®, prawo do $rodowiska, prawa grup
etnicznych (w tym spofecznosci autochtonicznych), prawo do podmiotowosci, prawa eko-
nomiczne, spoteczne i kulturalne oraz prawa sadowe i polityczne. Niewiele z tych regulacji
ma charakter zwyczajowy, a wigkszo$¢ - traktatowy. Warto tez pamietaé, ze — poza przy-
padkami ius cogens i zwyczaju - regulacje miedzynarodowe nie obowiazuja bezposrednio,
lecz s odpowiednio implementowane do systemdw wewnetrznych. Sposréd uniwersal-
nych aktéw prawa miedzynarodowego znaczenie normatywne maja tu odnosne przepisy

pracy Regionalnej i Przygranicznej; 2) Polsko-Rosyjska Komisja ds. Wspoétpracy Miedzyregionalnej; 3) Polsko-
-Rosyjska Rada ds. Wspolpracy Regionéw Rzeczypospolitej Polskiej z Obwodem Kaliningradzkim Federacji
Rosyjskiej; 4) Polsko-Rosyjska Rada ds. Wspdlpracy Regionéw RP z Regionem Sankt Petersburga; 5) Polsko-
-Stowacka Komisja Miedzyrzadowa ds. Wspdlpracy Transgranicznej; 6) Polsko-Czeska Komisja Migdzyrzado-
wa ds. Wspolpracy Transgranicznej; 7) Polsko-Ukrainska miedzyrzagdowa Rada Koordynacyjna ds. Wspotpra-
cy Miedzyregionalnej; 8) Polsko-Litewska Komisja Mi¢dzyrzadowa do Spraw Wspoltpracy Transgranicznej; 9)
Wspdlna Komisja Polsko-Flamandzka; 10) Polsko-Walonisko-Brukselska Komisja Mieszana; 11) Polsko-Biato-
ruska Miedzyrzadowa Komisja Koordynacyjna ds. Wspoétpracy Transgranicznej; 12) Polsko-Lotewska Komisja
Migdzyrzadowa ds. Wspdlpracy Miedzyregionalnej; 13) Polsko-Estoniska Komisja Miedzyrzadowa ds. Wspol-
pracy Miedzyregionalnej. Komisje i rady tworza forum dla dyskusji i rozwigzywania ewentualnych probleméw
pojawiajacych sie we wspolpracy. Po polskiej stronie komisje i rady sg jednoczesénie facznikiem miedzy wtadza-
mi samorzagdowymi oraz podmiotami zainteresowanymi wspolpracy transgraniczng i miedzyregionalna a ad-
ministracja rzadowa... Na wniosek ministra spraw wewnetrznych odbywa si¢ mianowanie przewodniczacych
polskich czeéci rad i komisji ds. ww. wspotpracy, zatwierdzone przez RM.

7 Dotad weszlo w zycie 9 ONZ-owskich konwencji praw cztowieka (w nawiasie ich organy traktatowe): Miedzyna-
rodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych przyjety w N.Jorku 16.12.1966 r. (Komitet Praw Czlowieka); Mie-
dzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych przyjety 16.12.1966 r. (Komitet Praw Ekono-
micznych, Socjalnych i Kulturalnych); Migdzynarodowa Konwencja ws. likwidacji wszelkich form dyskryminacji
rasowej przyjeta 7.03.1966 r. (Komitet ds. Likwidacji Dyskryminacji Rasowej); Konwencja ws. likwidacji wszelkich
form dyskryminacji kobiet przyjeta 18.12.1979 r. (Komitet ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet); Konwencja ws.
zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, przyjeta
10.12.1984 r. (Komitet Przeciwko Torturom); Konwencja praw dziecka przyjeta 20.11.1989 r. (Komitet Praw Dziec-
ka); Miedzynarodowa Konwencja o ochronie praw wszystkich pracownikéw migrujacych i cztonkéw ich rodzin
przyjeta 18.12.1990 r. (Komitet ds. Ochrony Praw Pracownikéw Migrujacych oraz Czlonkéw Ich Rodzin); Kon-
wencja o prawach osob niepetnosprawnych przyjeta 13.12.2006 r. (Komitet ds. Praw Osob Niepelnosprawnych);
Konwencja ws. ochrony wszystkich 0sob przed wymuszonym zaginigciem przyjeta 20.12.2006 r. (Komitet ds. Wy-
muszonych Zaginigc). Unia nie stosuje jedynie norm konwencji ws. robotnikéw-migrantéw, jako niemozliwej do
pogodzenia z prawem Unii. Ich przepisy sa respektowane tez w systemie Rady Europy. Wspomniane organy trak-
tatowe zglaszajg wiele zastrzezen co do respektowania konwencji przez panistwa UE, w tym zwlaszcza przez Polske.
8 Por. np. J. Sozanski, Europejskie standardy praw czlowieka, PWSBiA, Warszawa 2005, Id., Prawa czlowieka
w Unii Europejskiej, Warszawa — Poznan 2012.
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konwencji praw czlowieka, konwencji ekologicznych oraz Miedzynarodowej Organizacji
Pracy i UNESCO?’. Szerszy i bardziej szczegdtowy zakres majg tu regulacje Rady Europy
i UE. Pewne znaczenie ma tu réwniez orzecznictwo krajowe (sady konstytucyjne i admini-
stracyjne) i miedzynarodowe (zwl. Trybunal strasburski i Trybunal Sprawiedliwosci UE),
a orzecznictwo TS UE tworzy ogélne zasady prawa i normatywnie wchodzi do acquis de
P'Union. W prawie Unii nalezy zwro6ci¢ uwage, ze wspolne zasady konstytucyjne panstw
cztonkowskich réwniez wchodza do acquis, co moze by¢ istotne w omawianej sferze.

Dla naszego kontynentu, obok regulacji uniwersalnych, istotne znaczenie maja konwen-
cje przyjmowane przez Europejska Komisje Gospodarcza NZ, w ktorej pracach biorg udziat
przedstawiciele Rady Europy i Unii Europejskiej. Konwencje EKG NZ z reguly wchodza do
porzadku prawnego UE i s3 w nim réwnoprawnie stosowane, co jest rzadko dostrzeganie
w przedmiotowej doktrynie, cho¢ ma istotne znaczenie praktyczne i prawne.

Na ksztaltowanie si¢ europejskich standardéw miedzynarodowych samorzadu tery-
torialnego (gl. Rady Europy i Unii) istotny wplyw mialy idee federalizmu, ktérych istota
byt mozliwie pelny samorzad (self government), korporatywna autonomia, demokracja,
wladza bliska obywatelowi, partnerska i jemu stuzaca oraz integracja regionalna (Europa
regionéw). Te wartosci, rozwijane z biegiem lat, s3 wspolne i dla Rady Europy, i dla UE
($cidle ze soba wspdlpracujacych)’. Wiele przedmiotowych standardéw Unia wprowadzita
do traktatow zalozycielskich (spoleczenstwo obywatelskie, subsydiarno$¢, dobra admini-
stracja i jej stuzebna rola, wspodlpraca administracyjna), takze wzmacniajac role Komitetu
Regionow. Traktat z Lizbony (w tym TUE, TFUE i KPP) wzmocnit zasady dobrej admini-
stracji, spoleczenstwa obywatelskiego i samorzadu. Jednocze$nie wprowadzit on nadrzed-
ne wartosci Unii, powigzal Karte UE z europejska konwencja praw czlowieka (EKPC) oraz
innymi regulacjami Rady Europy, a takze szerzej otworzyt acquis na prawo migdzynarodo-
we. Komplikacje te utrudnily i tak juz bardzo zfozone rozumienie prawa Unii.

Istotne znaczenie odgrywaja tu takze struktury organizacyjne Rady Europy i UE, a zwlasz-
cza Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych oraz Komitet Regionéw. W ramach Rady Euro-
py"! istotne znaczenie ma Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych'?. Gtéwna rolg Kongresu
jest promocja demokracji lokalnej i regionalnej oraz wzmacnianie znaczenia samorzadu te-
rytorialnego. Szczegdlng wage przyklada do realizacji zasad zapisanych w Europejskiej Karcie

° Pewne znaczenie majg tu takze regulacje OECD i EKG NZ oraz (niewiazace prawnie) standardy OBWE.

10 Szerzej, a czesto odmiennie: P. Szreniawski (red.), Samorzgd terytorialny w Europie studia z nauk admini-
stracyjnych, Lublin 2009; L. Rajca, Samorzqgd Terytorialny w Europie Zachodniej, Warszawa 2010. Por. tez: D.
Janicka, Ustréj administracji w nowozytnej Europie — zarys wyktadu, Torun 2002; W. Mréz, Administracja rzg-
dowa i samorzgdowa w Europie w dobie nowozytnej, Przemy$l 2003. Zob. tez: Europa regionéw — perspektywy
badawcze i edukacyjne, Konferencja naukowa, Poznan, 20-21.09.2012 r., materialy, CeBaM; M. Bolak-Hrynkie-
wicz, Europa regionéw a zasada subsydiarnosci w Unii Europejskiej, 2009.

1 Aktywnos$¢ Rady Europy wobec samorzadu eksponuje standardy dobrej administracji oraz wolnos¢, de-
mokracje, pluralizm i prawa jednostek. Istnieje wiele partykularnych konwencji RE, w tym o dostepie do do-
kumentéw i konwencja o obywatelstwie, partycypacji w ochronie srodowiska oraz wspoélpracy samorzadow.

12 Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych jest organem gléwnym Rady Europy i doradczym Komitetu Mi-
nistrow. Dziata od 1994 r., zbiera si¢ dwa razy do roku na sesjach w Strasburgu (jego poprzednikiem byla
istniejaca od 1987 r. Stala Konferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych). Kongres sktada si¢ z dwdch izb: Izby
Wiadz Lokalnych i Izby Regionéw. Pracom przewodzi wybierany co dwa lata Przewodniczacy, wybierany na
przemian przez obie izby. Obecnie Kongres liczy 636 czlonkéw. Liczba mandatow dla kazdego panstwa czton-
kowskiego jest taka jak w Zgromadzeniu Parlamentarnym. Na Polske przypada 12 miejsc. Czlonkowie musza
posiada¢ mandat pochodzacy z wyboréw regionalnych lub lokalnych.
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Samorzadu Lokalnego. Kongres zacheca takze do decentralizacji i regionalizacji oraz wspotpra-
cy transgranicznej migdzy regionami i miastami panstw cztonkowskich. Zapewnia tez udziat
wiadz lokalnych i regionalnych w pracach Rady Europy. Najwazniejszym jego zadaniem jest
ocena demokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich. Przeprowadza w tym celu regularne
wizyty monitorujace stan realizacji zalozen Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego 1985 r.”*
Prowadzi tez konstruktywny dialog z rzadami cztonkowskimi i zacheca je do szerszego zaanga-
zowania wladz lokalnych i regionalnych w proces decyzyjny oraz ocenia przestrzeganie zasady
subsydiarno$ci. Wazne instrumenty traktatowe RE dotyczace samorzadu terytorialnego (pro-
mowane tez przez Kongres) to: Europejska Konwencja Ramowa o Wspotpracy Transgranicznej
Miedzy Wspdlnotami i Wladzami Terytorialnymi z 1980 r., Konwencja o Uczestnictwie Obco-
krajowcow w Zyciu Publicznym na Szczeblu Lokalnym z 1992 r., Europejska Karta Jezykéw Re-
gionalnych i Mniejszosciowych z 1992 r., Europejska Karta Miejska z 1992 r., Europejska Karta
ws. Uczestnictwa Mlodziezy w Zyciu Lokalnym i Regionalnym z 1992 r., Europejski Kodeks
Postgpowania na Rzecz Uczciwosci Przedstawicieli Wybranych w Wyborach Lokalnych i Re-
gionalnych z 1999 r. oraz Europejska Konwencja Krajobrazowa z 2000 r., pozostawiajac na boku
odnos$ne deklaracje i rezolucje. Kongres wspiera tworzenie narodowych stowarzyszen, ktérych
zadaniem jest dziatanie na rzecz intereséw wtadz lokalnych w polityce panstwa, oraz organizuje
szkolenia dla wladz samorzadowych. Prowadzi tez dzialalno$¢ na rzecz rozwoju wspotpracy
transgranicznej, dialogu miedzykulturowego i zréwnowazonego rozwoju lokalnego. Zainicjo-
wal wspolprace miedzy czlonkami UE i paiistwami pozaunijnymi w ramach nowych Eurore-
gionéw (Euroregion Adriatyku i Euroregion Morza Czarnego).

Na szczegdlng uwage zastuguje Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 1985 r., ktéra do
kluczowych zalicza wymdg, aby podstawowe kompetencje spolecznosci lokalnych regulowane
byly w konstytucji lub w ustawach. Przy podziale zadan i kompetencji pomiedzy poszczegdlne
szczeble administracji nalezy si¢ kierowac¢ zasada subsydiarnosci, w mysl ktérej odpowiedzial-
nos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktdre znajduja
sie najblizej obywateli. Karta podkresla domniemanie kompetencji spotecznosci lokalnych (i
odnosnych struktur samorzadu z prawem do wlasnej podmiotowosci), co nie wyklucza mozli-
wosci przyznania spoteczno$ciom lokalnym uprawnien niezbednych do realizacji innych spe-
cyficznych zadan (w tym zadan innych szczebli administracji). Nakazuje ona, by przy delegowa-
nia kompetencji przez organy wladzy centralnej lub regionalnej organom lokalnym pozostawi¢
swobode dostosowania sposobu ich wykonywania do warunkéw miejscowych. Do zakresu
uprawnien spofecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana wysoko$¢ ich zasobdw finan-
sowych, z ktérych czes¢ powinna pochodzi¢ z podatkéw i optat. W celu ochrony autonomii
i samodzielnosci spolecznosci lokalnych Karta wprowadza ograniczenia dotyczace mozliwosci
przeprowadzania administracyjnej kontroli ich dzialania. Kontrola taka moze by¢ sprawowana
w oparciu o dwa kryteria: legalnosci i celowosci dziatania (kryterium dopuszczalne tylko co do
»zadan delegowanych”). Oczywiscie, wszystko to winno zapewnia¢ realizacj¢ praw jednostek.

Wazne znaczenie ma tu Europejska Konwencja o wspélpracy transgranicznej miedzy wila-
dzami i wspolnotami terytorialnymi z 1980 r., zwana konwencjg madrycka, ktéra okresla m.in.

* Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego (ratyfikacja polska DzU 1994 nr 124 poz. 607) propaguje idee sa-
morzgdu lokalnego jako gléwnego elementu demokracji. Jednym z celéw Karty jest wtaczenie obywateli w two-
rzenie demokracji w miejscu ich zamieszkania, z czym wigze si¢ obowigzek zasiegania opinii spolecznosci
lokalnych we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych.
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zasady wspoldziatania regionéw przygranicznych, stanowigc podstawe wspdlpracy transgra-
nicznej. Przewiduje ona i uszczegdtowia w zalaczniku wzory umoéw, statutéw i porozumien
dotyczacych réznych form wspoétpracy regiondéw przygranicznych, zaréwno publiczno-, jak
i prywatnoprawnych. Jej gléwnym celem jest aktywizacja wladz lokalnych na terenach przy-
granicznych w zakresie nawigzywania kontaktéw dobrosasiedzkich oraz zacheta dla wladz
panstwowych, aby umozliwialy i wspieraly wspotprace przygranicznych jednostek terytorial-
nych z ich odpowiednikami w krajach sgsiednich. W 1995 r. w Strasburgu przyjeto protokot
dodatkowy do konwencji. Wedlug niego decyzje wladz lokalnych, ktére s zgodne z umowami
migdzynarodowymi i nie sg sprzeczne z ustawodawstwem krajowym, majg moc prawng. Istot-
nym elementem jest nadanie prawa samorzagdom terytorialnym do autonomicznego zawiera-
nia umoéw zaréwno publicznych, jak i prywatnych.

Istotne znaczenie maja tu tez konwencje RE o prawach spolecznych (w tym EKS), obywa-
telstwie, mniejszosciach narodowych i etnicznych, jezykach mniejszo$ciowych i regionalnych,
wspolpracy kulturalnej, mlodziezowej, sportowej itp. Sposrod ponad 200 konwencji RE prze-
pisy ok. 80 majg zastosowanie do wspolpracy samorzadow terytorialnych. Wigkszo$¢ z nich
zostala ratyfikowana przez UE i ma zastosowanie w jej porzadku prawnym.

W Unii Europejskiej z kolei wazng strukturg jest Komitet Regionéw (KR) — quasiparlamen-
tarny organ doradczy reprezentujacy samorzady lokalne i regionalne. Jego zadaniem jest wy-
powiadanie si¢ na temat aktéw prawnych UE z perspektywy lokalnej i regionalnej. Komitet
sporzadza opinie dotyczace wnioskow legislacyjnych Komisji. Komisja, Rada i Parlament s
zobowiazane do zasiggania opinii KR przed przyjeciem decyzji UE w sprawach dotyczacych
samorzadow lokalnych i regionalnych (na przyklad w kwestii polityki zatrudnienia, $rodowi-
ska, edukacji czy zdrowia publicznego)'. W Komitecie dziala sze$¢ komisji, ktore zajmuja si¢
zagadnieniami z réznych obszaréw polityki i przygotowuja opinie poddawane pod dyskusje
podczas sesji plenarnych. Komisje te odpowiadajg kolejno za: spdjnos¢ terytorialng; polityke
gospodarczy i spofeczng; edukacje, badania naukowe oraz kwestie dotyczace mlodziezy; sro-
dowisko, zmiany klimatu i energig; obywatelstwo, sprawowanie rzagdéw oraz sprawy instytu-
cjonalne i zewnetrzne; zasoby naturalne. KR przyjmuje réwniez rezolucje w sprawach duzej
wagi. Na mocy traktatu lizbonskiego Komisja Europejska ma obecnie obowigzek zasiegania
opinii samorzadéw regionalnych i lokalnych oraz ich stowarzyszen w caltej UE juz na etapie
poprzedzajacym proces legislacyjny. Komitet Regionéw, jako organ reprezentujacy samorzady
lokalne i regionalne, jest gleboko zaangazowany w te¢ procedure. Komisja jest zobowigzana do
ponownego zasiggniecia opinii Komitetu Regiondw po przedstawieniu wniosku legislacyjnego,
jezeli wniosek ten dotyczy jednego z wielu obszaréw polityki majacych bezposredni wptyw na
samorzady lokalne i regionalne. Blizniaczym organem UE jest Komitet Ekonomiczno-Spotecz-

4 Komitet Regionow liczy do 350 czlonkéw z panstw UE. Cztonkowie Komitetu i ich zastepcy sa mianowani
na piecioletnig kadencje przez Rade dzialajacg na wniosek panstw UE. Kazdy kraj wybiera swoich cztonkéw
zgodnie z wlasng procedurs, jednak sklad kazdej delegacji odzwierciedla polityczna, geograficzna i regionalng
badz lokalng sytuacje danego kraju. Cztonkowie Komitetu s3 pochodzacymi z wyboru przedstawicielami wladz
regionalnych lub lokalnych albo petnig kluczowe funkcje w takich wladzach w swoich regionach. Komitet Re-
gionow odbywa w ciagu roku pig¢ sesji plenarnych, podczas ktorych okresla ogélne kierunki polityki i przyj-
muje opinie. W Komitecie Regiondw znajduja sie przedstawiciele czterech grup politycznych odpowiadajacych
gléwnym europejskim typom ugrupowan politycznych. Te grupy to: Europejska Partia Ludowa (PPE); Partia
Europejskich Socjalistow (PSE); Grupa Porozumienia Liberaléw i Demokratéw na rzecz Europy (ALDE); Unia
na rzecz Europy Narodéw - Przymierze Europejskie (UEN-EA).
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ny, rowniez odgrywajacy wazna role w realizacji polityki regionalnej. Nalezy podkresli¢, ze Unia
oparta jest na idei wspolpracy (prezentujacych jedno$¢ w réznorodnosci) regionow.

Wspolpraca regionéw przygranicznych nalezy od lat do priorytetéw Unii Europejskiej
i Rady Europy. Komisja Europejska udziela pomocy finansowej regionom przygranicznym
w ramach specjalnego programu INTERREG. Po wejsciu w zycie traktatu z Maastricht
utworzono Komitet Regionéw UE, ktéry eksponowata Konstytucja dla Europy. W celu
zwiekszenia swojej roli we wspolpracy europejskiej regiony utworzyty migedzynarodowa
organizacje pozarzagdowa — Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych (SERG).
Siedziba Stowarzyszenia jest miasto Gronau w REN. Szczegélne znaczenie dla wspotpracy
transgranicznej w polskich regionach przygranicznych maja umowy sporzadzane i uchwa-
lane przez instytucje migdzynarodowe, a zwlaszcza przez Rad¢ Europy czy Stowarzyszenia
Europejskich Regionéw Granicznych (SERG). Do grupy tych uméw przede wszystkim na-
leza: Europejska Konwencja Ramowa o wspolpracy transgranicznej miedzy wspolnotami
i wladzami terytorialnymi z 1980 r., nazywana w skrdécie Konwencja madrycka; Europejska
Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych z 1981 r.; Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego z 1985 r.; Europejska Karta Samorzadu Regionalnego z 1997 r.; madrycka
konwencja ramowa Rady Europy o wspdlpracy transgranicznej migdzy wspélnotami i wla-
dzami terytorialnymi z 1980 r. Samorzady Polski uczestnicza w 16 Euroregionach. Wazng
role w nadzorze i stymulacji tych w Polsce odgrywa MSW.

Istotne znaczenie dla rozwoju samorzadéw ma polityka regionalna® i spojnosci UE
w sferze ogdlnointegracyjnej, spolecznej, gospodarczej i finansowej. W tym ostatnim
aspekcie wazng role odgrywaja fundusze spdjnosci sensu largo.

Europejska Wspolpraca Terytorialna (EWT) stuzy polityce spdjnosci, promocji oraz
realizacji projektéw miedzynarodowych w UE. Jest kontynuacja programéw wspotpracy
transgranicznej, transnarodowej i miedzyregionalnej realizowanych w ramach Inicjatywy
Wspolnotowej INTERREG 111 2004-2006. W latach 2007-2013 na rozwoj wspolpracy te-
rytorialnej z budzetu Unii przeznaczono 7,75 mld euro, za$ laczna kwota dla Polski na re-
alizacje programow w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej wyniosta 557,8 mln
euro. Na EWT sktadajg si¢ 3 typy programoéw operacyjnych: wspdlpraca transgraniczna dla
rozwoju wspdlnych inicjatyw lokalnych i regionalnych; wspétpraca transnarodowa dla in-
tegracji terytorialnej poprzez wspieranie dostepnosci, zréwnowazonego rozwoju obszarow
miejskich, innowacyjno$¢ i ochrone srodowiska naturalnego; wspotpraca migdzyregional-
na dla wymiany do$wiadczen i najlepszych praktyk m.in. w zakresie wspierania innowacyj-
nosci i gospodarki opartej na wiedzy oraz ochrony srodowiska.

Jednym z instrumentéw miedzynarodowej wspolpracy regionéw jest Europejskie
ugrupowanie wspoétpracy terytorialnej (EUWT)'. Zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy z 7 li-
stopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspodlpracy terytorialnej'” na przystgpienie
don jednostki samorzadu terytorialnego lub podmiotu prawa publicznego zgode wyraza,
w drodze decyzji, minister wlasciwy do spraw zagranicznych w uzgodnieniu z ministrem

5 Polski podzial administracyjny wprowadzony w 1998 r. okazal si¢ malo zgodny z zasada regionalizmu Unii
i priorytetami NUTS. Efektem tego byta m.in. konieczno$¢ utworzenia Ministerstwa rozwoju regionalnego.

' Przewidziane Rozporzadzeniem (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. ws.
europejskiego ugrupowania wspétpracy terytorialnej (EUWT), Dz.Urz. UE 2006 L 210/19.

7 DzU nr 218, poz. 1390, z pézn. zm.
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wlasciwym do spraw wewnetrznych, ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicz-
nych oraz ministrem wilasciwym do spraw rozwoju regionalnego. Powyzszy przepis de-
terminuje udzial MSW w procesie uzgodnien i na etapie wydawania zgody odnosnie do
wniosku o rejestracie EUWT. Wazng role w aktywnos$ci miedzynarodowej samorzadow
wojewddztw odgrywaja programy wspodlpracy terytorialnej wspotfinansowane ze srodkéw
UE w ramach EWT. W zwiazku z koordynacjg wspélpracy transgranicznej i miedzyre-
gionalnej w ramach rad i komisji MSW uczestniczy w pracach Komitetu Konsultacyjnego
do spraw projektéw transnarodowych i migdzyregionalnych, ktérego zadaniem jest m.in.
przygotowanie polskiego stanowiska ws. zalozen programéw wspdtpracy transnarodowej
Region Morza Baltyckiego i Europa Srodkowa oraz programu wspdlpracy miedzyregional-
nej INTERREG V C na lata 2014-2020. Do inicjatyw o charakterze migedzynarodowym,
w ktore zaangazowane jest MSW poprzez Polsko-Niemiecka Komisje Migdzyrzadowa do
Spraw Wspolpracy Regionalnej i Przygranicznej, mozna zaliczy¢ inicjatywe Partnerstwo
Odra. Nalezy podkresli¢, ze ww. komisja stanowi wspdlne, prawnie umocowane rzado-
wo-samorzgdowe forum stuzgce omawianiu inicjatyw o charakterze regionalnym. MSW
wspiera takze inicjowanie wspolpracy miedzynarodowej wojewddztw w ramach Inicjaty-
wy Srodkowoeuropejskiej (ISE) w wymiarze wspolpracy transgraniczne;.

Unia ustanowila dialog miedzy wladzami krajowymi, regionalnymi i lokalnymi'®, a unijne
priorytety sa zwykle blizsze obywatelom niz krajowe. Zwigksza tez zaangazowanie w realizacji
strategii ,,Europa 2020”. W wielu panstwach UE to wladze regionalne lub lokalne sa odpowie-
dzialne za obszary polityki zwigzanej ze strategia ,,Europa 2020, takie jak ksztalcenie i szko-
lenie, przedsigbiorczo$¢, rynek pracy, infrastruktura czy efektywnos¢ energetyczna. Zgodnie
z dyrektywami UE skuteczne wdrozenie strategii ,,Europa 2020” jest konieczne dla osiagnie-
cia inteligentnego i trwalego wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu.
Wprowadzenie takich zmian wymaga zaangazowania ze strony wszystkich obywateli i wladz.
Ponadto Komitet Regionéw UE pomaga w mobilizowaniu wtadz regionalnych i lokalnych.
KR utworzyl Platforme Monitorowania Strategii ,, Europa 2020, ktéra stanowi dla ponad 150
regiondw i miast forum wspolpracy w sferze wzrostu gospodarczego, zatrudnienia i najlep-
szych praktyk. Aby zacheci¢ wladze lokalne i regionalne do realizowania strategii ,,Europa
20207 a takze by wyposazy¢ je w odpowiednie instrumenty, Komisja Europejska réwniez
udostepnita wlasng internetowg platforme wspdtpracy®.

Waznym zadaniem normatywnym Unii jest rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego. Trudno
bowiem moéwic¢ o efektywnym samorzadzie bez aktywnosci obywatelskiej. Istotne znaczenie
maja tez akty dotyczace spoteczenstwa informacyjnego oraz partnerstwa publiczno-prywatne-
g0, ktére uzupelniajg zasady zarzadzania publicznego w samorzadzie. W porzadku Unii uzna-

8 C. Mik, Status wladz regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w $wietle prawa wspol-
notowego, RPEiS 2-2006, s. 221 i n.

¥ W Podreczniku strategii »Europa 2020« dla miast i regionéw, opracowanym przez KR we wspolpracy z Komi-
sja wyjasniono sposoby realizacji tej strategii przez samorzady. Publikacja zawiera przyklady dobrych praktyk
zebranych przez Platforme¢ Monitorowania Strategii ,, Europa 2020” w KR lub istniejacych baz danych Komisji
dotyczacych dobrych praktyk.

2 Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP, ang. public-private partnership) to wspdltpraca pomig¢dzy jednostka-
mi administracji rzadowej i samorzadowej a podmiotami prywatnymi w sferze ustug publicznych. PPP obej-
mowaé moze takie dziedziny jak np. budownictwo mieszkan na wynajem, centra sportowo-rekreacyjne, par-
kingi, szkoty, siedziby wtadz publicznych czy gospodarke komunalng oraz budowe drég i autostrad, portow czy
lotnisk. Realizowane jest w oparciu o umowe diugoterminowa miedzy podmiotem publicznym a prywatnym.
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je sie, ze spoleczeristwo obywatelskie tworza m.in. organizacje pozarzadowe, partnerzy spoleczni,
organizacje zawodowe, organizacje charytatywne, organizacje konsumenckie, wspdlnoty reli-
gijne i media, a przede wszystkim aktywni obywatele i wspdtrzadzacy, co jest waznym ogniwem
zycia publicznego w Europie. Unia stymuluje réwniez jego rozwdj w panstwach cztonkowskich,
ktory jest tez jednym z gléwnych celow strategii rozszerzenia. Wtadze UE tworzg ponadto nowe
narzedzia polityczne majace wspiera¢ rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego w panistwach kan-
dydujacych do cztonkowstwa w UE. Istotna jest tu oddolna aktywno$¢ niezaleznych obywateli,
ktorzy dzialajg na rzecz formowania Zycia spotecznego i rozwoju UE. NGOs wzmacniajg m.in.
instytucjonalny aspekt zycia politycznego Unii, majac zdolnos¢ do werbalizowania odmien-
nych spojrzen na poszczegdlne aspekty zycia zbiorowego. Wzmocnienie spoleczenstwa oby-
watelskiego oznacza tez zwigkszenie wkltadu w sprawiedliwo$¢ spoleczng, demokracje i zrow-
nowazony rozw6j. Wyrazem podkreslenia roli organizacji spolecznych jest istnienie rozlegtego
systemu konsultacji miedzy organami politycznymi Unii a organizacjami pozarzadowymi i za-
wodowymi. Duzg role odgrywa tu Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, dzieki ktéremu struktury
spoteczne zapewniajg kontrole obywatelska instytucji politycznych oraz sg waznym zrédtem
inspiracji przy tworzeniu programéw i polityk unijnych. Organizacje pozarzadowe doceniane
s3 za wrazliwos¢ na niepokojace zjawiska spoleczne. Organizacje pozarzadowe tworzg impulsy
tej dziatalnosci, ktérej nie podejmuja lub tez nie chcg podejmowac wladze i partie polityczne.
Pelnig tez rzeczywista funkcje integrujaca Europe, sa bowiem sposobem wspolnego dziatania
obywateli Unii z réznych unijnych krajéw. Wspdtpraca wladz Unii z organizacjami pozarzado-
wymi jest wyrazem przekonania, ze jako$¢ polityki unijnej zalezy od szerokiego uczestnictwa
spoteczenstwa w tworzeniu koncepcji i wdrazania polityk unijnych. Funkcjonujg wiec platfor-
my koordynacji dziatalno$ci NGO. Powolano m.in. Grupe Kontaktowa Spoleczenistwa Obywa-
telskiego i Platforme Spofeczna, skupiajace organizacje réznego typu. Celem tych instytucji jest
podkreslanie, ze Unia Europejska nie powinna by¢ wylacznie strefa wolnego handlu czy strefa
ekonomiczng, ale powinna stawia¢ sobie takze cele spoleczne, czyli powinna dazy¢ do rozwia-
zywania problemoéw ekologicznych i spotecznych: biedy, niedostatku, deprawacji, zanieczysz-
czenia. Przykladami federacji NGOs sa: Liaison Committee of Development NGO, European
Disability Forum, European Network Against Racism, the European Environment Bureau, Eu-
ropean Anti-Poverty Network. Komisja Europejska kladzie nacisk na usprawnianie mechani-
zmow konsultacji z organizacjami obywatelskimi. W tym celu sformulowano m.in. Bialg Ksiege
European Governance, czyli poswiecong zarzgdzaniu sprawami publicznymi w Europie®.
Systemy europejskie a porzadki Rady Europy i UE. Trzeba podkresli¢, ze w Europie
istnieje wiele porzadkéw prawnych (i metod ich stosowania), stad bledem jest uzywanie
nazwy prawo europejskie, sugerujacej dominacje jednego systemu. Wskaza¢ tu trzeba na
prawo rzymskie, system anglosaski, system kontynentalny, prawo kanoniczne (w istocie
europejskie) oraz liczne porzadki organizacji (GOs) europejskich i euroatlantyckich. Za
najwazniejsze i najpowszechniejsze wérdd nich nalezy uzna¢ systemy Rady Europy i Unii

Dostepnos¢ i jako$¢ ustug publicznych pozostaje nadal w obszarze wladzy publicznej. Podzial kompetencji
przy realizacji zadan publicznych na kompetencje gospodarcze i polityczne oraz przypisanie ich odpowiednio
partnerom prywatnym i wladzom publicznym polega na przydzieleniu wlasciwych obu stronom umiejetnosci,
dajac tym samym szanse na zwiekszenie wolumenu $wiadczonych ustug publicznych oraz zwigkszenie efektyw-
noéci ich wytwarzania. W Polsce problem ten reguluje ustawa z 19.12.2008 r., DzU nr 19, poz.100.

2 Zob. Komunikat Komisji z 2014 r. - COM(2005) 290 wersja ostateczna oraz B. Witkowska, Spoleczeristwo
obywatelskie w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2009.
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Europejskiej. Stwierdzi¢ trzeba, ze system prawno-miedzynarodowy RE* (o niklej kono-
tacji, poza europejska konwencja praw czlowieka - EKPC) jest: jednym z najpelniejszych,
gdyz obejmuje wszystkie kraje kontynentu; specyficzny, gdyz ma wtasny sposéb przyjmo-
wania konwencji (na koniec 2013 r. bylo ich 216)* oraz ich stosowania i egzekwowania
(szczegolne uprawnienia ma tu Komitet Ministrow); jednym z szerszych zakresowo i naj-
efektywniejszych systemoéw; blisko powiagzanym z porzadkiem prawnym Unii.

Poza wspomnianymi juz konwencjami Rady istotny jest m.in. dialog spoteczny wladz
lokalnych i regionalnych, okreslony przez dokument Rady Gmin i Miast (CEMR) oraz Eu-
ropejskiej Federacji Zwiazkéw Zawodowych Sektora Ustug (EPSU), czyli dwoch organdw
reprezentujacych odpowiednio pracodawcow i pracownikow w dialogu spotecznym w sek-
torze na poziomie europejskim. Ten sektor ma bardzo duze znaczenie w Europie. W rdz-
nych krajach UE dostarcza on szerokiego zakresu ustug, wliczajac w to - w zaleznosci od
panstwa — opieke zdrowotna, transport publiczny, edukacje, ustugi policji, ustugi strazy
pozarnej oraz dostawe wody. Prawie w kazdym kraju zapewnia ustugi — od opieki spotecz-
nej do zbierania odpaddéw, od planowania do parkow - ktoére sg kluczowe dla codziennego
zycia. Ogolnie wydatki wladz na szczeblu lokalnym i rzadowym stanowia 15,5% PKB w 27
panstwach UE oraz 3,9% calkowitych wydatkéow w sektorze publicznym. Wtadze lokalne
i regionalne réwniez stanowia wazng cz¢$¢ demokratycznego ukladu w Europie. Wybrani
przedstawiciele podejmuja decyzje blisko 0sdb, ktore reprezentuja. Jednak mimo ze sektor
ten posiada swoja wlasng demokratyczng prawowito$¢, dziala w obrebie ram panstwowych
(grudzien 2008). Na uwag zastuguja tez Partnerstwo terytorialne dla rozwoju regionalnego
i lokalnego** oraz Regionalne Strategie Innowacji.

Unia przystapita do Europejskiej Karty Samorzqgdu Regionalnego (RE), ktéra przyznaje
regionom uprawnienia do prowadzenia wspoélpracy trans granicznej, podobne do zawar-
tych w Europejskiej Karcie Samorzgdu Terytorialnego uprawnien dla spotecznosci lokal-
nych. Wedtug zapiséw Karty region to podmiot samorzadowy prowadzacy wlasng polityke
i wspotprace miedzynarodowa. Regiony powinny posiada¢ uprawnienia do tworzenia wla-
snego ustawodawstwa w ramach okreslonych ustawami poszczegdlnych krajow cztonkow-
skich. Istotne znaczenie w RE ma Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, re-
prezentujacy wladze lokalne i regionalne panstw Rady Europy. Najwazniejszym zadaniem
Kongresu jest ocena sytuacji demokracji lokalnej w panistwach cztonkowskich. Przeprowa-
dza on w tym celu regularne wizyty monitorujace stan realizacji zalozen Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego. Prowadzi tez konstruktywny dialog z rzadami czlonkowskimi dla
angazowania wladz lokalnych i regionalnych w proces decyzyjny. Kongres ocenia réwniez
przestrzeganie zasady subsydiarnosci, wspdtpracujac z Komitetem Regionéw UE.

Rada Europy analizuje, jak kraje czlonkowskie, w tym Polska, wypelniaja postanowie-
nia Europejskiej Karty Samorzadu. Ustalali to eksperci Rady podczas wizyty w Warszawie
(24-25.05.2014) w ramach prac Komitetu Monitorujacego RE, przygotowujacego raport

2 W systemie organizacyjnym RE jest pie¢ organdw gtéwnych oraz kilkanascie instytucji niebedacych orga-
nami. Szerzej zob. H. Izdebski, Rada Europy: organizacja demokratycznych panistw Europy i jej znaczenie dla
Polski, Warszawa 1996.

# Istotne znaczenie obok EKPC ma Europejska Karta Spoleczna i jej wersja zrewidowana oraz konwencje ws.
obywatelstwa, zwalczania terroryzmu, wspdtpracy kulturalnej, zabezpieczenia spotecznego, praw dzieci itd. Do
zdecydowanej wigkszo$ci z nich przystapita Unia Europejska (dawniej WE).

% M.]. Bielecka, Partnerstwo terytorialne dla rozwoju regionalnego i lokalnego, Barometr Regionalny 4+2011.
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o sytuacji demokracji lokalnej i regionalnej (raporty ws. krajow cztonkowskich przygoto-
wywane s3 cyklicznie; ostatnio raport ws. Polski powstal w 2002 r.). Gléwnym sprawoz-
dawca w dziedzinie demokracji lokalnej byt J. Wienen, a w sklad delegacji wchodzili tez C.
Hughes, A.H. Moreno i S. Cankogak. Raport Komitetu mial da¢ odpowiedz na pytanie, czy
po 21 latach od ratyfikacji Europejskiej Karty Polska wdrozyta jej normy. Analiza obejmie
tez zmiany w przepisach samorzadowych, ktére majg usprawnic ich sytuacje, a takze finan-
sow samorzadow i wspotpracy administracji rzadowej z samorzadami w Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu terytorialnego. Wymowa raportu byta pozytywna. Z kolei unijny doro-
bek prawny (acquis de 'Union) normuje oryginalny i najbardziej efektywny system organi-
zacyjno-prawny, w ktérym panstwa czlonkowskie przekazaty Unii czes¢ swych uprawnien
suwerennych, a prawo stanowione UE jest bezposrednio stosowane w systemach krajo-
wych. Stosowanie to zaklada tez wykladni¢ przepiséw prawa Unii w kontekscie calego
acquis. Istotne znaczenie dla rozwoju tego systemu oraz jego wykladni ma od poczatku
orzecznictwo normatywne Trybunatu Sprawiedliwosci (TS) WE/UE. Wazny jest tu takze
rozbudowany system instytucji i organéw o okreslonych kompetencjach (uprawnieniach
wladczych). Ustalony w Lizbonie obowigzek przystgpienia Unii do EKPC oraz poddania
sie (w tym zakresie) orzecznictwu Trybunatu strasburskiego w istotny sposob zwieksza
powiazania prawa Unii z systemem normatywnym Rady Europy.

Traktat o Unii Europejskiej (TUE) w wersji z Lizbony wprowadzit nowg kategori¢ war-
tosci, na ktorych zbudowana jest Unia, nadajac im pozycje nadrzedna w systemie prawnym
oraz charakter wigzacy dla wladz Unii i panstw cztonkowskich®.

Podstawg jest tu art. 2 ust. 1 TUE stanowiacy, ze: ,,Unia opiera si¢ na wartosciach posza-
nowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, pafistwa prawnego, jak
réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci. Warto-
$ci te s3 wspolne Panistwom Czlonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedy-
skryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn™.
Wartosci Unii majg pozycje nadrzedna w acquis, sa wytyczng polityk UE, w tym jej polityki
zewnetrznej i zagranicznej, jak rowniez dzialalnosci instytucji i organéw Unii. Do przepisu
tego bezposrednio odwoluje si¢ kilkanascie innych artykutéw TUE, w tym okreslajace poli-
tyke wewnetrzna i zagraniczng (takze relacje z organizacjami miedzynarodowymi i panistwa-
mi trzecimi), dziatalno$¢ instytucji i organéw UE, obowiazki wladz UE i panstw czlonkow-
skich, a takze wymogi wobec kandydatéw do czlonkostwa w UE. W sferze praw czlowieka
art. 6 TUE ,,uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej (KPP) z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 roku
w Strasburgu, ktéra ma takg samg moc prawng jak Traktaty”. Przy czym ,,Prawa, wolnosci
i zasady zawarte w Karcie sg interpretowane zgodnie z postanowieniami ogdélnymi okreslony-
mi w tytule VII Karty regulujacymi jej interpretacje i stosowanie oraz z nalezytym uwzgled-
nieniem wyjasnien, o ktérych mowa w Karcie, ktére okredlajg zrédia tych postanowien’™.
Oznacza to nadanie postanowieniom Karty mocy wiazacej, przy poprawie jednoznacznosci
jej przepisow. W ust. 2 art. 6 Karta stanowi, ze ,,Unia przystepuje do europejskiej Konwencji

»  Niestety, kategoria ta pozostaje dotad, z powodu pragmatyzmu UE i partykularnych intereséw panstw, mar-
ginalizowana w doktrynie i praktyce.

% Zob. Tekst Traktatu z Lizbony Dz.Urz.WE 2008 C nr 115, s. 1 i n.; ze zmianami: Dz.Urz.UE 2010 L 81, 1 i n.
¥ Stypulacja ta jest niezgodna z istotnym brzmieniem wielu przepisow KPP.
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o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci®®. Przystapienie do Konwencji nie na-
rusza kompetencji Unii okreslonych w Traktatach, a Prawa podstawowe, zagwarantowane
w europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz wynika-
jace z tradycji konstytucyjnych wspolnych Panstwom Czlonkowskim, stanowig cze$¢ prawa
Unii jako zasady ogélne prawa”. Nalezy to rozumie¢, ze dotychczasowe ujecie i stosowanie
norm materialnych EKPC zostanie wzbogacone bezposrednim stosowaniem przepisow tej
konwencji. Przyjeta wykladnia Karty, zasada proporcjonalnosci i wyjasnienia przyjete w 2004
r. oraz wczesniej przez grupe robocza Konwentu pozwalajg sadzi¢, ze konflikty wynikajace
z dwoch nurtéw stosowania EKPC® zostang w przysztosci wyeliminowane.

Traktat wprowadzil tez zasade lokalnej i regionalnej samorzadnosci w panstwach czlon-
kowskich Unii, rozwijang w wielu przepisach wykonawczych o charakterze spotecznym
i gospodarczym, w tym w Strategii Europa 2020 i Partnerstwie Wschodnim™.

Przepisy art. 9-12 TUE regulujg zasady demokratyczne Unii. ,,Unia przestrzega zasady
réwnosci swoich obywateli, ktorzy sa traktowani z jednakowa uwaga przez jej instytucje,
organy i jednostki organizacyjne”, co koresponduje z prawem do dobrej administracji z art.
41 KPP oraz odno$nymi regulacjami wykonawczymi. Art. 9 stanowi réwniez, ze kazda oso-
ba majgca przynaleznos¢ do panstwa czlonkowskiego posiada obywatelstwo Unii, ktére ma
»charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i nie zastepuje go™'. Podsta-
wa funkcjonowania Unii jest zasada demokracji przedstawicielskiej (art. 10), stosownie do
ktdrej obywatele sg bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Euro-
pejskim, a panstwa czlonkowskie sg reprezentowane w Radzie Europejskiej oraz w Radzie,
ich rzady zas odpowiadaja demokratycznie przed parlamentami narodowymi albo przed
swoimi obywatelami. Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym
Unii, gdzie decyzje s3 podejmowane w sposdb jak najbardziej otwarty i zblizony do obywa-
tela. Partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniaja si¢ do ksztaltowania europej-
skiej $wiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii. Instytucje UE ,,umozliwiaja
obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymia-
ne pogladéw we wszystkich dziedzinach dzialania Unii” (art. 11). Utrzymuja one otwarty,
przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoleczenstwem
obywatelskim. Milion oséb majacych obywatelstwo znacznej liczby panstw UE moze zwré-
ci¢ si¢ do Komisji Europejskiej o przediozenie odpowiedniego wniosku w sprawach, w od-
niesieniu do ktérych wymagany jest akt prawny Unii. Stosownie do regulacji art. 12 TUE,

% Prace podjete nad przystgpieniem Unii do EKPC okazaly si¢ przewlekte. Redakeja i negocjowanie odno-
$nego porozumienia zajely z gora 4 lata. Do konca 2014 r. Trybunat Sprawiedliwosci UE ma wyda¢ opinig ws.
zgodnosci tego porozumienia Traktatami, co umozliwi akces Unii do EKPC w 2015 r.. Da to mozliwo$¢ skarg
na UE do Trybunatu strasburskiego dotyczacy stosowania wspomnianej konwencji.

# Zob. artykul A. Wyrozumskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, wyd. 3,
Warszawa 2006, s. 328 i n.

% Burmistrzowie oraz przedstawiciele regionéw UE i Partnerstwa Wschodniego przyjeli w Wilnie na Konfe-
rencji Wladz Lokalnych i Regionalnych Partnerstwa Wschodniego (CORLEAP-u) zasadg, ze wladze lokalne
musza sta¢ si¢ tu aktywnymi partnerami. Z kolei regulacje dot. zasad i trybu wyznaczania kandydatéw na
przedstawicieli Polski w Komitecie Regionéw zawiera Ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego oraz przedstawicielach RP w Komitecie Regionéw UE. Sejmowa Komisja ds. Unii
Europejskiej ma tu mozliwo$¢ wyrazenia opinii. Por. art. 19 i 20 Ustawy z 8.10.2010 r. o wsp6lpracy Rady Mini-
stréw z Sejmem i Senatem ws. zwigzanych z cztonkostwem RP w UE, DzU 2010, nr 213, poz. 1395.

' Nieco inaczej rzecz ujmuje C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1,
Warszawa 2000, s. 89 i n.
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parlamenty narodowe (zgodnie ze stosownymi protokotami oraz przepisami): otrzymuja
od instytucji Unii projekty aktéw prawodawczych; czuwaja nad poszanowaniem zasady
pomocniczosci; uczestniczg, w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedli-
wosci, w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk Unii w tej dziedzinie*’. Konsulto-
wane s3 wladze lokalne i regionalne oraz struktury obywatelskie, gtéwnie w ramach funk-
cjonowania Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego.

Tak szerokie ujecie wartosci Unii okresla réwniez, w pewnym zakresie, ramy prawne
samorzadu terytorialnego w panstwach cztonkowskich.

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) takze wprowadza przepisy
istotne dla samorzadow terytorialnych, zwlaszcza w sferze réwnosci i niedyskryminacji
oraz polityk i dziatan UE, w tym o charakterze regionalnym i lokalnym.

Stosownie do art. 11 TFUE: ,,Przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szcze-
golnosci w celu wspierania stalego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymogi ochrony
$rodowiska naturalnego™. Wymogi ochrony konsumentéw s3 uwzgledniane przy okre-
$laniu odno$nych polityk i dziatan Unii (art. 12), facznie z programami przedmiotowymi.
Prawo do $rodowiska* i ochrong konsumentéw regulujg ponadto przepisy art. 37 i 38 KPP.
Traktat stwarza warunki wspierania dobrych rzadéw i rozwoju spoteczenstwa obywatel-
skiego. Stad struktury organizacyjne Unii winny dziala¢ z poszanowaniem zasady otwar-
tosci (art. 15 ust. 1 TFUE), co oznacza m.in. to zasade jawnosci, prawo dostepu do doku-
mentow instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii, z zastrzezeniem ograniczen
oraz ochrony danych osobowych (art. 16 TFUE). TFUE stypuluje poszanowanie statusu
kosciolow, grup wyznaniowych i organizacji $wiatopogladowych, z uwzglednieniem norm
prawa krajowego (art. 17 ma powigzanie z art. 22 KPP). Art. 18 TFUE zakazuje wszelkiej
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwows, czemu stuza odpowiednie przepi-
sy oraz $rodki zwalczania dyskryminacji.

Artykuty 20-25 TFUE (podobnie jak art. 39-46 KPP) wprowadzaja normy dotyczace
obywatelstwa Unii. Obejmuje ono swobode przeplywu oséb oraz (w krajach pobytu na
obszarze UE) czynne i bierne prawo wyborcze do Parlamentu Europejskiego i samorzgdow
lokalnych, a takze prawo petycji, skargi i zwracania si¢ do instytucji i organéw unijnych we
wlasnym jezyku (art. 20). Zaznaczy¢ nalezy, ze przepisy Karty w tytule Prawa obywatelskie
powtarzaja regulacje tych praw, w tym zwracania si¢ do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich, dodajac prawo do dobrej administracji (art. 41)%.

Do sfery praw czlowieka odnoszg si¢ tez przepisy TFUE dot. Przestrzeni wolnosci, bezpie-
czenistwa i sprawiedliwosci, ustanawianej z poszanowaniem praw podstawowych oraz tradycji
i systeméw prawnych panstw czlonkowskich (art. 67-69 TFUE). W ramach tej przestrze-
ni Unia zapewnia poruszanie si¢ bez kontroli granicznych i celnych oraz bezpieczenstwo,
a takze poszanowanie praw cudzoziemcéw i bezpanstwowcdw. Zapobiega réwniez przestep-
czodci, rasizmowi i ksenofobii oraz zwalcza te zjawiska takze za pomocg srodkéw stuzacych
koordynacji i wspotpracy organéw policyjnych i sgdowych oraz innych wlasciwych organow,

2 A Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku prawnym, Warszawa 2010,
s. 37 in.; M. Perkowski (red.), Wymiar sprawiedliwosci w UE. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2004, s. 121.

33 Por. Wielka encyklopedia prawa, red. G. Grabowska [et al.], Biatystok 2000, s. 1303.

* Szerzej: G. Grabowska, Europejskie prawo srodowiska, Warszawa 2001, s. 23 i n.

» Szerzej: ]. Barcz (red.), Ochrona praw cztowieka w Unii, Warszawa 2008, s. 79 i n.
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oraz za pomocg wzajemnego uznawania orzeczen sagdowych w sprawach karnych i, w mia-
re potrzeby, przez zblizanie przepiséw karnych. Wazne sg tez regulacje polityki spotecznej
z poszanowaniem praw wyrazonych w Europejskiej Karcie Spotecznej z 1961 r. (EKS) oraz
we Wspodlnotowej Karcie Socjalnych Praw Podstawowych Pracownikéw z 1989 r., promujg-
cych zatrudnienie, poprawe warunkow zycia i pracy, odpowiednig ochrone socjalng, dialog
miedzy partnerami spotecznymi, rozwdj zasobéw ludzkich pozwalajacy podnosic¢ i utrzymac
poziom zatrudnienia oraz przeciwdzialanie wylgczeniu. Unia uznaje i wspiera role partne-
réw spolecznych oraz ich tréjstronny szczyt spoleczny (art. 152-155 TFUE). Komisja wspiera
wspolprace panstw UE, w tym samorzadéw oraz utatwia koordynacje dzialan we wszystkich
dziedzinach, a zwlaszcza w sferach: zatrudnienia, prawa i warunkéw pracy, ksztalcenia i do-
skonalenia zawodowego, zabezpieczenia spofecznego, ochrony przed wypadkami i choro-
bami zawodowymi, higieny pracy oraz prawa zrzeszania si¢ w zwiazki zawodowe i sporéw
zbiorowych miedzy pracodawcami i pracownikami (art. 156-157)*. Powyzsze zagadnienia sg
tez przedmiotem regulacji Karty Praw Podstawowych (art. 28-33), ktére to ujecie eksponuje
ochrone indywidualnych praw podmiotowych, a obie grupy przepiséw harmonizuja z przed-
miotowymi unormowaniami Rady Europy i MOP.

Regulacje sfery kultury” zaktadaja poszanowanie réznorodnosci narodowej i regional-
nej, jak tez — wspdlnego dziedzictwa kulturowego, co zmierza do wspotpracy panstw UE
oraz - jesli to niezbedne - wspierania i uzupelniania ich dziatan w nastepujacych dziedzi-
nach: poglebiania wiedzy oraz upowszechniania kultury i historii narodéw europejskich,
zachowania i ochrony dziedzictwa kulturowego o znaczeniu europejskim, niehandlowej
wymiany kulturalnej oraz tworczo$ci artystycznej i literackiej, wlgcznie z sektorem audio-
wizualnym. Rozdzial XIV TFUE reguluje kwestie zdrowia publicznego, co obejmuje tez
zwalczanie epidemii, rozw6j informacji i edukacji zdrowotnej oraz monitorowanie powaz-
nych transgranicznych zagrozen, wczesne ostrzeganie w przypadku zagrozen i ich zwalcza-
nie. Unia uzupelnia tu dzialania panstw czlonkowskich. Obowiazki panstw UE obejmuja
zarzadzanie ustugami zdrowotnymi i opieka medyczng®. Istotne znaczenie maja tu tez
przepisy art. 174-178 TFUE dotyczace spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej,
implikujac postep ekonomiczny spolecznosci terytorialnych (fundusze i polityka spéjno-
$ci) oraz lepsze warunki rozwoju ich samorzadéw. Standardom UE w sferze samorzadnosci
stuzy wspotpraca administracyjna oraz postanowienia ws. spoleczenstwa obywatelskiego,
a takze obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

Prawa konsumenta normujg przepisy rozdziatu XV TFUE, zapewniajac wysoki poziom
ich ochrony. Unia przyczynia si¢ do ochrony zdrowia, bezpieczenstwa i intereséw gospo-
darczych konsumentéw, jak réwniez wspierania ich prawa do informacji, edukacji i organi-
zowania si¢ w celu zachowania ich intereséw. Publiczna ochrona konsumenta zapewniana
jest poprzez struktury na szczeblu lokalnym. Rozdziat XX TFUE reguluje zagadnienia $ro-
dowiska naturalnego, w tym przyczynianie si¢ do osiaggania nastepujacych celow: zacho-
wania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego; ochrony zdrowia ludzkiego;

% Por. C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., op. cit, s. 97 i n. oraz J. Barcz (red.), Ochrona praw czlowie-
ka..., op. cit., Warszawa 2008, s. 65 i n.

7 Szerzej por. J. Symonides, Cultural Rights: New Dimensions and Challenges, Thesaurus Acrosium, Vol. XXIX,
Athens - Thessaloniki 2000, s. 11 i n.

* Por. ]. Barcz (red.), Ochrona praw czlowieka..., op. cit., s. 143 i n.
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ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zasobow; promowania $rodkéw zmierzajg-
cych do rozwiazywania regionalnych probleméw srodowiska. Polityka ta stawia sobie za
cel wysoki poziom ochrony, z uwzglednieniem réznorodnosci sytuacji w réznych regio-
nach Unii. Wladze UE w procedurze jednomyslnosci ustalajg: a) przepisy o charakterze fi-
skalnym; b) srodki wptywajace na: zagospodarowanie przestrzenne; zarzadzanie ilosciowe
zasobami wodnymi, w sposob posredni lub bezposredni wplywajace na dostgpnos¢ tych
zasobdw; przeznaczenie gruntdéw, z wyjatkiem kwestii zarzadzania odpadami; c) $rodki
wplywajace znaczaco na wybor panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi Zrédlami energii
i ogolna strukture jego zaopatrzenia w energie (art. 192 TFUE).

Traktat w tytule XXIV reguluje kwestie wspolpracy administracyjnej, wspierajac wysitki
panstw czlonkowskich dla poprawy ich zdolnosci zarzgdzania. Nie narusza to zobowig-
zan panstw do wdrazania prawa Unii ani prerogatyw i obowiazkéw Komisji, jak réwniez
pozostalych postanowien Traktatéw przewidujacych wspoétprace administracyjna miedzy
panstwami czlonkowskimi oraz miedzy nimi a Unia.

Ustalone wyzej stypulacje wplywaja takze na okreslanie zasad ustrojowych i norm ra-
mowych samorzadu terytorialnego.

Rzady prawa i panstwo prawne a samorzad. Wsrdd zasad ustrojowych Rady Europy
oraz UE wyeksponowano zasade¢ rzgdéw prawa. W ujeciu polskim jej odpowiednik to ka-
tegoria paristwa prawnego, a w systemie anglosaskim - rule of law (rzadéw prawa). Rzady
prawa sg ujmowane zwykle w kontekscie wolno$ci, demokracji, pluralizmu i poszanowania
prawa cztowieka, a takze subsydiarnosci (tak istotnej dla samorzadéw). Wprawdzie idee
réwnosci wobec prawa i jego poszanowania znane byly juz w starozytnosci, ale do praktyki
politycznej i prawnej weszty one dopiero w okresie rewolucji francuskiej i amerykanskie;j.
O ile w koncepcji francuskiej (a za nig europejskiej) wykonywania wtadzy publicznej opty-
mistycznie zaktadano, ze dobremu i prawemu (z natury) obywatelowi stuzg takiez wladze,
to w koncepcji amerykanskiej do obu podmiotéw tych relacji podchodzono krytycznie,
przewidujac obowigzek konstytucyjnosci dzialan (czyli ich stosowania na podstawie i w
granicach norm systemowych), powszechnej odpowiedzialnosci urzednikéw (poczynajac
od impeachment prezydenta), a takze stosowania naleznych procedur prawnych - due pro-
cess of law. Tak mozna uja¢ model rule of law. Ustawa zasadnicza REN wprowadzila termin
socjalne panstwo prawne, ktory pozniej inspirowat wiele teorii i rozwigzan konstytucyjnych
(w tym polskie). Natomiast termin rzgdy prawa upowszechnit si¢ pdzniej, wchodzac do
systeméw Rady Europy i UE. Kategorie paristwa prawnego wprowadzono do porzadku pol-
skiego po 1990 r., co zyskalo stypulacje konstytucyjng w art. 2, ale praktyka i orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego przyczynily si¢ do destabilizacji tego pojecia.

Kategoria demokratycznego patistwa prawnego w Polsce w doktrynie jak i w praktyce praw-
nej nie nawigzuje do pojecia rzgdy prawa w acquis ani w systemie anglosaskim. W judykatu-
rze TK zlat 1992-97 dokonano mechanicznego sumowania element6w takich, jak: 1 - zasady
ochrony zaufania obywateli do panstwa (w nawigzaniu do niemieckiego Vertrauensschutz);
2 - zasady pewnosci i stabilnosci prawa; 3 - respektowania prawa miedzynarodowego; 4 - za-
sady okreslonosci i przejrzystosci prawa oraz przyzwoitej legislacji; 5 — zasady mocy wigzacej
umow - pacta sunt servanda i ochrony praw nabytych oraz 6 - zasady proporcjonalnoéci
(prawo nie moze ngka¢ obywateli i winno by¢ maksymalnie skuteczne). Takie ujecie zasady
panstwa prawnego wydaje si¢ za szerokie. Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., TK pod-
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trzymat ten katalog, dodajac w p6zniejszych wyrokach: a. zasade konstytucji jako najwyzsze-
go prawa b. szerokiej ochrony godnosci ludzkiej, c. tréjpodzialu wladzy i kontroli panstwo-
wej, d. dziatania wladzy na podstawie i w granicach prawa (art. 7), przy zakazie domniemania
kompetencji, e. zasade ochrony sagdowej oraz f. odpowiedzialnosci organéw za naruszenia
prawa (obywatele moga wystapi¢ przeciw bezprawnym dzialaniom, a takze zaniechaniom
legislacyjnym), g. zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci, h. zasade przychylnosci
prawu miedzynarodowemu - multicentrycznos¢. Uwzgledniajac nawet, ze zasady ustrojowe
s3 ze sobg powigzane i wszystkie powinny by¢ realizowane, to powstaje pytanie, czy kumula-
cja zasad w tym pojeciu nie jest nadmierna oraz czy zasady paristwa prawnego nie nalezy ujaé
syntetycznie, a nie jako zlepek innych zasad. Trudne natomiast do akceptacji (i chyba niezbyt
zgodne z tredcig normy konstytucyjnej) jest pomijanie tu przez TK zasady sprawiedliwosci
spolecznej tym bardziej, Ze przepis art. 2 taczy ja bezposrednio z zasadg demokratycznego
paristwa prawnego. Urzeczywistnianie zasady sprawiedliwosci spotecznej z art. 2 w judykatu-
rze TK nie doczekalo si¢ wyjasnienia. Formalnie Trybunal ma nieograniczong kompetencje
wykladni. Dziwi¢ jednak moze nawigzywanie TK do Vertrauensschutz®, zwlaszcza ze wladze
polskie rzadko troszcza si¢ o zaufanie obywateli. A orzecznictwo TK nie tworzy jednolitej
linii orzeczniczej, ani nie przyczynia si¢ do poprawy poziomu polskiego prawodawstwa.

Glowne sily parlamentarne czesto uznajg t¢ kategorie jedynie za postulat lub kierunek
dziatania, a nie za wigzacy standard, a orzecznictwo sadéw powszechnych nierzadko jest
temu bliskie®.

Analiza dorobku prawnego UE (acquis) pozwala na syntetyczng definicje kategorii rzg-
dy prawa jako sumy trzech elementéw: dziatania na podstawie i w granicach prawa (w tym
organéw w ramach ich kompetencji); dzialania zgodnie normami proceduralnymi; pelnej
odpowiedzialno$ci organéw i funkcjonariuszy za sposéb dziatania oraz skutki. Tak ustalong
tre$¢ tej zasady jako fundamentalnej i sine qua non dla systemu winny respektowa¢ wtadze
Unii oraz panstw cztonkowskich. Uklad regulacji Traktatu lizbonskiego wskazuje, ze mia-
to nastapi¢ wzmocnienie efektywnosci powiazanych z rzgdami prawa unormowan, w tym
dotyczacych decentralizacji, spoleczenistwa obywatelskiego i dobrej administracji. Pozosta-
wiajac na uboczu oceng, czy i na ile spelniono te dyrektywe, tres¢ rzadoéw prawa (panstwa
prawnego) w porzadkach, réwniez konstytucyjnych, panstw cztonkowskich winna by¢ re-
spektowana, co ma istotne znaczenie dla ksztaltu i funkcjonowania organéw samorzadu.
Rzady prawa ujeto ponadto w Lizbonie jako element wartosci Unii, faczac je z wolnoscia,
demokracjg i ochrong praw czlowieka. Unijna zasada rzagdéw prawa powigzana jest tez
z istotng dla demokracji zasadg autonomii samorzadu oraz zasada subsydiarnosci*'.

Subsydiarno$¢ a samorzad. Niezaleznie od kategorii subsydiarnosci w relacjach UE
- panstwa czltonkowskie, w prawie Unii istnieje pojecie pomocniczo$ci w odniesieniu do
krajowych struktur wladzy publicznej, laczone z zasadami decentralizacji, autonomii i kor-

¥ Sympatia do tej kategorii pojawita si¢ najpierw w naszym sadownictwie administracyjnym (ktére sformu-
towalo zasade przyzwoitej legislacji: ciekawe tylko, kto u nas ja realizuje i respektuje?). Potem sympatie do
Vertrauensschutz przejat TK, nie baczac, ze u nas nie ma tego zaufania oraz jego tradycji, a i wladze publiczne
o nie zupelnie nie dbaja.

0 Por. M. Safjan, Wyzwanie dla paristwa prawa, Warszawa 2007, s. 29 i n. W komentarzach do Konstytucji
patistwo prawne definiowane bywa jako nakaz tworzenia sprawiedliwego prawa i uchylania prawa niesprawiedli-
wego. A w praktyce ogranicza si¢ do zwalczanie skrajnych przejawow niesprawiedliwosci.

1 Obie sg rzadko dostrzegane w naszej doktrynie, a niemal wcale w praktyce polskie;j.
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poratywnosci samorzadu oraz partnerskiej pozycji obywatela wobec wladz i partycypacji.
W panstwach demokratycznych podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego powstaja
z mocy prawa oraz funkcjonuja na zasadach autonomii, decentralizacji, korporatywnosci
i subsydiarnosci. Zasada pomocniczosci, zwazywszy, Ze przyjmuje si¢ czlowieka jako pod-
stawowy podmiot, zaklada, ze inne instytucje powinny by¢ tworzone jedynie jako pomoc-
nicze w stosunku do jego potrzeb. Zatem gmina ma si¢ zajmowac tym, czego pojedynczy
czlowiek nie moze wykona¢, a jej kompetencje s3 domyslne. Powiat (niezalecany w sys-
temie) powinien by¢ pomocniczy w stosunku do gminy, a wojewddztwo (region) wobec
powiatu. Ta sama zasada odnosi si¢ tez do wladz centralnych. Rzad ma by¢ pomocniczy
w stosunku do instytucji i organizacji, dzialajacych ,blizej” obywatela, a przede wszystkim
do podstawowych jednostek samorzadu, szanujac ich autonomie i korporatywnos¢ oraz
tworzgc warunki ich efektywnego funkcjonowania. Nie powinien przejmowac¢ kompeten-
¢ji gmin ani przekazywac im kompetencji wladz centralnych. Przy podziale kompetencji
Unia - panstwa cztonkowskie wladze UE zajmuja si¢ tylko tymi sprawami, ktérych pan-
stwa nie s3 w stanie rozwigza¢ samodzielnie. Mamy tu wi¢c do czynienia z odwrdcong
niejako hierarchig. Instytucje s3 ,,nadbudowywane” tam, gdzie organizacje potozone blizej
obywatela nie s3 w stanie realizowac¢ ztozonych zadan. Jednostka nie moze by¢ podpo-
rzadkowana, a wladze wyzszego szczebla moga by¢ jedynie pomocnicze w stosunku do
niej. Zgodnie z zasadg pomocniczosci — wladze nadrzedne i rzad majg by¢ pomocnicze
obywatelom i organom stojacym im najblizej. Urzednicy centrum winni wigc wspomagac
samorzady i zajmowac si¢ jedynie tym, czym one nie mogg. Zasada ta wyznacza kierunki,
w jakich poszczegdlne regulacje prawne majg ksztaltowaé ustrdj panstwa i kompetencje
poszczegolnych jego organdw.

Dobra administracj¢ mozna osiggac na réznych poziomach. Na poziomie de minimis
powinna to by¢ administracja sprawna i efektywna, na poziomie ,,$rednim” - administra-
cja ponadto rzetelna i bezstronna, a w ujgciu maksymalnym - administracja spelniajaca
powyzsze wymogi, a ponadto przyjazna jednostce i gwarantujgca petnie jej praw*.

Zagadnienie prawa do dobrej administracji znalazto nikle odbicie w przepisach EKPC, a szer-
sze w orzecznictwie Trybunatu strasburskiego (ETPC). Pierwsze proby europejskiej regulacji
problemu podjat Komitet Ministréw Rady Europy w rezolucji nr 77 z 31.09.1977 r. o ochronie
jednostki przed aktami administracji oraz w rekomendacji nr (80)2 z 11.03.1980 r. ws. wykonywa-
nia dyskrecjonalnych kompetencji wladz administracyjnych. Pelne prawo do dobrej administracji
expressis verbis zostalo wprowadzone dopiero w UE w art. 41 KPP. Jego wczesne refleksy mozna
dostrzec w niektérych konwencjach Rady Europy od lat 80., a takze w polityce Wspdlnot i unor-
mowania acquis®. Poza art. 41 KPP i orzecznictwem TS dobra administracja jest konkretyzowana
jedynie w niewigzacych powszechnie Kodeksach*. Pomijajac r6zna moc wigzaca tych regulacji,

2 Najstarszy i efektywny w praktyce model dobrej administracji (a wiec praworzadnej, bezstronnej, fachowej,
odpowiedzialnej i efektywnej) nalezy przypisa¢ Brytyjczykom. Mozna tez przyjaé, ze po II wojnie $wiatowej
w systemie ONZ przepis art. 28 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka o tym, ze kazdy czlowiek ma prawo do
takiego porzadku wewnetrznego i miedzynarodowego, w ktérym jego prawa beda w pelni realizowane, ustala
idealny standard dobrej administracji.

# Prawo unijne uznawane jest powszechnie za autonomiczny system prawa miedzynarodowego publicznego.
# Regulamin wewnetrzny Komisji z 7.12.200 r. - Zalacznik - Kodeks Dobrego Postepowania Administracyj-
nego Personelu Komisji Europejskiej w ich kontaktach ze spoteczenstwem, Dz.Urz. L 308 z 8.12.2000, z pdzn.
zm. Dz.Urz. UE L 2010, 55/60 i n. Jest to akt wewnetrzny, ustajacy zasady: legalnosci, réwnego traktowania i nie-
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skupimy sie raczej na treéci i zakresie tych unormowan, zwlaszcza ze w UE obowigzuja przepisy
acquis de 'Union jako hierarchiczny system, w ktérym kazda regulacja powinna by¢ rozumiana
z uwzglednieniem norm nadrzednych, a wigc z koniecznoscig dokonywania wyktadni przepisow.
Ponadto instrumenty stuzace implementacji standardéw dobrej administracji nalezy stosowac
z uwzglednieniem zasad proporcjonalnosci i pomocniczoéci. Obecnie prawo do dobrej admi-
nistracji (pomimo ze ma moc normatywng tylko w waskim zakresie) istotnie wzbogaca zakres
praw czlowieka i efektywnos¢ ich ochrony, a moze by¢ realizowane zaréwno na drodze spornej,
jak i bezspornej (sadowej i pozasadowej)*, w tym takze z wykorzystaniem systemow elektronicz-
nych*. Zasady dobrej administracji UE to: legalno$¢, réwnos¢ i niedyskryminacja, proporcjonal-
nos¢ i spdjnos¢é, obiektywizm i bezstronnos¢, dostep do postepowania oraz obowigzek uzasadnia-
nia decyzji, co wplywa tez na ksztaltowanie unijnego modelu i funkcjonowanie samorzadu.

Warto przy tym pamietaé, Ze oba unijne dokumenty, noszace nazwe Kodeks dobrej ad-
ministracji, nie maja mocy prawnej i powszechnie wiazacej*’; jeden jest rezolucjg Parla-
mentu Europejskiego, drugi aktem wewnetrznym Komisji Europejskiej.

Karta Praw Podstawowych UE w brzmieniu przyjetym 12.12.2007 r. w Strasburgu®,
zgodnie z art. 6 TUE, wchodzi do traktatow zalozycielskich. Takie rozwigzanie jest efektyw-
niejsze niz stosowane uprzednio wlaczenie Karty do Traktatu Konstytucyjnego. Przepisy
koncowe oraz Raport wyjasniajacy do KPP narzucajg zgodnos¢ poje¢ z normami i prakty-
ka orzeczniczg EKPC i takaz wykladni¢ przepiséw. W standardach UE poszanowanie praw
czlowieka jest niezwykle istotnym elementem wolnosci, demokracji i rzagdéw prawa w funk-
cjonowaniu administracji publicznej, w tym samorzadowej. Karta Praw Podstawowych sty-
puluje liczne prawa osobiste, obywatelskie, polityczne, gospodarcze i spoleczne obywateli UE
i 0s6b zamieszkatych na jej terytorium, chronigc je prawem unijnym. Jej normy muszg by¢
uwzgledniane w ustroju i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego panstw UE.

Przepisy Karty zostaly wiec zharmonizowane z postanowieniami EKPC oraz orzecznic-
twem ETPC. Karta przestala by¢ odrebnym i oryginalnym aktem, a zostala jakby wiaczo-
na w siatke kategorii konwencji europejskiej. W omawianej sferze najistotniejsze przepisy
dotycza wolnosci i demokracji oraz dobrej administracji, a takze ochrony praw jednostki.

4. KORPORATYWNOSC, ZARZADZANIE PUBLICZNE
A PARTYCYPACJA SPOLECZNA

Pojecie partycypacja spoteczna, badz partycypacja obywatelska uznawane jest za kategorie
wyksztalcong w USA. Punktem wyjscia jest tu przekonanie, ze udzial obywateli w zarzadza-
niu demokratycznym panstwem nie moze sprowadza¢ si¢ do udzialu w wyborach. Takie

dyskryminacji, proporcjonalnosci i spdjnosci. Drugim aktem jest rezolucja Parlamentu Europejskiego z grudnia
2001 - Europejski Kodeks Dobrej Administracji. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, RPO
Warszawa 2002, s. 7 i n. mylnie uwaza Kodeks za akt prawnie wiazacy.

A Lazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspélnot Europejskich. Pozasgdowe mechanizmy ochrony
praw przed instytucjami i organami Wspélnot Europejskich, Krakéw 2002, s. 35 i n.

6. Sozanski, Unijne sieci elektroniczne stuzgce ochronie przedsigbiorcéw, ,,Prawo Przedsiebiorcy” 2008, nr 35.
¥ Europejski Kodeks Dobrej Administracji, opracowany przez RPO J. Sodermana i uchwalony we wrzesniu
2001 r. przez Parlament Europejski, zalecono do stosowania w strukturach UE. Ma on charakter rezolucji,
a wiec jest niewigzacy prawnie, wbrew twierdzeniom wielu autoréw, np. J. Steliny, Prawo urzednicze, Warszawa
2013,s.27 in.oraz]. Swiqtkiewicza.

* Tekst wraz z wyjasnieniami - vide Dz.Urz. 2007/C 303/02.
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ujecie bowiem powoduje niska frekwencje wyborcza i zjawisko spolecznego niezadowolenia.
Partycypacja obywatelska jest zespotem dziatan i metod uczestnictwa obywateli w okreslaniu
i rozwigzywaniu ich wlasnych probleméw, a w tym i w sprawowaniu wtadzy. Wymaga to od
wladz uznania obywateli za partneréw oraz zapewnienie im dostepu do informacji i pro-
cesow decyzyjnych. Podstawg partycypacji jest uznanie legalnosci wybranej demokratycz-
nie wladzy i jej partnerstwo z grupami i organizacjami obywateli (mieszkancéw). Zapewnia
to lepsze rozwigzywanie problemdéw spolecznych, unikanie konfliktow, wzrost aprobaty dla
wladzy, a przede wszystkim efektywne administrowanie.

U podstaw kazdego obywatelskiego uczestnictwa lezy informacja (stad nacisk w regula-
cjach unijnych na rozwdj spoteczenstwa informacyjnego). Chodzi tu o pelna przejrzystos¢
dzialan wladzy, zwlaszcza samorzadowej. Obywatele i ich grupy powinni mie¢ mozliwos¢
oceny i sprzeciwu. Jednak stwierdzenie, czego obywatele nie chcg, nie jest jeszcze sformufo-
waniem wlasciwych rozwigzan. Partycypacja zaczyna si¢ tam, gdzie wladze przed podjeciem
decyzji konsultujg problemy z obywatelami. Stabos¢ tego etapu polega na tym, ze przedstawi-
ciele wladz zwracaja si¢ zwykle z prosba o aprobate przygotowanego w urzedzie rozwigzania
problemu. Partnerski poziom wspolpracy jest wtedy, gdy wladze przedstawiajg problem, dys-
kutujac, co mozna zrobi¢. Na szczycie partycypacji spotecznej znajdzie si¢ gmina, ktéra np.
pozwoli mieszkanicom rzadzi¢ si¢ samodzielnie w granicach, ktére nie kolidujg z interesem
innych. Mieszkancy w dobrze prowadzonej dyskusji sami okreslajg, co dla nich istotne i w
jaki sposdb najlepiej to realizowa¢. Inicjatorem moze by¢ pojedyncza osoba lub zespét osob,
np. grupa mieszkancow. Rozwigzanie wypracuja wspdlnie wszyscy zainteresowani partne-
rzy. Zaczac wiec trzeba od precyzyjnego okreslenia problemu, bez sugerowania rozwiazania,
ustali¢ organizacje pracy, opracowa¢ kolejnos¢ i harmonogram spotkan, dyskusji i konsulta-
cji. Uczestnicy winni widzie¢ skutki swojego wkladu w dziatania i decyzje samorzadu. Proces
partycypacji obywatelskiej nie koriczy si¢ na podjeciu decyzji - obywatele maja prawo uczest-
niczenia w realizacji, w formie obywatelskiego nadzoru, korygowania i analizy efektow.

Podstawa samorzadnej i demokratycznie zorganizowane]j spotecznosci lokalnej jest wiec
aktywnos$¢ obywatelska mieszkanicow, mogaca mie¢ forme polityczna, spoleczng, kulturalng
lub gospodarcza. Dzialalnos¢ obywatelska koncentruje si¢ we wspélnotach i organizacjach spo-
tecznych, w tym w organizacjach pozarzadowych (NGOs), okreslanych jako trzeci sektor, dla
odroéznienia od pierwszego sektora — polityki i drugiego sektora — gospodarki. Demokratycz-
ne i obywatelskie spoleczenstwo nie moze rozwija¢ si¢ bez sieci organizacji pozarzadowych,
tworzacych wiezi spoteczne — podstawe spoleczenistwa obywatelskiego. Z punktu widzenia sa-
morzadu wazne jest, ze dzialalnos¢ NGOs pozwala na zaspokajanie potrzeb grup mieszkan-
cow dzieki dobremu rozpoznaniu potrzeb i podejmowaniu przedsiewzie¢ poza strukturami
publicznymi. Ustawowo odpowiedzialna za zaspokajanie tych potrzeb jest jednak podstawowa
jednostka (gmina). Dlatego wlasnie wspomaganie NGOs przez samorzad jest realizacja zasa-
dy pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot. Wiadze centralne maja
obowigzek tworzenia warunkéw rozwoju tak pojetej partycypacji spotecznej, prowadzac do bu-
dowy spoteczeristwa obywatelskiego, co nakazuja traktaty zalozycielskie.

Miedzynarodowe normy samorzadu terytorialnego stanowig, ze jest on autonomiczny i kor-
poratywny. Dziala on w kontekscie spolecznym i politycznym, stad w proces sprawowania wia-
dzy (w systemie demokratycznym) zaangazowane sg trzy rodzaje podmiotéw: wladza politycz-
na (formutujaca prawo i podejmujaca decyzje strategiczne), administracja (organizujgca prace
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wiadzy i $wiadczaca ustugi na rzecz spoleczenstwa) i spoleczenstwo, wybierajace wtadze poli-
tyczng, kierujac do niej swoje oczekiwania i potrzeby. Wspdlnota, czyli lokalna spotecznos¢, jest
zatem - za posrednictwem wtadz samorzadowych oraz administracji publicznej — podmiotem
posrednio zarzadzajacym jednostkg samorzadu terytorialnego (JST). We wspdlczesnym rozu-
mieniu zarzadzanie publiczne polega wiec na tym, ze sprawy publiczne realizowane s3 zgodnie
z wolg mieszkancéw. Samo pojecie zarzadzania w samorzadzie oznacza kierowanie wszystkimi
publicznymi sprawami JST, a w tym — urzedem i powigzanym z nim jednostkami organizacyj-
nymi, dla osiagniecia celéw, ktore zostaly okreslone przez mieszkancow®. Zarzadzanie odnosi
si¢ zatem do trzech problemoéw: charakteru celéw publicznych, stylow kierowania sprawami
publicznymi oraz sposobdw organizacji wewnetrznej zadan, $wiadczonych przez JST.

Istotng formg administracji w samorzadach jest wigc zarzadzanie publiczne. Warto tu
wskazag, ze: wladza polityczna formuluje prawo i podejmuje decyzje strategiczne, admini-
stracja (organizuje prace i $wiadczy ustugi, a spoteczenstwo, wybierajace wladze¢ politycz-
ng, kieruje do niej swoje potrzeby.

5. UWAGI KONCOWE

Normy miedzynarodowe tworza zewnetrzne ramy prawne samorzadu terytorialnego
i jego administracji, lecz kazde rozwigzanie krajowe umiejscowione jest w konkretnym po-
rzadku ustrojowym i w tym porzadku nalezaloby je rozpatrywac. Podstawowe standardy
samorzadu terytorialnego i lokalnego okreslane sg zwykle przez konstytucje panstw. Na
porzadki te pewien wplyw wywieraja takze zobowigzania migedzynarodowe, zwykle trak-
tatowe, ktore w ramach UE i Rady Europy okreslaja tez systemy ustrojowe panstw. Wspot-
cze$nie mamy do czynienia ze wspdlistnieniem wielu porzadkéw miedzynarodowych, co
w porzadkach konstytucyjnych powinno by¢ normowane mozliwie harmonijnie.

Regulacje miedzynarodowe majg za$ charakter zwyczajowy lub traktatowy, a zasieg —
uniwersalny lub regionalny, przy czym nalezy zwroci¢ uwage na pewna szczuplos¢ tych
pierwszych unormowan. Wszystkie one stypuluja przede wszystkim ochrone praw indywi-
dualnych i zbiorowych, nie wskazujac szczegdétowych rozwiazan systemowych. Mimo ist-
nienia wielu uznanych i cenionych modeli samorzadu ich reguly nie zyskaty charakteru nor-
matywnego, stanowiac tylko czasem standardy praktyki. Pewien wyjatek stanowi tu prawo
Unii, ktére nadaje normatywnych charakter wspolnym zasadom konstytucyjnym panstw
cztonkowskich (cho¢ problem takiego przechodzenia norm nie zostal dotad szczegolowiej
przeanalizowany w doktrynie). Natomiast sg tu wigzace wybrane regulacje uniwersalnych
i europejskich konwencji praw czltowieka, a przede wszystkim odno$ne konwencje Rady
Europy oraz postanowienia traktatowe i inne normy acquis prawa Unii. Ten ostatni porza-
dek prawny ze wzgledu na swa dynamike i komplikacje nieczgsto bywa wlasciwie i precy-
zyjnie pojmowany i stosowany, zaréwno z powodéw fachowo-intelektualnych (sledzenie
ogromu regulacji wymaga duzego nakladu pracy), jak i pragmatycznych (wladze UE nie
egzekwujg od panstw wielu trudnych do realizacji norm). Obserwacja ta jednak w malym

* M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqgdzanie publiczne, Warszawa 2013. W warunkach
polskich samorzadow, przy znacznej dbatosci o estetyke i porzadek, wystepuje szereg mankamentéw w sferze
dbatoéci o majatek gmin, planowania przestrzennego i rozwoju gospodarczego (a tym samym tworzenia miejsc
pracy). Te negatywna sytuacje poglebiaja niestety partie polityczne, dbajace o swe dorazne i polityczne interesy.
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stopniu odnosi sie do kwestii samorzadu. Normy traktatowe Rady Europy i Unii nakazuja
wlaczenie obywateli w tworzenie demokracji w miejscu ich zamieszkania, z czym wigze si¢
obowigzek zasiggania opinii spotecznosci lokalnych we wszystkich sprawach bezposred-
nio ich dotyczacych. W obu systemach uznaje si¢ samorzad terytorialny za najistotniejsza
forme demokracji oraz podstawe integracji regionalnej. Uniwersalne i europejskie normy
miedzynarodowe praw cztowieka muszg by¢ respektowane takze w regulacjach krajowych,
w tym w funkcjonowaniu samorzadu. Bardziej bezposrednie maja tu zastosowanie unor-
mowania konwencji Rady Europy oraz postanowienia prawa Unii. Generalnie przepisy te
stanowig, ze jednostki samorzadu lokalnego (i terytorialnego) majg osobowo$¢ prawna
i domniemanie kompetencji, s korporatywne i najblizej obywatela, gwarantujgc mu part-
nerska pozycje i udzial we wladzy oraz zapewniajg rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego,
a takze realny (konkretny) wymiar demokracji i wolnosci. Przy delegowaniu kompetencji
przez organy wladzy centralnej lub regionalnej organom lokalnym nalezy pozostawi¢ swo-
bode¢ dostosowania sposobu ich wykonywania do warunkéw miejscowych oraz zapewni¢
zasoby finansowe. Prawo UE eksponuje tu tez subsydiarnos¢ i decentralizacje, demokracje
i prawa obywateli oraz dobrg administracje¢ i wspotprace administracyjng. Autonomia i sa-
modzielno$¢ spotecznosci lokalnych sg chronione prawnie, takze przed ingerencja wladz
centralnych (dopuszczong jedynie ustawowo w zakresie kompetencji delegowanych),
ktorych organy i urzednicy winni mie¢ stuzebny wobec spotecznosci lokalnej charakter,
a obywateli — traktowa¢ partnersko. Istotng kompetencja i zadaniem samorzadu jest po-
prawa warunkow zycia mieszkancéw oraz ochrona praw jednostek (w tym konsumentéw),
a takze rozwdj partycypacji i spoleczenstwa obywatelskiego. Przy stosowaniu prawa Unii
nalezy pamieta¢ o zasadach pierwszenstwa, nadrzednosci (wobec porzadkéw krajowych)
i wykladni, a takze o tym, ze przepisy UE stosuje si¢ zawsze w kontekscie calego acquis.

Na marginesie powyzszych rozwazan uzasadniona wydaje si¢ opinia, ze niektore rozwia-
zania oraz praktyki polskiego systemu samorzadu terytorialnego i lokalnego bywaja nie za-
wsze zgodne z porzadkiem konstytucyjnym RP oraz z normami prawa migdzynarodowego.
W tym ostatnim aspekcie (unijny regionalizm, szczeble administracji, autonomia i domyslne
kompetencje, odpowiedzialno$¢ urzednikow, przyzwoita i stabilna legislacja, dobra admini-
stracja) warto wskaza¢ zwlaszcza na krytyczne wobec Polski orzecznictwo ETPC oraz raporty
organéw praw czlowieka. Z punktu widzenia orzecznictwa konstytucyjnego istotna staboscia
jest brak wlasciwej wyktadni TK demokratycznego paristwa prawnego, w tym z uwzglednie-
niem acquis de I'Union. Typowe dla Polski niedostatki spoteczenstwa obywatelskiego (i brak
dbatosci o jego rozwdj) rowniez zle wplywaja na efektywnos¢ i warunki funkcjonowania
samorzadu. Samorzady stabo sprzyjaja tez ochronie praw konsumenta. Niepokojacym zja-
wiskiem réwniez jest proces istotnego obnizania wiedzy i $wiadomo$ci prawnej obywateli,
czasem dotykajacy rowniez prawnikéw. W takich warunkach mozna miec¢ obawy, czy nastapi
istotny rozwdj efektywnej samorzadnosci (dbajacej o majatek i rozwoj ekonomiczny spotecz-
nosci lokalnych, ale tez czy zrozumienie powyzszych dywagacji, w tym pojecia rzgdy prawa
oraz unijnych zasad samorzadu, napotka na odbiorcow oraz ich recepcje.

Organy samorzadu terytorialnego sg istotng forma panstwa, jego demokracji oraz za-
spokajania potrzeb spolecznosci i ochrony praw jednostek, a realizacji tych celéow winny
stuzy¢ odpowiednie kompetencje i $rodki finansowe. Odnoszac to do polskiego modelu
samorzadu terytorialnego, mozna mie¢ wrazenie, ze pomimo znacznej poprawnosci re-
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alizuje on te zalozenia w niezbyt wysokim stopniu, niski za$ jest poziom odpowiedzial-
nosci personelu oraz publicznej swiadomosci odnosnych standardéw. Przy tym legislacja
wprowadzana jest czgsto niedbale i niezgodnie z priorytetami. Powierzchownej sprawnosci
i efektywnosci administracji samorzadowej w Polsce rzadko towarzyszy rzeczywista dba-
to$¢ o ekonomiczne interesy i rozwdj spotecznosci lokalnych.
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Streszczenie: W miedzynarodowych unormowaniach samorzadu terytorialnego mozna wyrdznié
standardy zwyczajowe i traktatowe, w tym konwencje o charakterze uniwersalnym, kontynental-
nym i regionalnym. Czesto mylacy termin prawo europejskie winien obejmowac zaréwno normy
zwyczajowe, jak i traktatowe o charakterze euroatlantyckim i kontynentalnym, a wérdd ostatnich
nalezy eksponowac zwlaszcza regulacje Rady Europy i prawa Unii (posrod kilkunastu mozliwych do
wyrdznienia systemow). Czestym bledem jest nieujmowanie przepisow acquis w kontekscie calego
systemu UE. Dla ram normatywnych samorzadu istotne znaczenie (obok zasad z konwencji prawa
czlowieka) ma wolnos¢, demokracja, rzady prawa i poszanowanie praw czlowieka, a takze partycy-
pacja spolecznai spoleczenstwo obywatelskie, ktorych reguly, podobne w systemach Rady Europy
i UE, wspomagane sg takze orzecznictwem i normami zwyczajowymi.

Slowa kluczowe: normy zwyczajowe, prawo miqdzynarodowe, prawo Unii, prawa czlowieka, samo-
rzad terytorialny, spolecznoé¢ lokalna, modele samorzadu i zasady ich funkcjonowania
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INTERNATIONAL NORMATIVE FRAME-WORK OF THE SELF-GOVERNMENT
ADMINISTRATION - DRAFT OF THE PROBLEM

Summary: There are customary and treaty norms in the international Self-Government regula-
tions, which may have universal, regional and subregional ranges. Term European Law is not correct
(precise), because of existence of several different types and ranges of legal systems, among which
there are Council of Europe and the European Union orders. Often specificity of the European
Union order (including necessary interpretation in acquis context) is forgotten by authors. Basic
frame of international regulations of self-government consists of freedom, democracy, rule of law
and human rights protection, as well as citizen’s participation (citizen’s community) and informative
society, with similar rules in the EU and the Council of Europe systems, enriched by judicial and
customary norms.

Key words: Customary Norms, International Law, Self-Government its model and functioning,
the Council of Europe and the European Union Legal Orders, Human Rights, Local and Regional
Societies, Citizen’s Community.



