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Streszczenie

Autor w niniejszym artykule podejmuje analize promowania dobrego rzadzenia na szczeblu lo-
kalnym i regionalnym w systemie aksjologicznym Rady Europy. Prezentujgc standardy organizacji
w tym obszarze stara sie ukazaé nadzér nad ich realizacjg prowadzony przez specjalnie powotane
do tego organy tj. Europejski Komitet ds. Demokracji i Rzadzenia (CDDG) oraz Centrum Ekspertyz
na rzecz Dobrego Rzadzenia, czy tez podkreslajac role jaka petni w tym obszarze Kongres Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy.

Stowa kluczowe: dobre rzadzenie, samorzad lokalny i regionalny, Rada Europy.

Wprowadzenie

Powszechnie uznaje sie, ze skuteczna demokracja i dobre rzady na wszyst-
kich szczeblach s niezbedne do zapobiegania konfliktom?! promowania stabil-
nosci, utatwiania postepu gospodarczego? i spotecznego?, a tym samym do two-

1 Zob. C. Santiso, Promoting Democratic Governance and Preventing the Recurrence of Conflict:
The Role of the United Nations Development Programme in Post-Conflict Peace Building, ,Jour-
nal of Latin American Studies” 2002, No. 3, s. 555-586.

2 Zob. D. Pigtek, K. Szarzec, Cechy paristwa sprzyjajqgce rozwojowi gospodarczemu, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2008, z. 4, s. 110-111.

3 Por. A. Muniu-Pippidi, Europe’s burder: Promoting good governance across borders, Cambridge
2020.
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rzenia zréwnowazonych spotecznosci®, w ktérych ludzie chcg zyé i pracowaé’.
Réwniez i z tego powodu Rada Europy (RE) przyjmujac w 2007 r. Strategie na
rzecz innowacji i dobrych rzagddéw, starata sie umiesci¢ obywateli w centrum
wszystkich proceséw demokratycznych i zachecata wiadze na wszystkich szcze-
blach - w szczegdlnosci na poziomie lokalnym - do poprawy zarzadzania zgodnie
z 12 zasadami dobrego rzadzenia®. Od tego czasu kryzysy finansowo-gospodar-
cze, wyzwania spoteczne, oczekiwania obywateli, populizm, radykalizacja i nieu-
stajgca ewolucja nowych technologii oraz sposobdéw ich wykorzystania, réwniez
stawity czota wielu wyzwaniom, ktére majg wptyw na prace wtadz, jak réwniez
urzednikéw publicznych na wszystkich szczeblach i wptywajg na wynik realizacji
bezpieczenstwa demokratycznego.

Niniejszy artykut ma na celu dokonanie analizy koncepcji good governance
jako swego rodzaju standardu dla procesu rzadzenia na szczeblu lokalnym i re-
gionalnym ze szczegdlnym uwzglednieniem standardéw wypracowanych w sys-
temie Rady Europy. Artykutf ten stanowit bedzie prébe wypetnienia zasadniczej
luki, jaka sie utrzymywata w pismiennictwie obejmujacym tg tematyke. Zauwa-
zy¢ jednak nalezy, iz wiekszo$¢ wczesniejszych analiz stanowita prébe zbadania
prawa do dobrej administracji (ang. good administration) w RE’, ktére takze
traktowac nalezy, jako sktadnik dobrego rzgdzenia publicznego (ang. public gov-
ernance), czy tez ,prawa do dobrego zarzadzania”®.

Dla osiggniecia celu badawczego wykorzystane zostang dwie metody:
prawno-dogmatyczna, ktéra postuzy do prezentacji dokumentédw Rady Europy
w zakresie prawa do dobrych rzgdéw, oraz instytucjonalno-prawna ukazujgca
role nadzorczg takich instytucji RE jak Europejski Komitet ds. Demokracji i Rza-
dzenia (CDDG) czy tez Centrum Ekspertyz na rzecz Dobrego Rzadzenia.

1. Ogolna charakterystyka Rady Europy

Rada Europy zostata utworzona 5 maja 1949 r. w Londynie. Obecnie uzna-
wana jest za jedng z najstarszych organizacji miedzynarodowych o charakterze

4 Zob. M. Sitek, Rownos¢ kobiet i mezczyzn jako jeden z podstawowych elementéw zasady do-
brych rzqdéw — good Governance — w swietle art. 15 wersji skonsolidowanej Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2009, t. 9, s. 395.

5 Zob. R. Jones-Parry, R. Koranteng, R. Green, Commonwealth good governance: developing ca-
pacity in the public sector, Cambridge 2010, s. 23-27.

6 Zob. European Committee on Local and Regional Democracy, CDLR(2011)37.

7 Por. ). Jaskiernia, Uwarunkowania implementacji prawa do dobrej administracji jako standardu
europejskiego, Kielce 2020.

8 Zob. H. lzdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzgdzanie Publiczne”
2007, nr1,s. 15.
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regionalnym a takze zaliczana do organizacji o charakterze miedzyrzgdowym?®,
ktorych cztonkami sg panstwa reprezentowane przez swe rzady. Nie ma nato-
miast charakteru organizacji pozarzgdowej, ktorej cztonkami mogg byé osoby
prawne, m.in. stowarzyszenia, a takze osoby fizyczne'®. Siedzibg RE jest Stras-
burg.

Zasadnicze znaczenie w dziatalnosci RE odgrywa jej statut, ktéry zostat pod-
pisany w dniu 5 maja 1949 roku. Tworzy on podstawy prawne do dziatalnosci tej
organizacji. Stanowi réwniez zrédto wiedzy o tym, jakimi motywacjami kierowali
sie tworcy tej organizacji miedzynarodowej, podejmujac decyzje o jej powsta-
niu. Autorzy Statutu madrze zastrzegli mozliwo$¢ dokonywania w nim zmian.
Niektdére postanowienia Statutu zostaty potem zmodyfikowane, chociaz nie byto
zgody na jego generalng rewizje proponowang w czasach pdzniejszych przez
Zgromadzenie!l. W statucie bardzo ogdlnie sformutowano cele i zadania Rady
Europy. Na szczegblng uwage zastuguje artykut 1 statutu Rady Europy, ktéry
stwierdza:

Celem Rady Europy jest osiggniecie zwigzku miedzy jej cztonkami, dla ochrony i popiera-
nia ideatéw i zasad, ktore stanowig ich wspdlne dziedzictwo oraz dla przyczynienia sie do
ich postepu gospodarczego i spotecznego??.

Cel ten, zgodnie z § b art. 1 ma by¢ osiggany ,,w drodze porozumien i wspdlnego
dziatania [...] oraz przez utrzymanie i dalszg realizacje praw i podstawowych wol-
nosci cztowieka”. Dalej § ten stanowi, ze przedmiotem dziatalnosci Rady s3
sprawy gospodarcze, kulturalne, naukowe, prawne i administracyjne. Zgodnie
z § d artykut I sprawy dotyczace obrony nie wchodzg w zakres kompetencji Rady.
Zasady jakimi kieruje sie Rada zostaty okreslone w artykule 3 statutu:

Wszyscy cztonkowie Rady Europy uznaja zasade praworzadnosci, a takze, iz z reguty
kazda osoba podlegajgca jurysdykcji Rady ma korzystac¢ z praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci [...].

Ten system aksjologiczny ulegat jednak statej ewolucji, w miare zmiany uwarun-
kowan, w ktdrych przyszto Radzie Europy realizowa¢ jej zadania.

W dziatalnosci RE szczegdlne miejsce zajmujg kwestie zwigzane z przestrze-
ganiem praw cztowieka, a takze ochrong i promocjg demokracji oraz praworzad-

9 Zob. J. Lovecy, Flaming Decision in the Council of Europe: An Institutionalist Analysis, [w:] Deci-
sion Making within International Organizations, red. B. Reinalda, B. Verbeek, Routledge, Lon-
don 2004, s. 123-136.

10 Zob. J. Sutor, Immunitety i przywileje Rady Europy i Wspdlnot Europejskich, Warszawa 2000, s.
13.

11 Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strone ogdlnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej, Strasbourg 2006, s. 25.

12 Dz.U.1994 nr 118 poz. 565.
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nosci'®. RE okreslana bywa w zwigzku z tym ,,organizacjg wartosci”**. Z kolei za
najwazniejszy element jej systemu konwencyjnego okreslana bywa Europejska
Konwencja Praw Cztowieka (oficjalna nazwa: Konwencja o Ochronie Praw Czto-
wieka i Podstawowych Wolnosci®® otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r. (we-
szta w zycie 3 wrzesnia 1953 r.), na strazy ktdrej stoi Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (ETPCz)®. Orzecznictwo tego organu jest istotnym mechanizmem
konkretyzacji i rozwoju standardéw demokratycznych i ochrony praw cztowieka,
kreujgcych obraz ,Nowej Europy”?’, czy — jak sie wskazuje — , konstytuujgcym
Europe”'®. Wazng role w promowaniu praw cztowieka i czuwaniu nad ich reali-
zacjag w panstwach cztonkowskich odgrywa tez Komisarz Praw Cztowieka RE®,

2. System aksjologiczny Rady Europy

System aksjologiczny Rady Europy na przestrzeni lat przeszedt znaczng ewo-
lucje ulegajac wzbogaceniu i konkretyzacji w trakcie jej dziatalno$ci?®. Nowe za-
dania polegaty na tworzeniu standardéw konstytucyjnych, ukierunkowanych na
demokratyczny rozwdj ustrojéw politycznych paristw cztonkowskich?l. Byto to
zgodne z tym co wyrdzniato tg organizacje miedzynarodowg juz na samym po-
czatku jej istnienia ,ucielesnienie i nadawanie niezwykle konkretnej formy war-
tosciom zawartym w takich pojeciach, jak prawa cztowieka, pafistwo prawa i de-

13 Zob. R.A. Stefanski, Fundamentalne wartosci europejskiego systemu aksjologicznego w swietle
najwazniejszych dokumentéw Rady Europy: zarys problemu, [w:] Ustroje, prawa cztowieka,
bezpieczenstwo, integracja europejska: ksiega jubileuszowa z okazji 70. urodzin Profesora Je-
rzego Jaskierni, red. R.M. Czarny, . Baratynski, P. Ramigczek, K. Spryszak, t. 1, Torun 2020, s.
851-866.

14 Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy jako “organizacja wartosci”, [w:] Wyjasnienie polityki, red. J.
Btuszkowski, J. Zalesny, ,Studia Politologiczne” 2010, vol 17, s. 178.

15 Dz.U.1993 nr 61 poz. 284.

16 Zob. A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Katowice 1997, s. 61.

17 Zob. J.A. Sweeney, The European Court of Human Rights in the Post-Cold War Era: Universality
in Transition, Abington 2012, s. 43.

18 por. A. Fgllesdal, B. Peters, G. Ulfstein, Constituting Europe: the European Court of Human
Rights in a National, European and Global Context, Cambridge 2012.

19 Zob. A. Kotowska, Prawa cztowieka a problemy wspdtczesnego swiata. Proba analizy zagadnie-
nia na podstawie dziatalnosci Komisarza Praw Cztowieka Rady Europy, [w:] Europejski system
ochrony praw cztowieka. Aksjologia — instytucje — efektywnos¢, red. J. Jaskiernia, t. 3, Torun
2015, s. 50-60.

20 por. J. Jaskiernia, Rada Europy po 60 latach istnienia, ,,Paristwo i Prawo” 2009, z. 5.

21 Zob. H. Suchocka, Europejska Konwencja Praw Cztowieka a prawo wewnetrzne paristw-czton-
kéw Rady Europy — wzajemne zaleznosci, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania.
Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Wydaw-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1996, s. 443—457.
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mokracja stanowito trzon jej dziatalno$ci”?2. Chodzito tu nie tylko o upowszech-
nianie demokratycznych rozwigzan konstytucyjnych, ale o twdrcze wptywanie
na ksztatt ustrojéw panstw ubiegajgcych sie o cztonkostwo.

System aksjologiczny RE doskonale obrazuje jej statut. Panistwa cztonkow-
skie — jak czytamy w preambule — wyrazity przekonanie, ze ,,utrwalenie pokoju
oparte na sprawiedliwosci i wspdtpracy miedzynarodowej ma podstawowe zna-
czenie dla przetrwania spotecznosci ludzkiej i cywilizacji”?® Pokdj, wspétpraca
i sprawiedliwos$¢ miedzynarodowa byty wiec tymi wartosciami, ktérych osiggnie-
cie miato utatwié¢ powstanie RE?.

Godna uwagi jest kwestia charakteru prawnego dokumentéw powstajacych
w systemie RE. System ten dzielony jest na dwie kategorie. Pierwszg stanowig
umowy miedzynarodowe majgce charakter aktdw prawnie wigzgcych w syste-
mie prawa miedzynarodowego, ktdre przybierajg z reguty forme konwencji®.
Cho¢ ta forma ma znaczenie decydujgce, to jednak do kategorii tej nalezy tez
zaliczy¢ instrumenty wystepujace pod nazwag ,kart”, ,umoéw”, ,porozumien” lub
,uktadow”?®.

W 2005 roku wprowadzono jednolitg nazwe ,konwencja Rady Europy”. Z ko-
lei system konwencyjny RE z biegiem lat stworzyt zasadniczy zreb europejskiej
przestrzeni prawnej i ma istotne znaczenie w procesie unifikacji izblizania
prawa europejskiego pojmowanego sensu largo? .

Fundamentalng role dla systemu konwencyjnego RE odgrywa Europejska
Konwencja Praw Cztowieka. Stanowi ona bowiem podstawowy zestaw standar-
dow demokratycznych, egzekwowanych za pomocg mechanizmu kontrolnego,
w ktdrym szczegdlng role odgrywaja: Europejski Trybunat Praw Cztowieka?® oraz
Komitet Ministréw RE?. Europejski system ochrony praw cztowieka, zbudowany

22 7Zob. J. Dinsdale, Rola Rady Europy w ustalaniu standardow w zakresie praw cztowieka, ,Biule-
tyn Osrodka Informacji Rady Europy” 1999, nr 1, s. 8.

23 Dz.U.1994 nr 118 poz. 565.

24 Zob. J. Robel, Wptyw Rady Europy na realizacje koncepcji bezpieczeristwa demokratycznego
w panstwach cztonkowskich, Torun 2016, s. 44.

25 Zob. Z. Galicki, Konwencje Rady Europy a prawo europejskie — klauzula roztgcznosci, [w:] Szesc-
dziesigt [60] lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow prawnych, red. H. Machin-
ska, Warszawa 2009, s. 137-139.

26 Zob. J. Polakiewicz, Treaty-Making in the Council of Europe, Strasbourg 1999, s. 29.

27 Zob. Z. Galicki, Konwencje Rady Europy..., j.w. s. 142.

28 Zob. A. Bohdan, Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i wyroki Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka w orzecznictwie sqdéw administracyjnych w 2015 r., [w:] Europejska
Konwencja o ochronie praw czfowieka — praktyka stosowania i funkcjonowanie w przestrzeni
europejskiej, red. M. Haczkowska, F. Tereszkiewicz, Opole 2016, s. 101-109.

29 Zob. R. Kropiwnicki, System wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
[w:] Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspétpracownikow
dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska,
Wroctaw 2014, s. 301.
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wokot Konwencji, uznawany jest za ,,najbardziej udany eksperyment w zakresie
ponadnarodowej, sgdowej ochrony praw cztowieka”*°.

3. Dobre rzadzenie na szczeblu lokalnym i regionalnym jako
standard w systemie Rady Europy

Rzady prawa, jak i demokracja stanowig pozgdany atrybut systemu politycz-
nego®!. Potwierdzajg to w swych analizach badacze demokratycznych transfor-
macji rzgdéw autorytarnych, wskazujgc m.in., ze celem takich przemian jest
ustanowienie demokracji wraz z rzgdami prawa, sugerujgc w ten sposob, ze oba
te cele moga by¢ osiggniete rownoczeénie®?. Byé moze tak wtasnie jest. Rzad
prawa rozumie sie na ogét jako realizowanie przez rzad jego woli za pomoca
ustawodawstwa o charakterze ogdlnym, takiego ktéremu podlegajg réowniez
sami rzadzacy, a nie za pomocg nieregularnych dekretéw oraz nakazéw kiero-
wanych do konkretnych oséb. Ale rzady prawa mogg wymagac czegos wiecej:
aby obywatele byli zdolni do doktadnego przewidywania prawnych konsekwen-
cji swoich dziatan i nie byli zaskakiwani — czy to przez ustawodawstwo, czy ina-
czej; oraz by prawo odwotywato sie do pewnych istotnych zasad i uprawnien lub
przynajmniej ich nie famato.

Rada Europy na przestrzeni lat wypracowata bogaty zestaw standardéw do-
tyczacych rzgdéw demokratycznych na szczeblu lokalnym i regionalnym. W ich
sktad wchodzg zaréwno konwencje, jak i zalecenia czy tez wytyczne. W systemie
RE wazng role odgrywa takze zagadnienie dobrego rzgdzenia (ang. good govern-
ance).

Dobre rzadzenie — odpowiedzialne prowadzenie spraw publicznych i zarza-
dzanie zasobami publicznymi — zostato zawarte w 12 zasadach dobrego rzadze-
nia Rady Europy tj. 1. Uczciwe przeprowadzenie wyboréw, reprezentacja
i uczestnictwo, 2. Responsywnos¢, szybkos¢ reagowania, 3. Efektywnos¢ i sku-
tecznosé, 4. Otwartosc i jawnosé, 5. Przestrzeganie prawa, 6. Etyczne postepo-
wanie, 7. Kompetencje i potencjat, 8. Innowacyjnos¢ i otwartosé na zmiany, 9.
Orientacja na trwatosc i dtugofalowosc¢ dziatan, 10. Nalezyte zarzadzanie finan-
sami, 11. Prawa cztowieka, réznorodnos¢ kulturowa i spdjnosé spoteczna, 12.
Rozliczalno$é, odpowiedzialno$é)®, ktére znalazty miejsce w Strategii na rzecz

30 Zob. S. Greer, A. Williams, Human Rights in the Council of Europe and the EU: Towards , Indi-
vidual”, ,,Constitutional” or , Institutional” Justice?, ,European Law Journal” 2009, nr 4, s. 476.

31 Zob. J. Robel, Wptyw Rady Europy..., s. 146.

32 Zob. J. Ferejohn, P. Pasquino, Demokracja i rzqdy prawa, [w:] Demokracja i rzqdy prawa, red.
J.M. Maravall, A. Przeworski, Warszawa 2010, s. 235.

33 Zob. 12 zasad dobrego zarzqdzania w administracji lokalnej, www.rm.coe.int/poster-of-the-
12-principles-of-good-democratic-governance-in-polish/16807c8994 [dostep: 12.01.2023].
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innowacji i dobrych rzaddéw na szczeblu lokalnym, zatwierdzonej decyzjg Komi-
tetu Ministréw Rady Europy w 2008 r.

Ich realizacja wspierana jest zaréwno poprzez nadzér sprawowany przez Eu-
ropejski Komitet ds. Demokracji i Rzadzenia (CDDG) jak rowniez przez dziatania
pomocowe i wspotprace realizowang przez Centrum Ekspertyz na rzecz Dobrego
Rzadzenia, ktdre majg na celu poprawe ustawodawstwa w obszarze decentrali-
zacji i administracji publicznej oraz wzmocnienie zdolnosci instytucjonalnych
wtadz lokalnych, regionalnych i centralnych.

Centrum Ekspertyz opracowato z zestawy narzedzi, aby pomdc wtadzom lo-
kalnym, a w niektérych przypadkach wtadzom centralnym, przestrzegaé tych za-
sad, a tym samym zapewnié lepsze ustugi obywatelom3?,

Komitet petni role miedzyrzagdowego forum Rady Europy na ktérym przed-
stawiciele panstw cztonkowskich spotykajg sie w celu opracowania standardéw
europejskich w postaci zalecen, wytycznych czy tez raportdéw, a takze wymiany
doswiadczen i$ledzenia stanu demokratycznych rzadéw na wszystkich szcze-
blach wtadzy.

Komitet zapewnia tym samym bezposrednie wsparcie panstwom cztonkow-
skim w kwestiach prawnych lub promocji najlepszych praktyk. Jego dziatalnos¢
wspierana jest przez Centrum Ekspertyz na rzecz Dobrego Rzadzenia w zakresie
opracowywania programoéw dla poszczegdlnych krajéw i zapewniania praktycz-
nej pomocy. Nadzoruje takze prace Wydziatu Wyborczego i Demokracji Obywa-
telskiej.

W 2017 r. Komitet podjat analize realizacji 12 zasad, uznajac, ze mogg one
spetnic istotng role w zapewnieniu Celdw Zrownowazonego Rozwoju, zaaprobo-
wanych przez panstwa pod auspicjami Narodéw Zjednoczonych, a takze w ra-
mach przyjetego przez OECD Programu Otwartego Rzadzenia (ang. Open Gov-
ernment Programme). Wszystkie panstwa cztonkowskie zostaty zaproszone do
zaprezentowania na posiedzeniu Komitetu Ministréw RE w grudniu 2017 r. in-
formacji na temat realizacji 12 zasad. Odpowiedzi udzielito 18 panstw cztonkow-
skich. 4 sposréd nich poinformowaty o wdrozeniu wszystkich zasad, 3 przedsta-
wity ogdlng informacje a 11 oznajmito o zastosowaniu wybranych zasad.
W Swietle przedstawionych odpowiedzi za najwazniejszg zasade uznano oparte
na zdrowych zasadach finansowanie zarzadzania. Kolejne miejsca zajety: kom-
petencje i umiejetnosci, wydajnosc i efektywnosé, otwartosc i transparentnosé,
uczciwe przeprowadzenie wyboréw, reprezentacja i partycypacja, odpowie-
dzialno$é i wreszcie innowacje i otwarto$é na zmiany>>.

Na uwage zastuguje fakt, iz tylko stosunkowo nieliczne panstwa cztonkow-
skie RE udzielity odpowiedzi w sprawie realizacji 12 zasad. Mogto to stanowic¢
sygnat, ze nie przywigzywaty one do nich wiekszej wagi, a w zwigzku z tym nie

34 12 Principles of Good Governance, www.coe.int [dostep: 12.01.2023].
35 CDDG(2017)28, s. 2—-4.
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miaty sie czym pochwalié przed Komitetem Ministréw. Uwidocznita sie tu struk-
turalna stabo$¢ Rady Europy zwigzana z trudnos$ciami w zakresie egzekwowania
standardéw o charakterze tzw. miekkiego prawa (ang. soft law). Co prawda
wskazuje sie tu, ze Statut RE przewiduje w art. 15 lit. b, ze Komitet Ministrow
moze prosi¢ rzad panstwa cztonkowskiego o informacje o realizacji zalecen, ale
— jak o tym $wiadczy analizowany przyktad — prosby takie nie zawsze sg sku-
teczne.

Ograniczona reakcja rzagddéw panstw cztonkowskich RE nie oznacza oczywi-
Scie, ze panstwa cztonkowskie nie podejmujg dziatan w zakresie dobrego rzadze-
nia. Szereg przyktadéw podejmowanych dziatan znalazto sie w dorocznym ra-
porcie Sekretarza Generalnego Rady Europy, Thorbjgrna Jaglanda, o stanie de-
mokracji, praw cztowieka i rzadéw prawa, przedstawionego na 128 sesji Komi-
tetu Ministréw RE w dniu 18 maja 2018 r. w Elsinore3®. Wynika z niego, iz pan-
stwa przyjety zaréwno reformy dotyczgce zwiekszenia efektywnosci administra-
cji publicznej (np. Albania, Serbia, Ukraina), konsolidacji budzetéow i wdrozenia
Srodkéw nadzorczych (Grecja, Dania, Wegry) jak tez kontroli legislatywy nad
dziataniami rzadu (Czarnogéra) oraz wdrozenia corocznej oceny dziatan wtadz
lokalnych i regionalnych (Grecja).

Podczas spotkania plenarnego Komitetu, ktére miato miejsce w dniach 28-
30 listopada 2018 r., wskazano na trzy wazne elementy w ramach jego prac tj.

1) przyjecie standardéw demokratycznego rzadzenia;

2) wymiane wiedzy na temat reform administracji publicznej realizowanych w krajach
cztonkowskich;

3) zaktywizowanie dziatarn Komitetu jako forum wymiany opinii i dobrych praktyk w za-
kresie wzmacniania rzgdéw demokratycznych i zasady panstwa prawa?’.

Podczas spotkania zwrdcono takze uwage, iz wydarzenia, ktére miaty miej-
sce w Europie w zwigzku z kryzysem migracyjnym, jak rdwniez znacznym wzro-
stem znaczenia ruchow populistycznych przyczynity sie do zwiekszenia wysitkdw
Rady Europy w ramach wzmocnienia demokracji w krajach cztonkowskich. Pod-
kreslono réwniez znaczenie rozwoju nowych narzedzi w postaci m.in. e-demo-
kracji. Pojawity sie jednak réwniez pytania o przyszto$¢ spotecznego zaufania do
demokracji w dobie fake newsdw, sztucznej inteligencji czy tez dezinformacji.
Gdzie zauwazono koniecznos¢ intensyfikacji dziatan gtdwnych organéw RE.

Kluczowym punktem spotkania byta jednak rewizja Zalecenia Komitetu Mi-
nistrow z 1998 r. w sprawie sposobu sprawowania kontroli nad administracjg
samorzgdowa przez administracje rzgdowg, stanowigcego uzupetnienie Euro-

36 Zob. State of the Democracy, human rights and Rule of law. Role of the Institutions. Threats to
Institutions. Report by the Secretary General of the Council of Europe, 128 Session of the Com-
mittee of Ministers, Elsinore, 18 May 2018.

37 Sprawozdanie z posiedzenia plenarnego Komitetu Demokracji i Zarzadzania Rady Europy,
www.nist.gov.pl/files/zalacznik/1546861455_ Sprawozdanie_CDDG.pdf [dostep: 12.01.2023].
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pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL) a zwtaszcza jego art. 8 méwigcego
o modelu kontroli oraz nadzoru nad administracjg samorzadowa.

Nowa wersja rekomendacji stanowita efekt prac zespotu roboczego oraz
wspotpracy z ekspertami. Umieszczono w niej zasady prowadzonej kontroli tj.
zasade legalizmu i proporcjonalnosci dziatan, oraz wyrdzniono dziatania kon-
trolne wsréd ktoérych znalazty sie: kontrola administracyjna, finansowa i demo-
kratyczna.

W 2021 r. Centrum Ekspertyz Dobrego Zarzgdzania udzielito wielu porad po-
litycznych i prawnych w zakresie reformy administracji publicznej i samorzadu
terytorialnego, z naciskiem na decentralizacje (w tym fiskalng i finansowe wy-
rownania), reformy terytorialne, status gmin, stuzbe cywilng, szkolenia naro-
dowe oraz strategie budowania potencjatu. Wspodtpraca z Armenig polegata
w tym przypadku na wymianie doswiadczen na temat autonomii fiskalnej i zdol-
nosci wtadz lokalnych. Z kolei w Republice Stowackiej cztonkowie Komitetu wy-
mienili poglady na temat ekspertyz i najlepszych praktyk w zakresie tgczenia
i konsolidacji terytorialnej. W Grecji byto to wsparcie techniczne dla projektu do-
tyczgcego zapewniania dobrych rzgdéw opartego na wzmocnieniu zdolnosci Se-
kretariatu Generalnego Ochrony Ludnosci do zapewniania ustugi schronienia
w nagtych wypadkach dla populacji dotknietych przez naturalne i wytworzone
przez cztowieka katastrofy oraz wzmocnienie wspétpracy miedzygminnej. Nato-
miast na Litwie wsparto projekt zatytutowany ,Ustanowienie ram prawnych, in-
stytucjonalnych i finansowych na poziomie regionalnym (powiatu), budowanie
zdolnosci w celu poprawy jakosci regionalnej administracji publicznej”®,

Podczas wideokonferencji Komitetu w dniach 15 — 16 kwietnia 2021 r. pod-
kreslono znaczenie dalszego promowania demokratycznego sprawowania rzg-
dow przez wspdlne doswiadczenia. Zaprezentowano m.in. postepy w procesie
decentralizacji na Ukrainie. Wiaczestaw Nehoda, wiceminister ds. rozwoju tery-
torialnego wskazat, iz dokonano realizacji reform, ktére przyniosty okreslone re-
zultaty tj. w latach 2014 — 2019 nastgpito dobrowolne tgczenie sie gmin, decen-
tralizacja fiskalna oraz decentralizacja uprawnien; w roku 2020 zakoriczono two-
rzenie nowej struktury administracyjno-terytorialnej Ukrainy. Natomiast do
2024 r. wyniki reformy majg znalez¢é odzwierciedlenie w konstytucji Ukrainy®.

Zamiarem Komitetu w 2022 r. jest opracowanie rekomendacji w sprawie 12
zasad dobrego demokratycznego rzadzenia majgcego zastosowanie do wszyst-

38 Zob. Centre of Expertise for Good Governance (CEGG), 2021 Activity Report,
www.rm.coe.int/centre-of-expertise-for-good-governance-activity-report-
2021/1680a523c3?_x_tr_sl=en&_x_tr=pl&_x_tr_hl=pl [dostep: 12.01.2023].

39 Zob. European Committee on Democracy and Governance (CDDG), Council of Europe w Stras-
burgu, wideokonferencja 15-16.04.2021 r., www.nist.gov.pl/o-instytucjie/europan-commit-
tee-on-democracy-and-governance-cddg-council-of-europe-w-strasburgu-wideokonferencja-

15-16-04-2021-r,3216.html [dostep: 12.01.2023].
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kich szczebli administracji, w oparciu o 12 zasad dobrego demokratycznego rza-
dzenia na poziomie lokalnym.

Aby docenié wtadze lokalne, ktdre osiggnety wysoki ogdlny poziom dobrego
zarzadzania przyznawana jest Europejska Odznaka Doskonatos$ci w Zarzadzaniu
Lokalnym (ang. European Label of Governance Excellence, ELOGE). W przypadku
Polski zostaty wyrdznione takie gminy jak Checiny, Goleniéw, Krapkowice, Lesz-
nowola, Oborniki, Pita, Stoczek, Tarnowskie GAry oraz Wejherowo™.

Komitet zamierza réwniez przeprowadzi¢ badanie dotyczgce nowych form
demokracji deliberatywnej iuczestniczacej w celu uzupetnienia Zalecenia
CM/Rec(2018)4 w sprawie udziatu obywateli w lokalnym zyciu publicznym oraz
wytycznych z 2017 r. w sprawie udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji.

Wazng role w zakresie promowania standardéw dobrego lokalnego rzadze-
nia odgrywa Centrum Ekspertyz dla Reform Wtadz Lokalnych. Jego dziatalnos¢
obejmuje tworzenie programoéw, jak rowniez zapewnienie pomocy prawnej dla
wszystkich szczebli administracji publicznej. Centrum promuje takze 12 zasad
poprzez wdrozenie ich, doskonalenie instrumentéw, inspirowanie wytycznych
oraz zalecen CDDG. Konkretne projekty krajowe, czesto inspirowane przez pan-
stwa cztonkowskie, sg wdrazane we wspdtpracy z wtadzami lokalnymi i krajo-
wym, a ich cel opiera sie na dazeniu do poprawy ustawodawstwa w obszarze
decentralizacji administracji publicznej oraz wzmocnieniu instytucjonalnej wy-
dolnosci wtadz lokalnych, regionalnych i krajowych?.

W 2016 r. po dziesiecioletnim okresie dziatalnosci zostata dokonana ewalu-
acja Centrum przeprowadzona przez Dyrekcje Wewnetrznej Kontroli. W efekcie
powstat raport w ktérym stwierdzono, ze analizy Centrum sg wysoko oceniane
poniewaz uwzgledniajg oraz systematyzujg doswiadczenia panstw cztonkow-
skich RE. W konkluzji raportu podkreslono, ze , Centrum efektywnie rozwineto
swe funkcje jako nowopowstata instytucja i uzyskato wystarczajgce uznanie”.
Uwzgledniajac zalecenia zawarte w raporcie, Centrum przygotowato Plan Stra-
tegiczny 2017-2022, stanowigcy nowg wizje dziatan oraz analizujgce mocne
punkty, stabosci, szanse i zagrozenia (analiza SWOT), jak rowniez plan dziatania
na okres pieciu lat*.

Skuteczny rozwdj dobrego rzadzenia i demokracji na poziomie lokalnym i re-
gionalnym jest takze jednym z priorytetéw Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych®. W centrum jego zainteresowania znajdujg sie bowiem dobre rzady
obejmujace odpowiedzialne prowadzenie spraw publicznych i zarzagdzanie zaso-

40 Zob. European Label of Governance Excellence, Report on implementation of ELOGE Bench-
marking Ist Edition in Poland 2018, www.rm.coe.int [dostep: 12.01.2023].

41 CM(2019)6, s. 1.

42 |bidem, s. 1-2.

43 Zob. Congress of Local and Regional Authorities, Local and Regional Governance, www.coe.int
[dostep: 14.02.2022].
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bami publicznymi, zasady uczestnictwa obywateli, etycznego postepowania,
praworzadnosci, przejrzystosci oraz nalezytego zarzadzania finansami*.

To wtasnie w ramach Kongresu w 1985 r. powstata Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego (EKSL)*, jako wyraz dazenia do ochrony wolnosci i praw jed-
nostki, a takze przyznania samorzgdowi terytorialnemu wiekszego zakresu sa-
modzielnosci przez ustawodawstwo wewnetrzne.

EKSL jest rezultatem dziatan zmierzajgcych do ujednolicenia w skali ogélno-
europejskiej unormowan dotyczgcych samorzadu terytorialnego, przy jednocze-
snym zachowaniu specyfiki rozwigzar ustrojowych poszczegdlnych parnstw?.
Wymaga ona aby samorzad terytorialny byt realizowany przez demokratyczne
organy regionu: rady i zgromadzenia przedstawicieli i odpowiadajace przed nimi
organy wykonawcze. W Polsce role te petni Rada Gminy, Rada Powiatu oraz sej-
mik, a organ wykonawcze podlegajg im przy realizacji zadan wtasnych. Cztonko-
wie zgromadzenie wg EKSL powinni by¢ objeci immunitetem, a w Polsce radni
podlegajg ochronie jak funkcjonariusze publiczni?’. Status radnych wybieranych
do wtadz samorzadowych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich
mandatu (Art. 7 EKSL).

Szczegdblng role odgrywa stworzony w ramach Kongresu Komitet Zarzadza-
jacy, ktéry odpowiada za kwestie prawne i polityczne za skuteczny rozwdj do-
brego rzadzenia i demokracji na poziomie lokalnym i regionalnym, a w ramach
nich takie jak partycypacja obywateli, finanse publiczne, wspétpraca transgra-
niczna i miedzyregionalna oraz e-demokracja®.

W ramach swojego mandatu Komitet przygotowuje raporty, w tym uchwaty
lub zalecenia do przyjecia przez Kongres. Zgodnie z priorytetami ustalonymi
przez Kongres moze takze proponowac Prezydium dziatania na rzecz rozwoju
demokracji lokalnej i regionalnej oraz organizowa¢ konferencje, przestuchania
i inne wydarzenia w sprawach zwigzanych z jego programem pracy. Ponadto
w ramach swojej dziatalno$ci Komitet scisle wspétpracuje z odpowiednimi struk-
turami i organami Rady Europy, w szczegdlnosci Komisjg Spraw Spotecznych,
Zdrowia i ZrGwnowazonego Rozwoju Zgromadzenia Parlamentarnego oraz od-

44 Zob. J. Robel. Generalne zasady dziatania Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Eu-
ropy iich znaczenie dla promocji rozwoju demokracji lokalnej i regionalnej w Europie, [w:]
Ochrona praw cztowieka w Europie. Aksjologia — instytucje — nowe wyzwania — praktyka, red.
J. Jaskiernia, K. Spryszak, t. 3, Torun 2017, s. 212-218.

45 Dz.U. 1994.124.607

46 Zob. A. Haranczyk, Samorzqd terytorialny — organizacja i gospodarka, Krakéw 2010, s. 57.

47 Zob. P. Jankowski. Polskie prawo samorzqdowe a konwencje Rady Europy, [w:] Rada Europy a
przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej w latach 1989-2009,
red. J. Jaskiernia, Torun 2010, s. 564.

48 Zob. Congress of Local and Regional Authorities, Governance Committee, www.coe.int [dostep:
14.02.2022].
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powiednimi organami pomocniczymi Komitetu Ministrow, tj. wskazany juz Eu-
ropejski Komitet ds. Demokracji i Rzadzenia®.

Analiza dziatalnos$ci Komitetu Zarzadzania wskazuje, iz wypowiada sie on na
tematy ulokowane w ramach aktualnie wystepujacych zagrozen dla dobrego
rzgdzenia. Dla przyktadu w 2020 r. jednym z nich byto zagadnienie obrony war-
tosci demokratycznych podczas kryzysu wywotanego pandemig Covid-19. Wy-
powiadajac sie na ten temat Robert Gruman przewodniczacy Komitetu, wskazat
bowiem, iz COVID-19 dotknat spoteczeristwa igospodarki na catym swiecie
w gteboki i bezprecedensowy sposdb, powodujgc prawdziwy chaos finansowy.
Stworzyt tym samym ucigzliwe warunki prac zarowno dla wtadz lokalnych jak
i regionalnych oraz rzgdéw krajowych. Przewodniczgcy wskazat, iz

W obliczu niepokojgcych wydarzen, ktére pojawity sie w Europie, nie mozemy pozwolic,

by ten kryzys zniszczyt nasze wartosci demokratyczne oraz nasze wolne i pluralistyczne

spoteczenstwa.

Przewodniczacy podkreslit réwniez, ze konsultacje miedzy wszystkimi szcze-
blami wtadzy, jako kluczowa zasada Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sg
w tym kontekscie szczegdlnie istotne. Zwrdcit uwage, ze niektére systemy rza-
dowe byty bardziej odporne ilepiej przygotowane na tak powazny kryzys niz
inne oraz jak efektywna wspodtpraca miedzy réznymi szczeblami wtadzy zaowo-
cowata lepszym zarzadzaniem kryzysowym. Wspomniat, ze jednym z zadan Kon-
gresu jest wspieranie wymiany dotyczgcej praktycznej strony rzagdzenia na szcze-
blu lokalnym i regionalnym®°.

Podsumowanie

Dobre rzadzenie jest najskuteczniejsze wtedy gdy zaréwno procesy poli-
tyczne jak i instytucjonalne sg partycypacyjne, odpowiedzialne, przejrzyste, wy-
dajne, integracyjne i przestrzegajg praworzgdnosci. Jak dowodzi analiza dla Rady
Europy waznym jest dobre rzgdzenie zaréwno na szczeblu lokalnym jak i regio-
nalnym, przy czym w tym pierwszym przypadku jest ono szczegdlnie istotne
w zwigzku z tym, Ze rzady na co dzienn majg mozliwosé kontaktu z obywatelami
i spotecznosciami. Jednakze poprawa rzgdzenia na obu szczeblach jest kluczo-
wym narzedziem gwarantujagcym pokéj, pobudzajgcym rozwdj gospodarczy
,maksymalizujgcym wydajnos¢ administracyjng oraz zapewniajagcym wigczenie
spoteczne i zrownowazenie Srodowiskowe.

49 |bidem.
50 Zob. Robert Gruman: ,,Defending Democratic values during the Covid-19 crisis”, www.coe.int
[dostep: 14.02.2022].
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Promoting good Governance at local and regional level in the
axiological system of the Council of Europe

Abstract

The Author in this article reconciles the Analysis of Promoting good governance at the local
and regional level in the axiological system of the Council of Europe. By presenting the standards
of the organization in this area, he tries to show the supervision over their implementation carried
out by specially appointed bodies: European Committee for Democracy and Government and the
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Center of Expertise for Good Governance, or by emphasizing the role played in this area by the
Congress of Local and Regional Authorities.
Keywords: good governance, local and regional Government, the Council of Europe.



