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Abstrakt: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego jest umowsa migdzynarodowa o podstawowym znacze-
niu dla panstw europejskich w kwestii samorzadu terytorialnego. Celem pracy jest systematyczna interpre-
tacja EKSL oraz wskazanie brakoéw, wzglednie niedociagni¢¢ polskiego ustawodawstwa w realizacji zobo-
wigzania migdzynarodowoprawnego. Analiza obejmie moc obowiazujaca EKSL w prawie wewngtrznym
Rzeczpospolitej Polskiej, nastgpnie wyktadnie poszczegdlnych artykutéw z jednoczesna analiza poréwnaw-
cza polskiego porzadku prawnego pod katem zgodnosci z ich postanowieniami.
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Historia wspotczesnego samorzadu sigga XIX wieku. Panstwa europejskie na prze-
strzeni wielu lat tworzyly 1 doskonality poszczegdlne rozwigzania. Na ten proces wpltyw
miaty czynniki ekonomiczne i spoleczne. W czasach dzisiejszych istnienie samorzadno-
$ci w Europie jest niepodwazalne i zaden Europejczyk nie wyobraza sobie bez niej funk-
cjonowania wiadz publicznych.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego® zostata sporzadzona i przyj¢ta w dniu
15 pazdziernika 1985 r. przez Stata Konferencje Gmin i Regionéw Europy (The Stan-
ding Conference of Local and Regional Authorities), dziatajaca jako organ konsulta-
tywny przy Radzie Europy (organizacji miedzynarodowej o zasiggu europejskim),
ktora w 1994 roku przeksztatcita si¢ w Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
(Congress of Local and Regional Authorities of Europe). Tego samego dnia zostata
udostgpniona do podpisu. Weszla w zycie w dniu 1 wrzesnia 1988 r. na podstawie
art. 15 ust. 2 EKSL2

Ratyfikowana przez Prezydenta RP w dniu 22 listopada 1993 r. weszta w zycie
w stosunku do Polski w dniu 1 marca 1994 r. na podstawie art. 15 ust. 3 EKSL.

! CETS No.: 122 (European Charter of Local Self-Government, Charte européenne de 1’autonomie
locale), conventions.coe.int (data dostepu: 10 pazdziernika 2013 r.)

2 Przewiduje wejécie w zycie w pierwszym dniu miesigca nastgpujacego po upltywie trzech miesiecy
od dnia wyrazenia zgody na zwiazanie si¢ przez cztery panstwa
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1. Obowiazywanie i zwiazanie EKSL

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostata ratyfikowana dnia 26 kwietnia
1993 1., pod rzadami Matej Konstytucji, ktora wprowadzita obowiazek uzyskania zgody
Sejmu wyrazonej w ustawie na ratyfikacje umoéw dotyczacych materii wymienionych
w art. 33 ust. 2°. Bez watpienia nalezy stwierdzi¢, iz ta umowa miedzynarodowa wyma-
gata, ze wzgledu na swoja tres¢, zastosowania rzeczonego trybu®. Ratyfikacji dokonat
Prezydent RP z uchybieniem procedury ratyfikacyjnej, z powodu nieuzyskania zgody
Sejmu.

Trzeba stwierdzi¢, iz w tym momencie powstalo wazne zobowigzanie prawnomig-
dzynarodowe, z uwagi na tres¢ art. 7 w zwigzku z art. 26 Konwencji Wiedenskiej o pra-
wie traktatow®, wyrazajacych zasade pacta sunt servanda oraz ustanawiajacych domnie-
manie pelnomocnictwa na rzecz gtowy panstwa. Implikowato to konieczno$¢ stosowania
postanowien umowy. Jedyng mozliwo$cia powotania si¢ na prawo wewngtrzne w celu
stwierdzenia niewaznos$ci aktu woli panstwa, a co za tym idzie — mozliwoS$ci niestoso-
wania, jest wedtug zapisow Konwencji art. 46. Stanowi on, iz panstwo moze powolac si¢
na niewazno$¢ zgody w przedmiocie zwiazania si¢ traktatem na prawo wewngtrzne,
wtedy i tylko wtedy gdy pogwatcenie prawa wewnetrznego dotyczacego kompetencji do
zawierania traktatow bylto oczywiste i dotyczylo normy o zasadniczym znaczeniu. Ustep
2 przywolywanego artykutu definiuje oczywiste pogwalcenie jako ,,obiektywnie wi-
doczne dla kazdego panstwa postepujacego w danej sprawie zgodnie z normalng prakty-
ka i w dobrej wierze”.

W tym wypadku moze powstaé spor, czy przestanki te maja charakter taczny, czy
roztaczny. Byloby to istotne ze wzgledu na fakt, ze pogwatcono przepisy ustawy kon-
stytucyjnej, a wigc fundamentalnego aktu prawnego dla panstwa, co spetiatoby jedng
z przestanek. Jednakze trudno mowic o spetnieniu drugiej przestanki, poniewaz raty-
fikacji dokonata glowa panstwa w normalnych warunkach jego funkcjonowania,
o kompetencjach w swej istocie zblizonych do kompetencji innych najwyzszych
przedstawicieli panstw cztonkowskich Rady Europy, a sam akt byt podparty dotych-
czasowg prawidlowa praktyka. Jednocze$nie Karta nie obowigzywata w polskim po-
rzadku prawnym z powodu naruszenia procedury ustanowionej przez Malg Konstytu-
cje’. Niespelnienie przestanki otrzymania zgody wyrazonej w ustawie nie pozwala
przyjac, iz EKSL mialaby obowigzywacé, lecz mie¢ rangg aktu podustawowego, ponie-
waz wtedy akt takiego rzedu regulowalby prawa i obowiazki podmiotow prawa, co

3 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy wiadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426 z p6zn. zm.).

4 T. Szewc, Uwagi w sprawie ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 9, s. 47 oraz W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego jako zespot gwa-
rancji zabezpieczajgcych samodzielnos¢ finansowq gmin — wybrane zagadnienia teoretycznoprawne, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1997, nr 10, s. 63.

> Konwencja Wiedenska z dnia 23 maja 1969 r. o prawie traktatow (Dz. U. Nr 74, poz. 439).

¢ L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 228.
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jest zarezerwowane wytacznie dla ustawy. Podczas badania hierarchicznej zgodno$ci
aktow prawa bada si¢ rowniez zgodno$¢ proceduralng ich uchwalenia, a jej brak po-
woduje niewaznos¢ takiego aktu ipso iure’. Dodatkowo, Rzeczpospolita Polska zobo-
wigzana jest do przestrzegania wiazacego ja prawa miedzynarodowego na podstawie
art. 8 Konstytucji z 1997 r., a takim niewatpliwie jest Karta. Takze, majac na wzgle-
dzie pewno$¢ prawa, spojnos¢ systemu prawnego oraz prymat Konstytucji, nalezy
przyjac, iz tenze traktat moze by¢ jedynie wskazowka co do stosowania lub stanowie-
nia prawa dla najwyzszych organow panstwowych, ktore z drugiej strony muszg braé¢
pod uwage postanowienia Karty, aby Polska prawidlowo wykonywata wigzace ja zo-
bowiazanie mi¢dzynarodowoprawne.

Kolejny problem w zakresie obowigzywania EKSL pojawit si¢ po uchwaleniu
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.8, ktora w art. 241 ust. 1 okre$lita przestanki waznoS$ci
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych za zgoda w ustawie pod rzadami poprzed-
nich przepisow konstytucyjnych. Jedng z nich byto ,,ratyfikowanie umowy na podstawie
przepiséw konstytucyjnych obowigzujacych w czasie ratyfikacji”. Wedtug T. Szewca’
istnieja dwie mozliwosci interpretacji tego przepisu. Szersza odrzuca wymog zgodnos$ci
z procedurg, druga natomiast wymaga do obowigzywania dochowania prawidlowosci
z calym procesem ratyfikacyjnym. Za podzieleniem tej wezszej, zreszta zgodnie
z T. Szewcem, przemawiaja wzgledy panstwa prawnego, w tym zasada pewnosci prawa.
Jednakze W. Miemiec optuje za pogladem wymienionym jako pierwszy, uznajac, iz je-
dynie konieczne jest spetnienie wymogu mieszczenia si¢ w zakresie enumeratywnego
wyliczenia dziedzin w tym przepisie'’.

Obecnie charakter prawny EKSL zaréwno na gruncie prawa mi¢dzynarodowego,
jak 1 wewnetrznego nie jest podawany w watpliwos¢ dzigki orzecznictwu Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory uznat si¢ za wladny do kontroli zgodnosci ustaw z ta umowa. Do
chwili obecnej przedmiotem kontroli, w ktorej jednym ze wzorcow byta wtasnie Karta,
naleza m.in. przepisy ustawy o strazach gminnych®! (K 38/97'%), ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy'® czy ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace ad-
ministracj¢ publiczng' (K 20/99%). Na przywotanie zastuguja jeszcze dwa orzeczenia.
Pierwsze uznato zgodno$¢ z Konstytucja art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r.

7 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego maja charakter deklaratoryjny, chociazby dlatego, iz uchylenie
aktu w procedurze skargi konstytucyjnej pozwala na wznowienie postgpowania zakonczonego prawomoc-
nym wyrokiem (art. 540 § 2 k.p.k. oraz art. 401* k.p.c.).

8 Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

* T. Szewec, op. cit., s. 47.

10°W. Miemiec, op. cit., s. 63.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. Nr 123, poz. 779 z pdzn. zm.).

12.0TK 1998, nr 3, poz. 31.

13 Ustawa z dnia 25 marca 1994 1. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 195
z pdzn. zm.) — obecnie zastapiona ustawag z 2002 .

14 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administra-
cj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 z p6zn. zm.).

% Dz.U. 22000 r. Nr 52, poz. 632.
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o referendum lokalnym'® z art. 5 EKSL, a wigc prawo cztonkow wspolnoty samorzado-
wej do wyrazenia w drodze referendum stanowiska w istotnych sprawach, dotyczacych
spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych t¢ wspolnote, a nie za-
strzezonych do wylgcznej kompetencji organdéw innych wtadz publicznych (K 30/02'7).
Drugi wyrok stwierdzit niezgodnos$¢ obowiazku gminy do przejecia przekazanych przez
Wojskowg Agencj¢ Mieszkaniowg zbednych sktadnikéw mienia'®, a takze obowigzku
przejecia przez gmine okreslonego rodzaju nieruchomosci mieszkalnych od przedsie-
biorstwa PKP" (P 2/08%). Jednocze$nie tres¢ art. 2 ust. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym?! nie pozwala na badanie umowy mi¢dzynarodowej z Kon-
stytucja po jej ratyfikacji.

Reasumujgc, EKSL nie jest powszechnie obowigzujacym prawem, ze wzgledu na
uchybienia ratyfikacyjne w rozumieniu obydwu Konstytucji RP (Matej Konstytucji oraz
Konstytucji z 1997 1.), a co za tym idzie, nie moze by¢ bezposrednio stosowana w mysl
art. 91 ust. 1 Konstytucji RP, jednakze mozliwg jest jej kontrola zgodnosci z Konstytu-
cja, jak rowniez sama moze by¢ podstawg kontroli. Przemawia za tym literalna wyktad-
nia art. 188 ust. 2 Konstytucji i art. 9, mowiacy, iz Rzeczpospolita przestrzega wigzacego
ja prawa migdzynarodowego*.

2. Wykladnia i realizacja postanowien

W swojej pracy, aby zinterpretowa¢ postanowienia EKSL, wykorzystam wyktad-
nig, opartg na art. 31 ust. 2 Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow, postugujac sig
dotaczonym do Karty Explanatory Report, oraz podstawowe metody ustalania tresci
norm z przepisow aktow prawnych. Juz na wstepie nalezy wspomnie¢ o braku koniecz-
nosci stosowania dyrektywy wyktadni jezykowej, nakazujacej bra¢ pod uwage systema-
tyke aktu prawnego. Art. 12 ust. 1, znajdujacy sie w czesci 1 (,,Przepisy rézne”), zobo-
wigzuje panstwa-strony traktatu do uznania za wigzace co najmniej dwudziestu ustgpow
z I czesci Karty, przy czym dziesig¢ zostanie wybranych z podanej listy. Pozwala to
przyjac, iz zamiarem stron byto okreslenie hierarchii przepisow EKSL oraz wskazanie,
ktore z nich majg znaczenie podstawowe, fundamentalne, wtasnie ze wzgledu na nada-
nie im charakteru obligatoryjnego. To takze ma znaczenie dla interpretacji traktatu. Wy-
mienione ustepy to: art. 2, art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 1,2 14, art. 5, art. 7 ust. 1, art. 8
ust. 2, art. 9ust. 1,213, art. 10 ust. 1, art. 11.

' Dz.U. z 2013 r. poz. 706, dalej jako: u.r.l.

17 Dz.U. z 2003 r. Nr 44, poz. 388.

18 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 zmianie ustawy o zakwaterowaniu sit zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1203); [za:] H. 1zdebski Samorzqd teryto-
rialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 106.

19 Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbior-
stwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz.U. Nr 84, poz. 948); [za:] H. Izdebski, op. cit., s. 106.

20 Dz.U. 22008 . Nr 193, poz. 1196.

21 Dz. U. 21997 r. Nr 102, poz. 643.

2 T. Szewc, op. cit., s. 47.

94



Obowigzywanie, wyktadnia oraz realizacja przepisow Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ...

2.1. Preambula

Preambuta, wyznaczajaca aksjologi¢ dokumentu i przyjmujaca za podstawowe war-
tosci i cele, takie jak: uczestnictwo obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi, reali-
zacja rzeczonego uprawnienia oparta na demokratycznych standardach, wyposazenie lo-
kalnych spotecznos$ci w rzeczywiste uprawnienia oraz szeroka autonomig, skuteczne
zarzadzanie, zasada subsydiarno$ci (realizowanie zadan na szczeblu najnizszym, zapew-
niajacym ich wykonanie), decentralizacja wtadzy, nie tylko moze by¢ pomocna przy in-
terpretacji kolejnych postanowien (co notabene reguluje art. 31 ust. 11 2 Konwencji wie-
denskiej o prawie traktatow), ale tez moze stuzy¢ jako ogolny standard, ktorego realizacja
jest wymagana w procesie stanowienia i stosowania prawa, aby panstwo dziatato zgodnie
z zaciggnigtym zobowigzaniem. Wydaje si¢, iz w sensie ogdlnym Polska realizuje te cele
poprzez instytucje, takie jak: referendum lokalne, pigcioprzymiotnikowe wybory do or-
gandéw uchwatodawczych i czteroprzymiotnikowe wojta (burmistrza, prezydenta), usta-
wa o pracownikach samorzadowych®, ustawy ustrojowe jednostek poszczegdlnych
szczebli samorzadu oraz materialne prawo administracyjne, ktore przydziela realizacje
zadan poszczegdlnym jednostkom samorzadu.

2.2. Artykul 2

Artykut 2 EKSL otwiera czes$¢ | zawierajacg konkretne postanowienia co do ksztat-
tu prawa samorzadowego. Stanowi on, iz konieczne jest uregulowanie tej materii w pra-
wie wewnetrznym oraz, jesli to mozliwe, w Konstytucji. Nie ustanowiono bezwzgledne-
go wymogu normowania w Konstytucji, poniewaz niektore panstwa nie posiadaja jej
(przynajmniej w znaczeniu formalnym?*). Stad tez postugujac si¢ dyrektywa funkcjonal-
ng, nalezy uzna¢, ze w tym wypadku chodzi o unormowanie w akcie lub aktach praw-
nych najwyzszej mozliwej rangi oraz o fundamentalnym znaczeniu. W wypadku Polski
cel ten mozna uzna¢ za zrealizowany poprzez wlasnie regulacj¢ konstytucyjna (art. 15
i 16 oraz art. 163—172 Konstytucji RP), a takze wiele ustaw, w szczegdlnosci dotycza-
cych ustroju samorzadu.

2.3. Artykul 3

W ustepie pierwszym tegoz artykutu zamieszczono definicje legalng samorzadu
lokalnego rozumianego jako prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg$cig spraw publicz-
nych na ich wlasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancéw. Zdolnos¢ tutaj ro-
zumiana jest jako stan faktyczny, mozno$¢ warunkowana czynnikami pozaprawnymi,
ktorymi moga by¢ czynniki ekonomiczne, spoteczne, geograficzne. To takze moze by¢

2 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458
z p6zn. zm.), dalej jako: u.p.s.
24 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 38.
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implementacja wtasciwych regut efektywnego zarzadzania, tak aby sprawy publiczne
znajdujace si¢ we wlasciwosci samorzadu lokalnego mogty by¢ na biezaco i we wlasci-
wy sposob realizowane. Wyrazenie ,,zasadnicza czgs$¢ spraw publicznych” wyraza weze-
$niej wspomniang zasade subsydiarnosci, a takze zakazuje odbierania lub przyznawania
kompetencji samorzadom lokalnym w taki sposob, aby ich udziat i znaczenie w catosci
spraw publicznych byly marginalne (Explanatory Report). W konteks$cie tejze definicji
legalnej jako istotny nalezy wskaza¢ artykut 16 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 1 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, stypulujacy, iz ,,mieszkancy gmi-
ny tworzg z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa” oraz art. 2 ust. 2 nadajacy gminie
osobowos¢ prawna. Korespondujacymi z dalszg czescig definicji zawartej w EKSL jest
art. 6 ust. 1 ustanawiajacy domniemanie kompetencji na rzecz gminy w sprawach nie-
zastrzezonych na rzecz innych podmiotow w zakresie zadan publicznych oraz art. 7
ust. 1, ktory zawiera wyliczenie otwarte jej zadan wtasnych. Takze ,,zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty” jest pojeciowo bliskie i aksjologicznie tozsame temu
w Karcie. Umowa nie okresla konkretnego modelu samorzadu lokalnego, co jest oczy-
wiste, z powodu, iz panstwa cztonkowskie Rady Europy uksztattowaty te instytucje
w sposéb odmienny. W Polsce przyjeto model dualistyczny, w ktérym oprocz zadan
wlasnych jednostki samorzadu moga realizowac¢ takze zadania zlecone, o nadzorze
weryfikacyjnym?®.

Ustep drugi zawiera cztery fundamentalne kwestie. Po pierwsze, podstawg dzia-
talnosci jednostki samorzadu musi by¢ kolegialny organ stanowigcy. Wybory do niego
musi okresli¢ pie¢ przymiotnikow: wolne, roéwne, tajne, bezposrednie i powszechne.
Nastepnie, ujete jako norma dyspozytywna, organ stanowigcy moze dobra¢ organ wy-
konawczy mu podlegtly. Jednakze istnienie tych organdw, bedacych formami realizacji
demokracji posredniej, nie wyklucza mozliwos$ci odwotania si¢ do instytucji demokra-
cji bezposredniej, tam gdzie na to prawo wewnetrzne zezwala. Tak w wypadku Polski
mamy ustawe o referendum lokalnym wraz z podstawa konstytucyjng (art. 170), ktora
dzieli referenda na obligatoryjne i fakultatywne, oraz na przeprowadzane z inicjatywy
organdw stanowigcych samorzadu lub z inicjatywy obywateli. Obowiazkowe jest za-
rzadzenie referendum w sprawie odwotania organu stanowigcego jednostki samorzg-
du, samoopodatkowania si¢ mieszkancoéw i odwotania wojta (burmistrza, prezydenta).
Nieobowigzkowo mozna zarzadzi¢ w innych istotnych sprawach, dotyczacych spo-
lecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych te wspolnote, a niezastrze-
zonych do kompetencji innych organow (art. 2 ust. 112 w zwiazku z art. 51 18 u.r.L.).
Jak wynika ze szczegdtowego uregulowania, ktérego tutaj nie bedziemy omawiac,
ograniczajac si¢ jedynie do kwestii ogdlnych przedstawionych powyzej, obywatele
majg realng mozliwo$¢ inicjowania referendum, zar6wno w sensie przedmiotowym
(zakres spraw), jak i podmiotowym (art. 4 u.r.l. dotyczacy procentowego progu inicja-
tywy), co odpowiada zatozeniom EKSL, pomimo ze instytucje demokracji bezposred-

2 Dz. U. 22013 ., poz. 594 z p6zn. zm., dalej jako: u.s.g.
2 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 187.
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niej nie sa przez nig wymagane. W tym wypadku zachowujemy standardy wyzsze niz
wymagane.

Zaréwno referendum, jak i wybory do organow jednostek samorzadu lokalnego sa
okreslane przez przymiotniki prawa wyborczego. O ile ,,réwne”, ,tajne” i ,,powszech-
ne” sg niekwestionowanym juz standardem w panstwach demokratycznych i jako takie
znajdujg si¢ w Kodeksie Wyborczym?’ oraz znajdowaty si¢ w poprzednich ustawach
regulujacych wybory, to zapisany w Karcie przymiotnik ,,wolne” nie znajduje swojego
odzwierciedlenia wyrazonego explicite. Do wniosku, ze wybory sa wolne, mozemy
dojs¢, analizujgc cato$¢ postanowien, ktdre majg na celu wyeliminowanie mozliwosci
wywierania nacisku badz wptywu w jakikolwiek inny sposob na przebieg i wynik wy-
boroéw. Bezposrednios¢ jako jedno z mozliwych rozwigzan (nie standard) znalazta si¢
w KW oraz Konstytucji, jednak z uwagi na obowigzujacg Polsk¢ umowe miedzynaro-
dowa trudno by mowic teraz o mozliwosci jej wykreslenia.

Mozliwos¢ powotania organu wykonawczego daje dwa rozwigzania do wyboru:
catos$¢ kompetencji stanowigcych i wykonawczych jest skupiona w organie stanowig-
cym jako jedynym na danym szczeblu samorzadu badz kompetencje sa podzielone
(w proporcji dowolnej) pomigdzy organ stanowiacy i wykonawczy, z tym ze ten drugi
musi by¢ (norma imperatywna) podporzadkowany pierwszemu?. Jak stusznie zauwaza
T. Szewc, z tresci EKSL wynika, ze organ wykonawczy jest organem rady (wzglednie
zgromadzenia). W polskiej ustawie o samorzadzie gminnym i Kodeksie wyborczym
ustawodawca podporzadkowal funkcjonalnie wojta (burmistrza, prezydenta) oraz za-
rzad powiatu radzie gminy i w tym zakresie prawo krajowe pozostaje w zgodnosci
z umowg migdzynarodowa. Jednakze odr¢bno$¢ organizacyjna i ustrojowa organu wojta
oraz jego wybor przez mieszkancow sg sprzeczne z EKSL. Mimo Ze w ustawie znajduje
sie wiele przepisow, ktore wskazuja na wykonawczy charakter zadan i kompetencji woj-
ta oraz jego podlegtos¢ w stosunku do rady, zaden nie stwierdza, ze jest on jej organem
wykonawczym. Ten rozdziat potwierdza art. 1 oraz Dzialy VII i VIII Kodeksu wybor-
czego, ustanawiajace odrebne procedury wyboru rady i wojta, gdzie wojt wybierany jest
przez mieszkancow, a nie przez radnych. W tym wypadku mozliwo$¢ odwotania nie jest
korelatem kompetencji kreacyjnej, a jedynie jedng z form sprawowania kontroli, rezul-
tatu stosunku podleglosci i jako taka jest jedyna forma odpowiedzialno$ci przed rada
ponoszong przez wojta (art. 28a i 28 b u.s.g.). Innym naruszeniem postanowien EKSL
jest brak mozliwosci sprawowania funkcji wykonawczych przez rade gminy lub powia-
ty w razie odwotania wojta, wzglednie starosty (art. 28h u.s.g.). Jest to osoba, ktora wy-
konuje ich funkcje, jednak powotuje ja Prezes Rady Ministrow na wniosek wojewody
przekazany przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej®.

27 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z poézn. zm.), dalej
jako: Kodeks wyborczy.

8 T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorzgdu w Europejskiej Karcie Samorzqdu Terytorialnego
i prawie polskim, ,,Panstwo 1 Prawo” 2004, nr 7, s. 53.

2 T. Szewc, Formy realizacji prawa..., s. 53.
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2.4. Artykul 4

Ustep pierwszy wymaga od strony umowy uregulowania podstawowych kompeten-
cji spotecznosci lokalnych w Konstytucji lub ustawie. A contrario zakazana jest wigc re-
gulacja podstawowych kompetencji aktami nizszymi niz ustawowe, co jest podparte nie
tylko zasadami dotyczacymi ustroju samorzadu, lecz takze zasadg demokratycznego pan-
stwa prawnego’’. Zakazane jest takze, o czym mowi Explanatory Report, regulowanie ad
hoc, co moze by¢ rozumiane wiasnie jako zakaz wydawania aktow podustawowych w tej
materii, lecz takze, postugujac si¢ kryterium funkcjonalnym, zakaz regulacji krotkotrwa-
lej i prowizorycznej, co moze si¢ przejawia¢ w stanowieniu ustaw o ograniczonym zakre-
sie obowigzywania w czasie, wprowadzonym przez przepisy koncowe. Jednoczesnie
panstwom si¢ zezwala na przyznanie ,,uprawnien niezb¢dnych dla realizacji specyficz-
nych zadan”. Explanatory Report zastrzega, iz parlament lub inna wtadza (przyktadowo
wykonawcza) musi zachowa¢ wptyw i nadzor nad ich realizacjg. W polskim prawie sa-
morzadowym znane sg dwa takie przypadki, na ktdre obecnie pozwala przepis odsytajacy
art. 38 u.s.g. Bardziej szczegdlowe unormowanie wprowadza ustawa z dnia 28 lipca
2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowisko-
wej oraz o gminach uzdrowiskowych?®'. Artykuty od 45 do 49 umozliwiaja zmian¢ nazwy
miejscowosci w gminie, w ktorej znajdujg si¢ wody lecznicze lub termalne, modyfikuja
zadania wiasne tak, aby zachowac¢ funkcje uzdrowiska, wprowadzajg obligatoryjng statg
komisj¢ uzdrowiskowa, organ o charakterze opiniodawczo-doradczym, wprowadzaja
mozliwo$¢ pobierania optaty uzdrowiskowej oraz zmieniajg zasady dotowania takiej
gminy. Drugim rodzajem gmin wyodrebnionych szczegolnie byty juz nieistniejace gminy
gornicze.

Ustep drugi wprowadza zasad¢ domniemania kompetencji, ograniczang przez wy-
laczenie zadan z kompetencji samorzadow lokalnych lub zaliczenie zadan do grupy re-
alizowanych przez samorzad lokalny. W polskim ustawodawstwie przepisami realizujg-
cymi postanowienia art. 4 ust. 1 EKSL sg art. 6 u.s.g. i art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym™. Znajduja si¢ w nich przymiotniki okreslajace za-
dania jako ,,lokalne” lub ,,ponadgminne”, co nie bedac zapisane w Karcie, jest logiczng
konsekwencja trojstopniowego podziatu samorzadu w Polsce. Taki ksztatt przepisow
pozwala organom samorzadu lokalnego na dzialanie z powotaniem si¢ na konkretny
przepis przyznajacy kompetencje badz wykazanie, iz kompetencje wtadzy publicznej
o okreslonym zasig¢gu terytorialnym nie sg przyznane innym organom. Unormowania te
mozna uzna¢ za zgodne z Karta.

Ustep 3 artykutu 4 EKSL wymaga ponoszenia odpowiedzialnosci za dzialania
zwigzane z wykonywaniem funkcji publicznych przez jednostki znajdujace si¢ mozliwie
na najnizszym szczeblu, a przenoszenie tej odpowiedzialno$ci na inne organy musi by¢
podporzadkowane wymogom efektywnosci 1 gospodarnosci oraz odpowiadac zakresowi

30 B. Banaszak, op. cit., s. 171 in.
31 Dz. U. 22012 1. poz. 651 z p6zn. zm.
2 Dz. U. 22013 1. poz. 595 z pézn. zm., dalej jako: u.s.p.
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i charakterowi zadan. W tym wypadku nie chodzi o odpowiedzialno$¢ sensu stricto, jako
mozliwo$¢ uruchomienia prawnych srodkéw kontroli lub nadzoru i wyegzekwowania
przestrzegania prawa, lecz o zaspokajanie podstawowych potrzeb wspolnoty samorza-
dowej wykonywane w ramach wiladzy publicznej. Tym samym EKSL odnosi si¢ do
podstawowej zasady subsydiarnosci, powszechnie uznanej w europejskim prawie samo-
rzgdowym?. Tutaj ponownie nalezy przywota¢ art. 6 u.s.g. i art. 4 u.s.p. jako majace
podstawowe znaczenie dla realizacji postanowien Karty. Takze materialne prawo admi-
nistracyjne w zakresie, w jakim wyznacza zadania wilasne lub zlecone jednostkom na
poszczegdlnych szczeblach, powinno by¢ uksztalttowane w taki sposdb, aby realizowac
cel art. 4 ust. 3 EKSL. Kryteria efektywnosci i gospodarno$ci odnosza si¢ do ocen poza-
prawnych i do ustawodawcy lub samych podmiotéw prawa nalezy uznanie, czy je spel-
niajg. Trzeba albowiem zauwazy¢, iz uzyto okreslenia ,,inne organy”, co nie przesadza
o koniecznosci przesuwania kompetencji ,,w pionie” pomiedzy poszczegdlnymi szcze-
blami samorzadu terytorialnego i mozna rozumie¢ to jako stworzenie mozliwosci czy-
nienia tego ,,w poziomie”, a wi¢c tworzenia zwigzkow powiatow na podstawie art. 65
ust. 1 u.s.p. i nast. Zwiazki te wyposazone sg przez ustawe¢ w 0sobowos¢ prawng oraz
kompetencje do wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji w indywi-
dualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, co pozwala je zaliczy¢ do kregu
desygnatow pojecia organ w rozumieniu EKSL oraz polskiego prawa administracyjne-
go. Podobnie uregulowano te kwesti¢ w wypadku gmin (art. 64 do 73a u.s.g.), z tym ze
pozbawiono zwigzki migdzygminne mozliwosci wydawania indywidualnych decyzji
administracyjnych. Na koncu mozna przywota¢ art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2 zd. 2, art. 163
oraz art. 164 ust. 3 Konstytucji RP z 1997 r. jako w ogdlnosci realizujace cele wyzej
omawianego postanowienia EKSL.

Catkowito$¢ kompetencji wymieniong w ustepie 4 art. 4 EKSL nalezy rozumie¢
jako mozliwos$¢ inicjowania, realizacji oraz zakonczenia czynnosci, a takze decydowa-
nia o zasadniczych kwestiach wchodzacych w jej zakres. Takie ujecie w polskiej litera-
turze okres$lane bywa mianem kompetencji wytacznej, jednakze podstawowa dyrektywa
wyktadni jezykowej, nakazujaca nadawanie odmiennych znaczen réoznym wyrazom,
wskazuje na konieczno$¢ rozumowania, jakie wskazano powyzej. Tym bardziej ze
w prawie Unii Europejskiej art. 3 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej*, trak-
tujac o kompetencjach wytacznych, rozumie przez to dziedziny, w ktorych tylko organy
Unii sg wladne ustanawia¢ przepisy. Pozwala to na przyjecie, iz wylaczno$¢ w sferze
podmiotowej nie obejmuje aspektu proceduralnego i ogranicza si¢ do aspektu przedmio-
towego, a konkretniej co do jego istoty. Zatem kompetencje jednego organu nie mogg si¢
w zadnym zakresie pokrywac¢ z kompetencjami innego organu i nie moze zaistnie¢ taka
sytuacja, w ktorej dwa organy wtadzy publicznej beda mogly podja¢ identyczne dziata-
nia prawne badz faktyczne (zazwyczaj taczy sie to z funkcja prestacyjng), a mozliwos¢
dziatania lub zaniechania jednego bedzie uwarunkowana dziataniem lub zaniechaniem

33 H. Tzdebski, op. cit., s. 146.
3 Dz. U. 2004 Nr 90, poz. 864/2, Dz. UE. C.2012.326/01.
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drugiego. Aby stwierdzi¢, czy rzeczywiscie tak jest w polskim porzadku prawnym, na-
lezaloby przeanalizowa¢ catoksztalt norm dotyczacych jednostek samorzadu terytorial-
nego, co nie jest mozliwe do przeprowadzenia w tej pracy.

Pozostata cze$¢ odnosi sie do zasady legalizmu, sktadowej zasady demokratyczne-
go panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP z 1997 r., w zakresie kwestionowa-
nia i ograniczania kompetencji. Moze to przybra¢ forme sporu kompetencyjnego roz-
strzyganego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym na podstawie art. 4 w zwigzku z art. 15 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi** lub rozpoznawaniu
skarg na decyzje administracyjne, inne decyzje wydane w postepowaniu administracyj-
nym, egzekucyjnym i zabezpieczajacym, inne akty i czynnosci z zakresu administracji
publicznej, a takze na bezczynno$¢ organdw, po wyczerpaniu drogi postgpowania przed
organami administracji, akty prawa miejscowego oraz akty nadzoru podejmowane wo-
bec jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 2 p.p.s.a.). Powigzanie przywotanego
przepisu Konstytucji z przepisami dotyczacymi postgpowania sgdowoadministracyjne-
go pozwala stwierdzié, iz polski porzadek prawny spetnia standard art. 4 ust. 4 Karty.

Ustep 5 art. 4 EKSL wprowadza zasade, iz w przypadku delegowania kompetencji
spoteczno$ciom lokalnym przez organy wtadzy centralnej lub regionalnej, powinno sig,
w miar¢ mozliwosci, pozostawi¢ im petng swobode dostosowania sposobu ich wykona-
nia do warunkéw miejscowych. Przez delegowanie kompetencji nalezy rozumie¢ nato-
zone przez ustawe¢ zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez
jednostki samorzadu lokalnego. Sa to zadania publiczne, niestuzace zaspokajaniu po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej. Na podstawie art. 166 Konstytucji RP wymaga sie, aby
obciazenie tymi zadaniami byto podyktowane uzasadniong potrzeba panstwa oraz doko-
nane zostalo w formie ustawy. Zwrot ,,w miar¢ mozliwosci” potwierdza, iz strony uzna-
ja, ze dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, tak jak si¢ zaznacza w literaturze,
maja charakter w znacznej mierze wykonawczy oraz ze dziatania z zakresu administracji
rzadowej, z racji swej istoty, muszg by¢ mozliwie jak najbardziej jednolicie wykonywa-
ne na obszarze catego panstwa. Jednakze podkreslenia wymaga konieczno$¢ zachowa-
nia ostroznosci w dziataniach legislacyjnych, aby nie przekresli¢ realizacji w rzeczywi-
stosci tego postanowienia, poniewaz najczgsciej kwestia ta pojawia si¢ w obrebie
waskich, wyspecjalizowanych dziedzin zycia spotecznego, regulowanych przez odrgbne
ustawy, zazwyczaj powigzanych z innymi podobnymi ustawami. W tym wypadku po-
winno si¢ bra¢ pod uwage wszystkie przepisy majace wptyw na kompetencje organow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Jako przyktad mozna przywota¢ kompetencje starosty do wydawania pozwolenia
na budowe na podstawie art. 28 ust. 1 w zwiazku z art. 80 ust. 1 pkt 1 i art. 82 ust. 112
ustawy z 7 lipca 1994 r — Prawo budowlane®. Wprawdzie rola tego organu wykonaw-
czego powiatu sprowadza si¢ jedynie do oceny zgodnosci dokumentow przedtozonych

33 Dz. U. 22002 r. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm., zwana dalej p.p.s.a.
3¢ Dz. U. 22010 r. Nr 243, poz. 1623 z p6zn. zm.
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wraz z wnioskiem, wiec generalnie ma charakter formalny, lecz jednym ze wzorcow
kontroli jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalany przez rade
gminy lub, w razie jego braku, decyzja o warunkach zabudowy wydawana przez wojta
(wzglednie burmistrza lub prezydenta). Art. 4 ust. 5 nie wyklucza mozliwosci istnienia
posredniej zalezno$ci pomiedzy kompetencja a swoboda dostosowania jej wykonywa-
nia. Uzyto wszakze liczby mnogiej w odniesieniu do spotecznos$ci lokalnych. Mimo
wszystko ciezko zgodzic¢ si¢ z twierdzeniem, azeby jednostki samorzadu gminnego i po-
wiatowego w Polsce miaty wystarczajaca swobode dostosowania wykonywania zadan
zleconych do warunkéw miejscowych.

Ostatni ustep analizowanego artykutu traktuje o konsultowaniu ze spotecznos$ciami
lokalnymi opracowywanych planéow oraz podejmowanych decyzji w sprawach bezpo-
srednio ich dotyczacych. Zardwno sama umowa mi¢dzynarodowa, jak i dotagczony do
niej Explanatory Report podkreslaja wage odpowiedniosci czasu i trybu konsultacji, aby
spotecznosci mogly zachowac realny wptyw na dzialania wladz centralnych. Podstawo-
we znaczenie dla tego problemu ma ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Ko-
mitecie Regionéw Unii Europejskiej’’. Zakresem dziatania objcte sg: wypracowywanie
wspolnego stanowiska w zakresie ustalania priorytetow gospodarczych i spotecznych
w sprawach dotyczacych gospodarki komunalnej i funkcjonowania samorzadu lokalne-
go, dokonywanie ocen i przegladow warunkéw prawnych i finansowych funkcjonowa-
nia samorzadu, analizowanie informacji o projektach aktow prawnych i innych oraz opi-
niowanie aktoéw normatywnych i innych.

Przywotywana ustawa stanowita wzorzec kontroli dla Trybunalu Konstytucyjnego
w sprawie o sygnaturze U 2/06%. W tym wyroku Trybunal, nawigzujac do wczesniejsze-
go wyroku, przypomnial o istnieniu wyrdznienia spraw indywidualno-konkretnych,
a mimo to regulowanych aktem normatywnym, takich jak zmiana granic jednostek sa-
morzadu terytorialnego dokonana w formie rozporzgdzenia Rady Ministréw oraz spraw
o znaczeniu generalnym dla samorzadu (jednak co do charakteru zmian granic nie ma
zgodnos$ci w doktrynie®®). Te drugie, podkreslit, sg trescig normy rekonstruowane;j z prze-
pisu art. 3 pkt 5 ustawy o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, a wigc
opiniowania aktéw normatywnych, programéw i innych dokumentéw rzadowych doty-
czacych problematyki samorzadu terytorialnego. W kwestii ustroju Komisji Wspdlnej,
uksztattowanie sktadu oraz organdéw i wladz Komisji wskazuje na rownouprawnienie
strony rzadowej i samorzadowej (z przewaga gmin w tym obrebie), przynajmniej we-
wnatrz. Co do zasady, strony przyjmuja wspolne stanowisko, uzgadniajac je (art. 7 ust. 1
ustawy), jednak w przypadku niemozliwosci odnalezienia konsensusu, strony moga
przyjac¢ odrebne stanowiska. Umozliwia to spotecznosciom lokalnym wyrazenie sprze-
ciwu na polityke rzadu w trybie konsultacji. Maksymalny interwat czasowy posiedzen to

37 Dz. U. z 2005 r. Nr 90, poz. 759
3% Wyrok z 5 grudnia 2006 r. (Dz. U. Nr 227, poz. 1666).
39 P. Chmielnicki, Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa, 2007, s. 78 i n.
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2 miesigce, a czas na przedstawienie opinii, co do ktorej prawo przewiduje obowiazek
zasiegniecia, o projekcie aktu normatywnego wynosi 30 dni od dnia dor¢czenia. Wska-
zane powyzej unormowania wedlug mnie sg zgodne z postanowieniami EKSL. Wpraw-
dzie nie mozna méwic tu o realnosci jako o faktycznej mozliwosci wplynigcia na dzia-
fania rzadu, co zreszta jest zrozumiate w $wietle uznanej zasady podziatu wtadz, lecz
instrumenty prawne, jakimi dysponujg jednostki samorzadu terytorialnego, wedlug mnie
sa wystarczajace. Pozostaje jeszcze zupelnie odrebna kwestia stosowania tychze przepi-
SOW.

2.5. Artykul5

Artykut zatytulowany ,,ochrona granic spolecznos$ci lokalnych” stanowi, iz kazda
zmiana granic spotecznos$ci lokalnej wymaga uprzedniej konsultacji z zainteresowanymi,
a jesli ustawa przewiduje taka mozliwos¢, nalezy zrobi¢ to w drodze referendum.
W Explanatory Report zwraca si¢ uwagg, ze ci¢zko oczekiwacé, iz sprzeciw wobec zmian
granic bedzie w stanie zablokowa¢ procedurg i uniemozliwi¢ ich dokonanie. Biorac jed-
nak pod uwagg aksjologie Karty, trzeba uzna¢ koniecznos$¢ liczenia si¢ z opinia wydang
w tej sprawie (tak tez TK w wyroku w sprawie o sygn. K 1/03%°). Trybunat konstatuje
réwniez, ze zwrot ,,mozliwie w drodze referendum, jezeli ustawa na to zezwala” wskazu-
je, ze przepis ten zaleca takze kierunkowo, by konsultacja taka byta faktem spotecznym
o mozliwie najwigkszej doniostosci politycznej. Chodzi wigc o konsultacje mozliwie naj-
bardziej zblizong do referendum nie tylko ze wzgledu na wymaganie reprezentatywnosci,
lecz takze o range i doniostos¢ polityczng wypowiedzi 0sob konsultowanych (K 30/024").
Art. 3a ust. 1 u.s.p. przed wydaniem rozporzadzenia Rady Ministroéw o utworzeniu, pota-
czeniu, podzieleniu, zniesieniu powiatow lub zmianie ich granic, nazw czy siedziby
wiadz naktada na ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej obowigzek za-
siggnigcia opinii zainteresowanych rad. Muszg one przed wydaniem opinii przeprowa-
dzi¢ konsultacje z mieszkancami, chyba ze minister wystapi o opini¢ zainteresowanych
rad gmin. Wprawdzie ta druga mozliwos¢ nie ma charakteru konsultacji w rozumieniu
art. 5 EKSL, lecz mozna ja potraktowac jako rozszerzenie lub ulatwienie standardowej
procedury, ktora koresponduje z zapisem w rzeczonym traktacie migdzynarodowym. Na-
tomiast art. 3b u.s.p. okresla procedure w wypadku, gdy inicjatorem zmian terytorialnych
jest rada powiatu, rada miasta na prawach powiatu lub rada gminy. Nie wymaga ona
przeprowadzania konsultacji spotecznych, co judykatura thumaczy zatozeniem ustawo-
dawcy, ze ponoszac odpowiedzialnos¢ polityczna, organy uchwatodawcze samorzadu
terytorialnego beda dziataty zgodnie z wolg mieszkancow wspolnoty (K 37/06)*. W tym
samym wyroku Trybunal podkresla istnienie szczegdlnego mechanizmu gwarancyjnego,
ktéry zobowigzuje Rade Ministrow, dziatajaca na podstawie art. 4 ust. 1 w zwiazku

40 Wyrok z 4 listopada 2003 r. (Dz. U. Nr 194, poz. 1907).
4 Wyrok 26 lutego 2003 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 388).
42 Wyrok z 8 kwietnia 2009 r. (Dz. U. Nr 63, poz. 532).
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z art. 4a 1 4b u.s.g. (znajdujacych si¢ wprawdzie w ustawie o samorzadzie gminnym, jed-
nak podobnych w tresci do przepisow w ustawie o samorzadzie powiatowym), do
uwzglednienia zintegrowania osadniczo-przestrzennego 1 spoteczno-gospodarczego.
Biorac powyzsze pod uwage, mozna uzna¢ zgodno$¢ polskiego porzadku prawnego
z EKSL zaréwno na poziomie semantycznym, jak i aksjologicznym.

2.6. Artykul 6

Ustep 1 artykulu 6 EKSL naktada obowiazek stworzenia mozliwosci, w granicach
prawa, ksztaltowania wewnetrznej struktury administracyjnej spoteczno$ci lokalnych,
uwzgledniajacej specyficzne potrzeby oraz umozliwiajacej efektywne zarzadzanie.
»Bardziej ogoélne postanowienia ustawy” powinny w stopniu minimalnie koniecznym
ogranicza¢ swobod¢ samorzadu, pozostawiajagc mu mozliwie jak najwigkszy zakres
mozliwosci wyboru form dziatania, poprzez przyznanie wielu opcji do wyboru lub po-
zostawienie sporego zakresu dyskrecjonalnosci.

Przechodzac do prawa obowigzujacego w RP, art. 17 u.s.p. przyznaje kompetencje
radzie powiatu do tworzenia komisji statych lub doraznych do okreslonych zadan.
W wypadku powiatu wroctawskiego, pomijajac komisje wymagane przez ustawe, sa to
m.in.: Komisja Edukacji, Kultury i Sportu, Komisja Promocji, Rozwoju i Wspotpracy
Zagranicznej, Komisja Transportu, Drog i Komunikacji, Komisja Zdrowia i Pomocy
Spotecznej. Ich zadania, porzadek obrad oraz kompetencje przewodniczacego okreslone
sa w Statucie Powiatu Wroctawskiego (§ 30 i n.)*. Kontynuujac na przyktadzie Powiatu
Wroctawskiego, Rada na podstawie art. 12 pkt 8 lit. i utworzyta powiatowe jednostki
organizacyjne (m.in. dwa zespoty szkot, dwie publiczne poradnie psychologiczno-peda-
gogiczne, Rodzinny Dom Dziecka, Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie, Mtodziezo-
wy Osrodek Wychowawczy), natomiast Zarzad na podstawie art. 36 ust. 1 u.s.p. w zwigz-
ku z § 44 Statutu Powiatu Wroctawskiego nadat im regulaminy organizacyjne. Artykut
12 pkt 8 lit. i u.s.p. mozna uzna¢ za lex specialis w stosunku do generalnego art. 6 u.s.p.,
przyznajacego uprawnienia do tworzenia jednostek organizacyjnych w celu wykonywa-
nia zadan powiatu.

W $wietle analizy ustaw ustrojowych nalezy wyrazi¢ watpliwos¢, czy polski usta-
wodawca realizuje analizowany przepis EKSL. Przewidzial bowiem zbyt waski zakres
mozliwosci ksztaltowania wewnetrznej struktury administracyjnej powiatu i prawie
pewne jest, ze cele tego przepisu, czyli mozliwo$¢ dostosowania do specyficznych po-
trzeb i1 efektywnos$¢ zarzadzania, nie sag mozliwe do zrealizowania. Szczegolnie w dobie
przerzucania na samorzady odpowiedzialnosci za wykonywanie coraz to wigkszej ilosci
zadan publicznych, sluszny wydaje si¢ postulat o zwigkszeniu ich swobody w tym za-
kresie.

4 Zatacznik do Uchwaty Nr XXIX/251/10 Rady Powiatu Wroctawskiego z dnia 21 pazdziernika
2010 r. (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2010 r. Nr 228, poz. 3771).
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Celem ustepu 2 art. 6 EKSL jest zapewnienie efektywnego i rzetelnego dziatania
organow administracji samorzadowej, poprzez zatrudnianie odpowiedniej kadry wyko-
nujacej zadania tejze administracji. Taka wladza publiczna umacnia zaufanie do idei
samorzadnosci, co jest warunkiem istnienia instytucji niezaleznych od centralnych orga-
now panstwa wtadz lokalnych, jako najblizszych obywatelowi, a wigc takich, ktére mu-
sza sie charakteryzowaé szczegolnie silng legitymizacjg ideologiczng i personalng*.
Pracownicy samorzadowi wedtug Karty powinni by¢ wysoko wykwalifikowani, przyj-
mujac kryterium umiejetnosci i kompetencji, odpowiednio wynagradzani, szkoleni oraz
awansowani. Oczywiste jest, iz tak istotne kwestie polski ustawodawca reguluje w usta-
wie, w tym wypadku w ustawie o pracownikach samorzadowych.

Prace rozpoczne od analizy cze$ci stanu prawnego, a pézniej przejde do rozwazan
nad jego zgodnoscig z traktatem. Ustawa przede wszystkim rdznicuje pracownikow te-
renowo i przedmiotowo oraz funkcjonalnie (art. 2 u.p.s.). W ramach tego drugiego wy-
roznia trzy kategorie: urzednikow, doradcow i asystentdw oraz stanowiska pomocnicze
1 obstugi (art. 4 ust.2 u.p.s.). Artykuty od 4 do 6a formutujg wymagania inne niz te o cha-
rakterze zawodowym, konieczne do spetienia, aby zatrudni¢ osobe na stanowisku okre-
$lanym przez ustawe. Nabor na wolne stanowisko urzednicze jest otwarty i konkuren-
cyjny, a kierownik jednostki prowadzacej go podaje do wiadomo$ci wymagania, wraz
z okreSleniem, ktére z nich sg niezbg¢dne, a ktére dodatkowe (art. 11 i art. 13 ust. 2a
u.p.s.). W wypadku osoby zatrudnianej po raz pierwszy na stanowisku urzgdniczym za-
wiera si¢ umowe o prace na czas okreslony, maksymalnie sze$ciomiesi¢czny, z mozli-
woS$cia wezesniejszego jej rozwigzania za dwutygodniowym wypowiedzeniem. Do cza-
su trwania tej umowy wlicza si¢ obowigzkowa stuzbg przygotowawcza, trwajaca do 3
miesiecy 1 zakonczong egzaminem, ktory jest niezbedng przestanka kontynuowania sto-
sunku zatrudnienia (art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 19). Ustawa w art. 20 przewiduje moz-
liwosci: awansu wewnetrznego (a wigc w obregbie grupy stanowisk z art. 4 ust. 2), powie-
rzenie wykonywania innej pracy na okres do 3 miesigcy w roku kalendarzowym, zgodnie
z kwalifikacjami z utrzymaniem co najmniej dotychczasowego wynagrodzenia (art. 21).
Wprowadzono takze obowigzek utrzymania wysokos$ci wynagrodzenia w wypadku
przeniesienia na inne stanowisko, spowodowanego przez reorganizacje jednostki
(art. 23). W obowigzujacym stanie prawnym pracownicy zobowigzani sg do podnosze-
nia wiedzy i kwalifikacji zawodowych, a dwukrotna negatywna okresowa ocena skutku-
je rozwigzaniem umowy o prace (art. 27 1 29 u.p.s.)®. Art. 3641 reguluja kwestie doty-
czace wynagrodzenia pracownikow (m.in. dodatki, nagrody, odprawy, nalezno$ci
z tytutu podrézy stuzbowe;j, delegacje ustawowe do wydania rozporzadzen, normy kom-
petencyjne adresowane do kierownikdéw jednostek zatrudniajacych). Szczegdlnie silny
gwarancyjny charakter ma art. 35, na mocy ktdrego stosunek pracy ulega zawieszeniu

4 Podziat wg D. Easton, 4 Systems Analysis of Political Life, New York 1965.

4 SN w wyroku z 7 marca 2012 r. (sygn. II PK 155/11, OSNP 2013, nr 3-4, poz. 31) wskazal, iz roz-
wigzanie umowy wymaga o$wiadczenia woli pracodawcy, ze wskazaniem negatywnych ocen pracy jako
przyczyny wypowiedzenia. Powotywat si¢ na przepisy Kodeksu pracy jako stosowanego odpowiednio
w sprawach nieuregulowanych przez ustawe.
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z mocy prawa w przypadku tymczasowego aresztowania. Podczas zawieszenia pracow-
nikowi przystuguje potowa wynagrodzenia, ktorego pozostala czes¢ wyplaca si¢ w mo-
mencie wydania wyroku uniewinniajacego lub umorzenia postgpowania karnego.
W sprawie tego przepisu wypowiadal sie Sad Najwyzszy w uchwale z 14 stycznia
2010 r.*, w ktorej rozszerzyt zakres jego zastosowania takze na zawieszenie z mocy
prawa w pelnieniu obowigzkdéw stuzbowych na czas postgpowania karnego, prowadzo-
nego przeciwko pracownikowi placéwki opiekunczo-wychowawczej, o czym stanowit
juz nieobowigzujacy art. 87a ustawy o pomocy spotecznej*’. Teza ta jednak jest nadal
aktualna, ze wzgledu na obowigzujacy art. 276 k.p.k.*, ktory stanowi, iz ,,tytutem $rod-
ka zapobiegawczego mozna zawiesi¢ oskarzonego w czynnosciach stluzbowych lub
w wykonywaniu zawodu [...]”. W literaturze aprobuje si¢ zwigkszenie formalizmu pro-
cesu naboru oraz jego upublicznienie, a takze decydujaca role umowy o prace jako for-
my zatrudnienia i rezygnacje z formy mianowania®. Ten sam autor wskazuje na niedo-
skonato$¢, jaka jest nieumieszczenie neutralnosci politycznej wsrod celow ustawy (art. 1
u.p.s.), ktora jest istotng cechg przy wykonywaniu zadan publicznych.

Mimo wszystko stwierdzi¢ nalezy, iz regulacja w kwestii pracownikow samorzado-
wych w sensie formalnym realizuje standardy wyznaczone przez EKSL, nie tylko w za-
kresie wymienionych explicite w art. 6 ust. 2 jakosci, lecz takze w $wietle wszystkich
postanowien Karty, z preambuta w szczegdlnosci. Ustawiajac wysoko poprzeczke w sto-
sunku do ubiegajacych si¢ o prace i pracodawcow, jednocze$nie pozostawia duza ela-
stycznos$¢ ksztattowania stosunku pracy w zaleznosci od potrzeb jednostki samorzadu
lokalnego. Jedynie rzeczywisto$¢ finansowa lub polityczna moga uniemozliwi¢ urze-
czywistnienie idei Karty. Ta pierwsza z powodu deficytu budzetowego i1 oszczgdnosci
czynionych zaré6wno na poziomie krajowym, jak i lokalnym, a ta druga, poniewaz wybor
nieodpowiedniego sktadu osobowego w organach pochodzacych z wyboréw powszech-
nych moze skutkowaé ustanowieniem niskich standardow umiej¢tnosei i kompetencji
przy naborze kadry urzednicze;.

2.7. Artykul 7

Omawiane w tym miejscu postanowienie dotyczy sytuacji prawnej osob wybra-
nych w wyborach na przedstawicieli spotecznosci lokalnej. Wedtug EKSL panstwa-sy-
gnatariusze powinny zapewni¢ im swobod¢ wykonywania mandatu (art. 7 ust. 1). Na-
stepny ustep traktuje o wyréwnaniu finansowym za poniesione koszty oraz utracone
zyski zwigzane z petniona funkcja, ewentualnie wynagrodzenie za prace (odpowiednio
damnum emergens i lucrum cessans). Dodano takze wymog zapewnienia ubezpieczenia
spotecznego. Ostatni, ust. 3, umacniajac zasade legalizmu, naktada na ustawodawce

4 Sygn. ITII PZP 4/09, OSNP 2010, nr 17-18, poz. 205.

47 Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2013 r. poz. 182 z pézn. zm.).

4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 z pdzn.
zm.).

4 J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 280 i n.
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obowigzek okreslenia w ustawie przestanek dotyczacych funkcji lub dziatan, a wylacza-
jacych przedstawicieli od petnienia mandatu. Karta w odniesieniu do panstw (tak wyni-
ka z dokumentu wyjasniajacego), ktore nie majg takich przestanek zapisanych w usta-
wie, zezwala na derywacje regul incompatibilitas w podstawowych zasadach prawnych.
W pierwszych dwoch ustepach znajduje si¢ stowo ,,odpowiednie”, co rozumie¢ nalezy
jako odpowiadajace w swej wysoko$ci panujagcym warunkom spoteczno-ekonomicz-
nym, w szczegdlnosci tym na rynku pracy (tak tez w Explanatory Report w odniesieniu
do 0sdb petniacych funkcje wykonawcze na peten etat). Podkresla si¢ takze istotnos¢
zawodowej reintegracji tych, ktorzy podjeli obowigzki w pelnym wymiarze czasowym
(zwlaszcza w organach wykonawczych), uniemozliwiajace im wykonywanie uprzedniej
pracy.

W kwestii zabezpieczenia materialnego podstawowe znaczenie maja dwa akty
prawne: ustawa o samorzadzie powiatowym i ustawa o pracownikach samorzadowych.
Ta pierwsza ma we¢zszy zakres zastosowania, poniewaz jedynie art. 21 ust. 4 u.s.p. od-
nosi si¢ do tej materii. Uprawnia on radnego do pobierania diety oraz do zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych, z wyjatkiem radnego petnigcego odptatnie funkcje cztonka zarza-
du w tym samym powiecie. Wysoko$¢ tych §wiadczen ustala rada powiatu, ograniczona
co do ich wysokosci art. 24 ust. 5, 5a i 5b u.s.p., przepisem odsytajacym do innej ustawy
oraz delegacjami ustawowymi dla Rady Ministréw 1 ministra wtasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej do wydania rozporzadzen. Tak wigc akt ten pozostawia pewien
zakres dyskrecjonalnosci, ktory pozwala jednostkom samorzadu na dostosowanie do
warunkow lokalnych, jednak w pewnych granicach.

Co do zapewnienia swobody wykonywania funkcji w aspekcie niematerialnym,
polski system prawny wydaje si¢ niedoskonaty, poniewaz art. 21 ust. 3 u.s.p. (jedyny
w tej materii) przyznaje radnemu ochron¢ prawng przewidziang dla funkcjonariuszy
publicznych. Aby w petni zrozumie¢ znaczenie tego przepisu, musimy odwotac si¢ do
Kodeksu karnego®®, a doktadniej do art. 222 (naruszenie nietykalnosci cielesnej),
art. 223 (czynna napasc), art. 224 § 21 § 3 (wywieranie wplywu na czynno$ci urzedo-
we), art. 226 (zniewazenie), art. 227 (podszywanie si¢ pod funkcjonariusza publiczne-
go) oraz art. 231a, rozszerzajagcego zastosowanie wczesniejszych przepiséw. Jest to
caty zakres kodeksowej penalizacji, ktora jednak z racji swej istoty chroni radnych
wylacznie przed dziataniami faktycznymi i to czgsto w sposob nastepczy (po narusze-
niu dobra prawnego). Wprawdzie na gruncie obecnego prawa radnych nie chroni zaden
immunitet oraz wedlug panujacego pogladu w doktrynie, i generalnie stusznego, jest to
stan uzasadniony, jednak nalezy wskaza¢ brak regulacji zabezpieczajacej przedstawi-
cieli przed naciskami wywieranymi za pomocg prawa. Biorac pod uwage wielko$¢ i za-
ludnienie niektorych jednostek samorzadu lokalnego oraz sumy pieni¢zne, jakimi ob-
racaja, bytoby wskazane poczyni¢ krok w kierunku uzupetnienia tych brakow. Art. 22,
24 125 u.s.p. gwarantujg radnym cigglos$¢ zatrudnienia oraz powro6t do pracy po wyga-
$nigciu mandatu, odpowiednio w stosunku do zatrudnionych na podstawie umowy

50 Ustawa z 6 czerwca 1997 . — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.).
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o prace u pracodawcy ,,zewnetrznego” lub zatrudnionych w starostwie przed uzyska-
niem mandatu.

Zasade incompatibilitas ustawodawca wyrazit w szeregu przepisOw ustawy. Art. 21
ust. 8 u.s.p. zabrania faczenia mandatu radnego z mandatem posta (senatora), funkcja
wojewody lub wicewojewody i cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Art. 23 ust. 1 i 2 u.s.p. wytacza mozliwos¢: zatrudnienia przedstawiciela
wspolnoty w starostwie powiatu, w ktérym uzyskat mandat oraz petnienia funkcji kie-
rownika lub jego zastepcy w powiatowej jednostce organizacyjnej. Ustep trzeci przywo-
lywanego artykutu stwarza wyjatek dla radnego wybranego do zarzadu powiatu. Art. 25b
u.s.p. zarysowuje zakres niepotaczalno$ci materialnej®l. Szczegdlny walor ma zakaz glo-
sowania radnego, w momencie gdy przedmiot glosowania dotyczy jego interesu praw-
nego (art. 21 ust. 7 u.s.p.). Ten ogolny przepis pozwala na objecie nim wielu atypowych
sytuacji, ktorych ustawodawca nie przewidzial, a z jakiego$ powodu rzeczone wylacze-
nie jest prawnie uzasadnione. Oczywiscie mozliwo$¢ odwotania si¢ do sadu jest mecha-
nizmem kontrolnym jego zastosowania. Polska ustawa przewiduje przepisy o niepola-
czalnosci (art. 26 ust. 3 u.s.p.) oraz wylaczeniu od glosowania (art. 26 ust. 4). Z racji
tego, iz EKSL nie wymaga istnienia organdw wykonawczych w strukturach samorzadu
lokalnego, lecz uwzgledniajac jej cele i zatozenia, w momencie gdy takie organy istnie-
ja, konieczne jest odnoszenie w sposob odpowiedni przepiséw Karty.

Przeanalizowawszy powyzsze, stwierdzam, ze polskie prawo krajowe jest zgodne
z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, realizuje co do zasady
wszystkie trzy wczesniej wymienione aspekty.

2.8. Artykul 8

Zagadnienie kontroli i nadzoru w §wietle samodzielnos$ci jednostek samorzadu lo-
kalnego ma dwojaki charakter. Realizacja bowiem uprawnien kontrolnych i nadzorczych
ja ogranicza z jednej strony, lecz dokonywana w przypadkach okreslonych w ustawie
stanowi zabezpieczenie dla niej. W literaturze podkresla sie, iz samodzielnos¢ spotecz-
nosci lokalnych ma charakter wzgledny**. Karta, majac to na uwadze, stypuluje, iz
wszelka kontrola administracyjna moze by¢ dokonywana wylacznie w przypadkach
przewidzianych w Konstytucji lub ustawie i co do zasady mie¢ za kryterium wytacznie
legalnos¢ dziatan, z mozliwoscia rozszerzenia podstawy kontroli o kryterium celowosci
w przypadku zadan delegowanych. Ustep 3 wprowadza do dziatan kontrolnych zasadg
proporcjonalnosci miedzy ingerencja a dobrem chronionym.

Nadzér to ,,badanie dziatalnosci danego podmiotu administrujacego (kontrola) po-
laczone z mozliwoscia pomocy, wpltywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokony-
wane przez organ zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia

5t L. Garlicki, op. cit., s. 228.
52 A. Skibinski, Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym w Polsce wobec zasad wyrazonych
w Europejskiej Karcie Samorzqdu Terytorialnego, ,,Casus” 2007, nr 45, s. 45.
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zgodnosci tej dziatalnos$ci z prawem (art. 85 u.s.g. i art. 77 u.s.p. [od autora]), a w pew-
nych przypadkach zgodno$ci z pewnymi warto$ciami szczegétowymi™. Z przytoczo-
nej definicji wynika, iz pojecie (oraz czynnosci sktadowe) kontroli zawiera si¢ w nadzo-
rze i jest nieodzownym etapem poprzedzajacym czynnosci nadzorcze, ktore jednak nie
sa konieczne, w wypadku gdy podmiot ogranicza si¢ wytacznie do tych pierwszych.
W sferze prawa samorzadowego dominowa¢ bedzie zwierzchno$é funkcjonalna.

Poczawszy od najwyzszych szczebli hierarchii aktow prawnych w RP, juz Kon-
stytucja w art. 171 ust. 2 stwierdza, ze organami nadzoru na dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe. Art. 171 ust. 3 Konstytucji RP
w zwigzku z art. 83 ust. 1 u.s.p. i art. 96 ust. 1 u.s.g. zezwala na rozwigzanie organu
stanowigcego jednostki samorzadu lokalnego w drodze uchwaly Sejmu, podjetej na
wniosek Prezesa Rady Ministréw w przypadku powtarzajacego si¢ naruszania Konsty-
tucji lub ustaw. Wtedy Rada Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej powotuje osobe pelniacg jej funkcje. Podobne uprawnienia ma
Prezes Rady Ministrow w przedmiocie odwotania organé6w wykonawczych. Na pod-
stawie art. 84 u.s.p. 1 97 u.s.g. w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe i prze-
dhuzajacego si¢ braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych, po przedsta-
wieniu zarzutow i wezwaniu do niezwlocznego przedstawienia programu poprawy
sytuacji, premier na wniosek wlasciwego ministra ma kompetencje do zawieszenia or-
gandw jednostki samorzadu i ustanowienia zarzadu komisarycznego na okres do dwoch
lat albo do czasu wyborow, nastapia wczesniej. Na odwotanie organu wykonawczego
i zawieszenie organdw przystuguje zaskarzenie do sadu administracyjnego, ktory bada
tylko ich zgodno$¢ z prawem. Uchwaty lub zarzadzenia organd6w samorzadu sprzeczne
z prawem sg niewazne, o czym orzeka (w catosci lub w czgéci) organ nadzoru w termi-
nie 30 dni od dnia dorgczenia przedmiotowego aktu. Orzeczenie to ma charakter dekla-
ratoryjny i powoduje wstrzymanie wykonania z mocy prawa (art. 91 ust. 1 w zwiazku
z art. 92 ust. 1 u.s.g. oraz art. 79 ust. 1 w zwiazku z art. 80 ust. 1 u.s.p.).

Na podstawie art. 11 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych** kompetencje RIO obejmuja uchwaly i zarzadzenia organéw jednostek
samorzadu w prawach uchwalania budzetu i jego zmian, zaciggania zobowigzan wply-
wajacych na wysokos¢ dhugu publicznego jednostki samorzadu terytorialnego oraz
udzielania pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego, podatkow i optat lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy
ustawy — Ordynacja podatkowa®, absolutorium, wieloletniej prognozy finansowej i jej
zmian. Izba jest takze wladna sama ustali¢ budzet, gdy organ stanowiacy tego nie zrobi
do konca stycznia roku budzetowego lub gdy stwierdzi niewaznos$¢ uchwaty budzetowej
w calosci lub w czgéci w wyniku postgpowania nadzorczego (art. 12).

53 J. Boé¢ (red.), op. cit., s. 239.
5 Dz. U. 22012 r. poz. 1113 z pdzn. zm., dalej jako: u.r.i.o.
% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z p6zn. zm.
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Regionalne izby obrachunkowe kontroluja gospodarke finansowa (w tym realizacje
zobowigzan podatkowych) oraz zamoéwienia publiczne na podstawie kryterium legalno-
$ci oraz zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym jednostek samorzadu terytorial-
nego, zwiazkow i stowarzyszen z udziatem jednostek do szczebla maksymalnie powia-
towego, samorzadowych jednostek organizacyjnych (w tym samorzgdowych oséb
prawnych) oraz innych podmiotow, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przy-
znawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 1 ust. 2 w zwigzku
z art. 5 u.r.i.o.). Co 4 lata przeprowadzana jest kompleksowa kontrola gospodarki finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 7 ust. 1). Na podstawie art. 5 ust. 2 u.r.i.o.
przeprowadza si¢ kontrole gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie zadan administracji rzadowej zleconych lub wykonywanych na podstawie
porozumienia na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarno$ci. Rzeczony
przepis jest rozwinigciem art. 8 ust. 2 EKSL. Ponadto RIO kontroluje pod wzglgdem
rachunkowym i formalnym kwartalne sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wnioski o przyznanie cze$ci rekompensujacej subwencji
ogoblnej (art. 9a). Wprawdzie zakres kontroli wykracza poza legalnos¢ w sprawach wy-
konywania zadan niezleconych, jednak to uregulowanie mozna uzna¢ za proporcjonal-
ne, z uwagi na to, iz jest nakierowane na wykrywanie dosy¢ powaznych naruszen prawa
o obiektywnym charakterze oraz nie narusza zbytnio samodzielnos$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Kolejnym z podmiotéw uprawnionych do przeprowadzenia kontroli z uwzglednie-
niem innych kryteriow niz legalnos¢ jest Najwyzsza Izba Kontroli. Dokonuje ona tego
w stosunku do organow samorzadu terytorialnego, samorzadowych osob prawnych i in-
nych samorzadowych jednostek organizacyjnych, badajac pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci 1 rzetelno$ci wykonanie budzetu panstwa oraz realizacj¢ ustaw i innych
aktow prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-ad-
ministracyjnej, w tym realizacje zadan audytu wewnetrznego (art. 2 ust. 2 w zwigzku
z art. 3 1art. 5 ust. 2 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*®). Gdyby
poprzesta¢ na lekturze wytacznie EKSL 1 poroéwnac¢ jej wyniki z wlasnie przytoczonym
unormowaniem, nalezatoby stwierdzi¢, iz jest ono niezgodne z traktatem, poniewaz roz-
szerza zakres kontroli poza zadania delegowane. Jednak jak juz wczesniej wskazano, do
celow interpretacji uméw migdzynarodowych na podstawie art. 31 ust. 2 lit. b Konwen-
cji Wiedenskiej o prawie traktatow wykorzystuje si¢ ,.kazdy dokument sporzadzony
przez jedna lub wigcej stron w zwigzku z zawarciem traktatu, przyjety przez inne strony
jako dokument odnoszacy si¢ do traktatu”, a taki jest przeciez Explanatory Report,
w ktorym zapisano ,,One particular but not the sole exception is made in the case of
delegated tasks [...]”. Wyjasnia on, iz wyjatek dotyczacy zadan delegowanych nie jest
jedyny. Implikuje to zatem mozliwos$¢ wyjscia poza literalne brzmienie traktatu i wpro-
wadzenie wigkszej ilosci wyjatkow, tak jak w przypadku Polski. Zgodna, a przynajmnie;j
niesprzeczna jest wigc ustawa o NIK z EKSL, jesli chodzi o zakres kontroli. Natomiast

% Dz. U. 22012 r. poz. 82 z pézn. zm.
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mozna by poda¢ w powazna watpliwo§¢ zachowanie zasady proporcjonalnosci, ponie-
waz o ile zakres kontroli jako taki nie jest contra /egem w stosunku do Karty, jednak
W powigzaniu z pytaniem, czy jest on konieczny, aby chroni¢ interesy panstwa i spotecz-
nosci lokalnych, datby odpowiedz negatywng. Chociazby dziatalno$¢ organizacyjno-
administracyjna powinna by¢ pozostawiona do swobodnego uznania wtadz lokalnych
(tutaj nalezy przywota¢ art. 3 ust.1, art. 4 ust. 2 oraz art. 6 ust. | EKSL) i wylaczona spod
oceny innych organow.

Na podstawie art. 28 ust. 1 i ust. 3 ustawy z 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i admi-
nistracji rzadowej w wojewodztwie®” kontroluje wykonywanie przez organy samorzadu
terytorialnego i inne podmioty zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych
przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzagdowe;j, przyj-
mujac za kryteria legalno$¢, gospodarnos¢ i rzetelnosc.

W przypadku postgpowania administracyjnego mamy do czynienia z kontrolg in-
stancyjna, dla ktorej podstawowe znaczenie ma art. 17 k.p.a.’®, ktory ustanawia domnie-
manie samorzadowego kolegium odwolawczego jako organu wyzszego stopnia, chyba
7e ustawa stanowi inaczej (np. art. 9a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami®®, gdzie organem wyzszego stopnia jest wojewoda). Polski ustawo-
dawca szczegolnie unormowat kompetencje kontroli skarbowej w zakresie wydatkowa-
nia przede wszystkim $rodkéw unijnych oraz Prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych,
ktory moze nastepczo ocenia¢ prawidlowo$¢ udzielania zamowien publicznych.

Biorac wszystko pod uwagg, kontrola spotecznosci lokalnych w Polsce jest frag-
mentaryczna, podzielona miedzy wiele réznorodnych organow, ktére do oceny stosuja
réznorodne kryteria®. Jedynie procedury umocowane w Konstytucji, ustawach ustrojo-
wych samorzadow lokalnych 1 w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych sg
zgodne z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Dodatkowo, o ile formy nadzoru sa
spojne i roztaczne, to formy kontroli juz nie®'.

Ogodlnie rzecz biorac, mozna powiedzie¢, ze w tym zakresie Polska nie przestrzega
wigzacego jej prawa miedzynarodowego.

2.9. Artykul 9

Finanse jednostek samorzadu sg jednym z kluczowych zagadnien tej tematyki, po-
zwalaja bowiem na rzeczywista realizacj¢ zadan, zar6wno wlasnych, jak i zleconych, co
przeciez jest podstawa oraz przestanka sensu istnienia spolecznosci lokalnych w rozu-
mieniu traktatu (,,prawo i zdolno$¢”). W judykaturze podkresla sie, iz samodzielnos¢
finansowa stanowi jeden z elementéow konstytutywnych podmiotowosci samorzadu.

57 Dz. U. 22009 r. Nr 31, poz. 206 z pdzn. zm.

58 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267).

% Dz. U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 z pdzn. zm.

% A. Skibinski, op. cit., s. 45; por. M. Poniatowski, Dzialalnos¢ kontrolna Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, wyd. RIO w Polsce w latach 1993-2003, wyd. Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunko-
wych, Wroctaw 2003, s. 119 1in.

1 A. Skibinski, op. cit., s. 45.
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Dlatego tez omawiany w tym podrozdziale artykut jest najobszerniejszy, najbardziej
precyzyjny w sformutowaniach.

O tym, co ustep 1 sobg stanowi, w literaturze okresla si¢ prawem do posiadania
wystarczajacych zasobow finansowych®. Zatem jednostki samorzadu lokalnego maja
prawo do posiadania wtasnych zasobdéw finansowych (zarowno dochodow, jak i akty-
wow rzeczowych). Te zasoby musza by¢ wystarczajace. Oczywiscie bytoby idealnie,
gdyby nie wykazywaly deficytu budzetowego, jednak wystarczy, aby mogtly realizowac
biezace zadania, bez nadmiernego obcigzania si¢ dtugami i aby nie byto koniecznos$ci
rezygnacji z jakiejkolwiek istotnej, podstawowej formy $wiadczenia, z powodu braku
srodkow. Dalej, wymagana jest swobodna dyspozycja tymi zasobami, ktdra oczywiscie
nie ma charakteru absolutnego®, jednak powinno si¢ preferowac rozwigzania tylko
w stopniu koniecznym ze wzgledu na podstawowe zasady prawne ja ograniczajace.
W koncu, wysokos¢ tych zasobow nalezy odnie$¢ do ram narodowej polityki gospodar-
czej, a wige proporcjonalnie do ogolnych mozliwosci finansowych panstwa. Nie moze
by¢ tak, ze spotecznosci lokalne w znikomym tylko stopniu partycypuja w podziale do-
chodow.

Kolejny ustep wyraza zasade odpowiedniosci zasoboéw finansowych, co oznacza
zachowanie wiasciwych relacji miedzy ich wysoko$cig a zakresem zadan®, czyli $rodki,
jakimi dysponuja jednostki samorzadu lokalnego, powinny wystarcza¢ w znakomitym
stopniu do realizacji nalozonych przez prawo zadan, ewentualnie do realizacji zadan,
ktore same spotecznosci uznajg za niecodzowne.

Ustep 3 natomiast wyraza zasade wladztwa podatkowego, w mysl ktorej samorzad
moze ustala¢ wysoko$¢ roznego rodzaju publicznych danin w zakresie przewidzianym
ustawg 1 ktorych przynajmniej cze$¢ trafia do niego. Implikuje to koniecznos¢ uchwale-
nia ustawy w tej materii, przyznanie w niej odpowiedniego zakresu dyskrecjonalnosci
oraz przede wszystkim zakaz zawegzania jej zakresu normowania lub zastosowania po-
przez akty rangi podustawowe;.

Nastepna jest zasada elastycznos$ci systemu finansowego, ktéra si¢ rozumie jako
zroznicowany system zrodet dochodow. Explanatory Report wspomina o zrodtach, kto-
re beda ,,reagowaly” na zmiany ekonomiczne. W. Miemiec zauwaza, ze jezykowa kon-
strukcja art. 9 ust. 4 jest mniej kategoryczna w porownaniu z poprzednimi zapisami.
Wedlug mnie moze to oznacza¢ polozenie mniejszego nacisku na realizacj¢ tego posta-
nowienia lub uznanie faktu, iz jest to trudne.

Ustep 5 wprowadza dla panstw-sygnatariuszy traktatu obowigzek redystrybucji
dochoddéw pomigdzy spoleczno$ciami finansowo stabszymi a lepiej sytuowanymi

62 7. Gilowska, Finanse gmin, propozycje rozwigzan ustawowych, ich zgodnos¢ z Europejskq Kartg
Samorzqdu Terytorialnego — maszynopis referatu wygloszonego na sesji Sejmiku Samorzadowego Woje-
wodztwa Katowickiego z 24 wrzesnia 1996 r., s. 2.

6 'W. Miemiec, op. cit., s. 56.

% 'W. Miemiec, op. cit., s. 56; por. Z. Gilowska, op. cit., s. 2. Autorka uzywa okreslenia uprawnienie,
co nie jest do konca trafne, biorac pod uwagg, ze w przypadku organdéw administracji publicznej prawie
zawsze wigze si¢ ono z obowigzkiem jego wykonania. Nowsza literatura okres$la to raczej mianem kompe-
tencji, a tutaj najwlasciwe bytoby stowo ,,zadan”.

111



Piotr Teklak

(korygowanie nier6wnos$ci w dochodach i wydatkach). Procedury wyréwnawcze nie
moga jednak narusza¢ ich samodzielnosci. TK wypowiadajgc si¢ na ten temat w wy-
roku o sygn. K 14/11, przyznal pierwszenstwo stosowania metodom ,,wertykalnym”
($rodki ptynace z budzetu centralnego) nad metodami ,,horyzontalnymi” (tzw. wptaty
wyrownawcze dokonywane przez lepiej sytuowane finansowo jednostki samorzadu
terytorialnego do funduszu, z ktérego przelewa si¢ srodki tym gorzej sytuowanym)®.
Uczynit tak, uwzgledniajac zalecenie Rec(2000)14 Komitetu Ministrow Rady Euro-
py w sprawie podatkéw lokalnych, wyréwnania finansowego i subwencji dla wtadz
lokalnych z dnia 6 wrzesnia 2000 r. oraz zalecenie Rec(2005)I Komitetu Ministrow
Rady Europy w sprawie zasobow finansowych wtadz lokalnych i regionalnych z dnia
19 stycznia 2005 r. Kolejne postanowienie wskazane jest potraktowac jako lex spe-
cialis w stosunku do art. 4 ust. 6 jako odnoszace si¢ wytacznie do dziedziny redystry-
bucji srodkow ze wszystkimi tego konsekwencjami.

Ustep 7 ogranicza zastosowanie transferéw celowych jako ograniczajacych swobo-
de jednostek samorzadu lokalnego do jedynie niezbednych. Panstwa-strony jednak ze-
zwalaja na zwigkszenie udzialu subwencji celowych w momencie, gdy ogoélnie $rodki
finansowe pochodzenia rzadowego stanowig niewielka czgs¢ przychodow.

Ostatnie postanowienie tego artykutu otwiera dostep do krajowego rynku kapitato-
wego spolecznosciom lokalnym w celach inwestycyjnych.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze analizowane postanowienia nie maja kon-
kretnej tresci normatywnej i moga shuzy¢ jako wskazowka przy interpretacji przepisow
(sygn. K 14/11). W innym wyroku (sygn. K 40/97) stwierdzit, iz istota samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu wyraza si¢ w zapewnieniu im dochodoéw pozwalaja-
cych na realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac im, przy
uwzglednieniu wymogow ustawowych, swobode w ksztattowaniu wydatkow oraz stwo-
rzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych®.

Konstytucyjne gwarancje finansowe dla jednostek samorzadu wyrazono w art. 167
ust. 1 (odpowiedni udzial w dochodach publicznych), ust. 3 (okreslenie Zzrédet docho-
dow na poziomie ustawy) i ust. 4 (korelacja zmian w zakresie zadan i kompetencji z po-
dzialem $rodkoéw) oraz w art. 168 (uprawnienie do pobierania podatkéw i optat lokal-
nych). Niemale znaczenie dla realizacji europejskich standardow w tej materii ma ustawa
z 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych®’. Art. 126 u.f.p. zawiera definicj¢ legalng
dotacji, a art. 127 u.f.p. dotacji celowych. Art. 132 ust. 2 pkt 6 u.f.p. zezwala na udziela-
nie dotacji celowych na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji realizo-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne lub z zakresu
administracji rzagdowe;j. Dzial V ustawy reguluje kwestie dotyczace budzetu oraz wielo-
letniej prognozy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ze szczegdlnym wska-
zaniem na art. 242-244 u.f.p., ktére wprowadzaja nowe limity zadtuzenia w odpowiedzi

5 Wyrok z 14 stycznia 2013 r. (Dz. U. 2 2013 r. poz. 193).
% Wyrok z 24 marca 1998 r. (OTK 1998, nr 2, poz. 12).
7 Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pézn. zm., dalej jako: u.f.p.
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na bardziej restrykcyjng polityke finansowa UE. W my$l aktu, w ramach sektora finan-
sow publicznych wyr6znia si¢ m.in. jednostki budzetowe, ktore nie posiadaja osobowo-
Sci prawnej oraz samorzadowe zaktady budzetowe (art. 9 pkt 3 1 4 w zwiazku z art. 11
ust. 1 u.f.p.), co znaczy, ze nie zalicza si¢ ich do katalogu samorzadowych 0sob praw-
nych. Obie te kategorie zobowigzane sa stosowac zasady gospodarki finansowej wedtug
u.f.p. (art. 10), a kierownicy tych jednostek wykonuja swoje obowiazki z zachowaniem
dyspozycji art. 44. Jednak najbardziej podstawowa w zakresie sytuacji finansowej jest
ustawa z 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®. W art. 3
ust. 1 12 dzieli ona dochody tych podmiotow na: dochody wiasne, subwencje ogdlng
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Art. 3 ust. 3 natomiast wymienia fakultatywne zro-
dta dochoddw. Nastepnie, odpowiednio do wezesniejszych przepisow, art. 4, 51 6 wyli-
czajg czesci sktadowe dochodow wiasnych po kolei, gminy, powiatu i wojewodztwa,
art. 7 okresla czesci sktadowe subwencji (ta moze by¢ przeznaczona wedle uznania or-
ganu stanowigcego, zgodnie z art. 7 ust. 3). Wreszcie, art. 8 reguluje bardziej szczegoto-
wo dotacje. W zakresie normowania ustawy pozostajg sprawy z zakresu: zasady ustala-
nia i gromadzenia dochodéw wiasnych (rozdz. 3), zasady ustalania subwencji ogdlnej
i wptat dla jednostek samorzadu (rozdz. 4), zasady i tryb przekazywania czesci subwen-
cji ogodlnej (rozdz. 5), zasady i tryb ustalania kwoty czgsci subwencji ogolnej, udziatéw
we wplywach z podatku dochodowego i wptat dla nowych jednostek (rozdz. 6), przepi-
sy szczegdtowe dotyczace dotacji (rozdz. 7).

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, istotnym problemem jest dokonywanie za pomoca
ustaw przesunie¢ kategorialnych w charakterze zadan z zakresu administracji rzagdowe;j
do dziedziny zadan wilasnych spotecznosci (zwlaszcza) lokalnych®. Tak na przyktad
H. Izdebski méwi o obowigzku gminy do finansowania o$wietlenia wszystkich ulic, pla-
cow 1 drog znajdujacych sie na jej terenie w zakresie budowy, utrzymania i pokrycia
kosztow energii elektrycznej, obowigzku wojta wlasciwego ze wzgledu na miejsce po-
lozenia gospodarstwa rolnego do przeprowadzenia kontroli spetnienia ustawowego na-
kazu zawarcia umowy ubezpieczenia OC. Nieco odrebnym w swej istocie dziataniem,
lecz podobnym w skutkach wedtug tego samego autora byto wylgczenie mozliwosci fi-
nansowania z Krajowego Funduszu Drogowego drog krajowych, znajdujacych si¢ na
terenie miasta na prawach powiatu. Utrzymano bowiem zadanie, lecz pozbawiono je
mechanizméw finansowania. Mimo ze TK w wyroku o sygn. K 27/047° orzekt, iz: ,,Oko-
liczno$¢, ze ustawa rozszerza zadania jednostek samorzadu terytorialnego, nie moze
przesadzac¢ o niekonstytucyjnosci danej regulacji, jezeli dochody z innych zrodet umoz-
liwiajg realizacje poszczegolnych zadan”, poda¢ nalezatoby w watpliwos$¢ zarowno taki
stan rzeczy w odniesieniu do EKSL, jak i brak rzeczywiscie dzialajacych mechanizmow
zapewniajacych przyznanie realnego i efektywnego finansowania przy przesuni¢ciach
kompetencyjnych. Tak naprawd¢ wigkszos¢ tresci normatywnej EKSL pozostaje w roz-

% Dz. U.z2010 r. Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.
% H. Tzdebski, op. cit., s. 146 in.
7 Wyrok z 31 maja 2005 r., OTK-A 2005, poz. 54
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bieznosci z polskim porzadkiem prawnym i potrzeba gruntownej reformy, aby ten stan
rzeczy zmieni¢. Moim zdaniem art. 9 jest najbardziej lekcewazony i w najmniejszym
stopniu przestrzegany, spo$rod wszystkich znajdujacych si¢ w Karcie.

2.10. Artykul 10

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze postanowienia niniejszego artykutu sformuto-
wane sa w sposob kategoryczny, co zreszta nie dziwi z powodu uznania na gruncie
kultury prawnej panstw europejskich prawa do zrzeszania si¢, ktore takze 1 w tym wy-
padku ma swoje zastosowanie, ze wzglgdu na uznanie podmiotowosci spotecznosci
lokalnych. Mozna to odczytywac jako zaakcentowanie funkcji gwarancyjnej, obejmu-
jacej swym zakresem pozostate postanowienia EKSL, wzmocnienie bowiem znacze-
nia polityczno-spoteczno-ekonomicznego poprzez harmonizacje dziatan pozwala na
wywieranie skuteczniejszego nacisku na wiladze panstwowe. Taka harmonizacja
zwigksza rowniez efektywno$¢ wykonywania zadan o charakterze publicznym (lub,
co dodaje Explanatory Report, pozwala wykonywa¢ zadania przekraczajace mozliwo-
$ci jednego podmiotu), o czym stanowi ustep 1 art. 10 EKSL, przyznajac prawo spo-
tecznosci lokalnych do wspolpracy i zrzeszania si¢. Stosujac dyrektywe wyktadni gra-
matycznej, dochodzimy do wniosku, ze chodzi tu o dwie rézne formy wspoétdziatania.
Dalej, spotecznosci moga przystepowac do stowarzyszen, krajowych i miedzynarodo-
wych, w celu ochrony i rozwijania wspdlnych intereséw, co nam daje juz trzecig moz-
liwg forme¢ kooperacji. Wreszcie, mozliwa jest wspotpraca transgraniczna, nieco od-
mienna od wezesniej wskazanych. Explanatory Report zwraca uwage na to, Ze istnienie
ogolnokrajowych stowarzyszen jednostek samorzadu nie implikuje rzadowego uzna-
nia ich jako odpowiedniego partnera do rozméw i wspotpracy oraz pozostawia pan-
stwom-stronom do wyboru sposob, w jaki uksztaltujg t¢ instytucje. Natomiast co do
wspolpracy transgranicznej, ogranicza jg tylko do zakresu kompetencji i spraw doty-
czacych spotecznosci lokalnych.

W obrebie polskiego porzadku prawnego dla sytuacji jednostek samorzadu dziata-
jacych w obrebie panstwa podstawowe znaczenie majg ustawy ustrojowe. Z potaczenia
art. 4 ust. 5 u.s.p. i art. 8 ust. 2a i n. u.s.g. mozna derywowac¢ norme, nadajacg gminie
uprawnienie na podstawie ktorego, przedktadajac uzasadniony wniosek organom powia-
tu, moze w drodze porozumienia przeja¢ wykonywanie niektorych zadan z zakresu sa-
morzadowej administracji powiatowej, na ktérych wykonanie bedzie otrzymywac nie-
zbedne $rodki finansowe (uregulowane w porozumieniu). Spory wynikle na tym polu
zgodnie z dyspozycjg art. 8 ust. 2b u.s.g. beda rozpatrywac sady powszechne. Z przepi-
sow ogblnych pozostaja jeszcze art. 7a u.s.p. oraz art. 10 u.s.g., ktére upowazniaja jed-
nostki samorzadu lokalnego lub ich zwigzki do wzajemnej pomocy, w tym takiej o cha-
rakterze finansowym.

Tworzenie zwiazkoéw powiatow lub zwiazkéw gmin odbywa si¢ na podstawie od-
powiednio art. 65 u.s.p. lub art. 64 u.s.g. Istota tej instytucji jest wspolne wykonywanie
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zadan publicznych (wlasnych lub zleconych™), w tym wydawania indywidualnych de-
cyzji administracyjnych. W momencie ogloszenia statutu zwigzku, prawa i obowigzki
z zakresu przekazanych zadan przechodzg na tenze zwigzek (z chwila ich przejscia,
zwigzek nabywa wiasciwos¢ rzeczowg i miejscowg’), ktory rozpoczyna wykonywanie
zadan publicznych w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ i w tym celu uzy-
skuje osobowos¢ prawng (art. 65 ust. 3 w zwigzku z art. 66 ust. 1 i 2 oraz art. 64 ust. 3
w zwigzku z art. 65 u.s.g.). Ustawy rozrdzniaja dwie sytuacje, rozdzielone kryterium
opublikowania statutu (co troche¢ przypomina sytuacje spotek kapitatowych w organiza-
cji z Kodeksu spétek handlowych”). Co do zasady oba akty normatywne sg do siebie
zblizone w tej materii, tozsamo regulujac zawarto$¢ statutu, wigkszosci wymagane przy
glosowaniach (bezwzgledna przy przyjeciu statutu™ oraz podejmowaniu uchwat), na-
zewnictwo organdw i ich kompetencje (zgromadzenie i zarzad, wybierany przez zgro-
madzenie z mozliwoscia obsady osobami spoza zgromadzenia do */, sktadu), odpowied-
nie stosowanie przepisow o gospodarce finansowej. Zgodnie z art. 68 (taki sam numer
w obu ustawach) rejestr zwigzkow prowadzi minister wiasciwy do spraw administracji
publicznej, z tym ze gminie nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego na decy-
zj¢ o odmowie wpisania. Kolejna odrebnos¢ pojawia si¢ przy sktadzie organu stanowig-
cego. W zgromadzeniach zwigzkéw gmin zasiadajg wojtowie, a statut moze przyznaé
okreslonym gminom wigcej niz jeden glos (art. 70 ust. 11 3 u.s.g.). Natomiast w sktad
zgromadzenia zwigzku powiatow wchodzi po dwoch reprezentantow z kazdego z po-
wiatow uczestniczgcych i kazdy dysponuje taka samg iloscig glosow (ze wzgledu na
brak wyraznego ustawowego upowaznienia). Wreszcie, cztonek zgromadzenia repre-
zentujacy gming w zwigzku komunalnym utworzonym na podstawie ustawy nie moze
wnie$¢ pisemnego sprzeciwu na uchwatle.

W kwestii porozumien, podstawowymi sg art. 73 u.s.p. i art. 74 u.s.g., ktore upraw-
niaja kilka jednostek samorzadu do przekazania jednej z nich w drodze porozumienia
wykonywania zadan publicznych. Na mocy porozumienia nie tworzy si¢ odrgbnej struk-
tury organizacyjnej, a jednostka przejmujaca zadania realizuje je poprzez swoje organy
i jednostki organizacyjne. Jednak i tu wystepuja pewne swoisto$ci, mianowicie gminy
muszg partycypowac¢ w kosztach realizacji zadania. Natomiast miasta na prawach po-
wiatu uprawnione sa: i do wstgpowania do zwigzkéw komunalnych, i do przystepowa-
nia do porozumien komunalnych.

Ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych”
okresla prawa i obowigzki w sferze prawa materialnego i procesowego polskich gmin,

' B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Wyd. 1I, Warszawa, 2007,
s. 178 in.

2 Ibidem,s. 178 in.

3 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1030).

™ B. Dolnicki wskazuje w komentarzu, iz tre$¢ uchwat powinna by¢ identyczna, aby uniknaé¢ watpli-
wosci interpretacyjnych.

 Dz. U. Nr 91, poz. 1009 z p6zn. zm., dalej jako: p.j.s.t.
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powiatow i wojewodztw, w momencie gdy chca one przystapi¢ do wyzej wskazanych
zrzeszen. Wydana zostata w celu realizacji art. 172 ust. 2 Konstytucji RP, ktory jest bar-
dzo podobny do art. 10 ust. 3 EKSL. Tekst normatywny zaczyna si¢ od definicji legalnej
zrzeszen, przez ktére rozumie si¢ organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powotywane
przez spotecznosci lokalne co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich prawem wewngtrz-
nym. Brak uzycia slowa ,,regionalne” mozna odczytywaé w dwodjnasob: stosujac wy-
ktadnig literalna, co oznaczatoby niemozno$¢ utworzenia zrzeszenia przez jednostki re-
gionalne, jesli nie znalazlyby si¢ w nim spotecznosci lokalne lub interpretowac
rozszerzajaco, stosujac dyrektywy wyktadni funkcjonalnej, zaktadajacej cel ustawodaw-
cy w postaci maksymalnego udostgpnienia tej instytucji prawa publicznego, co impliko-
watoby uznaniem, iz jest to najnizszy szczebel zdolny przystgpowac lub tworzy¢ zrze-
szenia i nie wyklucza to udziatu wylacznie wigkszych jednostek.

Dziatalnos$¢ polskich spotecznosci musi by¢ zgodna z prawem wewngtrznym, poli-
tyka zagraniczng panstwa i jego migdzynarodowymi zobowigzaniami, a w przypadku
wojewodztwa takze z ,,Priorytetami wspotpracy zagranicznej wojewodztwa” (art. 2
ust. 2 p.j.s.t.). Przystepowac i uczestniczy¢ musza w granicach swoich zadan i kompe-
tencji (art. 2 ust. 1 p.j.s.t.). Przekazywanie zadan publicznych, nieruchomosci czy majat-
kowych praw na dobrach niematerialnych jest zabronione w stosunku do uczestnikow
zrzeszenia, nawet jesli chodzitoby o spoteczno$¢ terytorialng znajdujaca si¢ w Polsce,
lub samego zrzeszenia (art. 3 p.j.s.t.).

Procedura przystgpienia wymaga dotaczenia do uchwaty o przystgpieniu, urzedo-
wego tlumaczenia na jezyk polski statutu zrzeszenia i rowniez ttumaczone;j listy czton-
kéw wraz z dokumentami w jezyku oryginalnym (art. 4 ust. 1-4). Za posrednictwem
wojewody, ktory dotagcza swoja opinie, komplet dokumentow trafia do ministra spraw
zagranicznych, ktory wyraza zgode¢ badz jej odmawia w drodze decyzji administracyjnej
(art. 4 ust. 5 p.j.s.t.), tym samym, w przypadku pozytywnego rozpatrzenia sprawy, po-
zwala na wejScie w zycie uchwaty o przystapieniu. Ustawa przewiduje niewazno$¢ ipso
iure czynnosci prawnych podjetych z naruszeniem dyspozycji art. 3 lub art. 4 p.j.s.t.
(art. 5 p.j.s.t.). Obowigzek organu wykonawczego obejmuje niezwtoczne przedtozenie
wlasciwemu terytorialnie wojewodzie, ministrowi wtasciwemu do spraw administracji
publicznej, ministrowi wtasciwemu do spraw rozwoju regionalnego oraz ministrowi
wlasciwemu do spraw zagranicznych informacj¢ o przystapieniu do zrzeszenia wraz
z dokumentem $wiadczacym o czlonkostwie jednostki w zrzeszeniu, z thumaczeniem na
jezyk polski sporzadzonym przez ttumacza przysigglego (art. 6 p.j.s.t.) w przypadku
wstgpienia lub wystgpienia ze zrzeszenia lub jego rozwigzania. Na podstawie art. 9 pro-
wadzony jest wykaz jednostek samorzadu, ktore zostaty objete zakresem normowania
tej ustawy w jakikolwiek sposéb w Dzienniku Urzedowym ,,Monitor Polski”. Art. 10
przewiduje procedury kontroli uczestnictwa spolecznosci lokalnych w razie zmiany ce-
16w i dziatalno$ci zrzeszenia lub ich sprzecznosci z prawem, interesami i polityka RP.

Biorac powyzsze pod uwagg, tatwo mozna dostrzec zgodno$¢ polskiego porzadku
prawnego z omawianym postanowieniem EKSL (art. 10). Tym bardziej, ze kazdy ustep
zawiera zastrzezenie ,,w granicach okreslonych prawem” lub ,,na warunkach okreslonych
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prawem”. Dodanie takiej przestanki negatywnej zwigksza zakres swobody w dokonaniu
unormowania przez panstwa-strony. Istotne jest, aby chociaz w minimalnym stopniu po-
zostato ono zgodne i nie musi w petni realizowa¢ idei wyrazonej w art. 10. Mimo to pra-
wo RP dosy¢ dobrze spelnia wymogi. Wspolpracy i zrzeszaniu z ust. 1 EKSL odpowiada
instytucja powierzania wykonywania zadan oraz zwigzkow, prawo do stowarzyszania si¢
z art. 84 u.s.g. czy art. 75 u.s.p. odzwierciedla ustgp 2, natomiast w celu wprowadzenia do
wewnetrznego porzadku ustepu 3, uchwalono specjalng ustaweg. Ogranicza ona swobode
podmiotow tylko w takim zakresie, jaki jest konieczny do zachowania spdjnej polityki
panstwa, jednolitych stosunkéw zagranicznych i suwerenno$ci. Warto jeszcze zaznaczyd,
iz Explanatory Report odsyta do Europejskiej Konwencji Ramowej o wspotpracy trans-
granicznej migdzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi, sporzadzonej w Madrycie
dnia 21 maja 1980 r.”® jako szczegdlnie istotnych (particularly relevant) w kontekscie
art. 10 ust. 3. Polska stata si¢ strong tegoz traktatu jeszcze przed ratyfikacjg EKSL.

2.11. Artykut 11

Ostatni artykut czesci drugiej stanowi, iz: ,,Spolecznosci lokalne maja prawo do
odwotania na drodze sagdowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania upraw-
nien oraz poszanowania zasad samorzadnos$ci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji
lub w prawie wewnetrznym”. Implikuje to koniecznos$¢ istnienia procedury weryfikacyj-
nej zgodno$ci prawa rangi ustawowej lub nizszej z Konstytucja (jesli taka istnieje w sen-
sie formalnym) oraz ustawami. Dodatkowo, postgpowanie sadowe nie musi by¢ pierw-
sza procedura i moga istnie¢ niesgdowe procedury kontrolne, lecz prawomocne
orzeczenie sagdu na pewno musi konczy¢ tok postgpowania, ktorego celem jest ochrona
przyznanej swobody spotecznosci lokalnych.

Poczawszy od sadownictwa administracyjnego, stronie samorzadowej przyshuguje
uprawnienie do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na rozstrzygni¢cie nadzor-
cze wojewody lub regionalnej izby obrachunkowej w przedmiocie stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaty lub zarzadzenia, z powodu sprzecznosci z prawem (art. 3 § 2 p.p.s.a.
w zwiazku z art. 79 ust. 3 u.s.p.). Rozstrzygnigcia nadzorcze, na ktdre rowniez przystu-
guje odwotanie do sadu administracyjnego na podstawie art. 85 ust. 1 u.s.p. to decyzja
Prezesa Rady Ministrow albo o zawieszeniu organéw powiatu i ustanowieniu zarzadu
komisarycznego (art. 84 ust. 1 u.s.p.), albo rozwiazaniu zarzadu powiatu (art. 83 ust. 2
u.s.p.). Przytaczajac przyktad z wczesniejszej czesci pracy, na decyzje ministra wlasci-
wego do spraw zagranicznych w przedmiocie odmowy wyrazenia zgody na przystapie-
nie do zrzeszenia migdzynarodowego spotecznosci lokalnych, na podstawie art. 127 § 3
k.p.a. stronie przystuguje uprawnienie do zwrocenia si¢ w wnioskiem o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, a w razie gdyby nadal otrzymano decyzj¢ odmowna, skarga do sadu ad-
ministracyjnego na podstawie art. 3 § 2 p.p.s.a.

" Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 287.
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Art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 188 Konstytucji RP nadaje kompetencje Try-
bunatowi Konstytucyjnemu do badania hierarchicznej zgodnos$ci aktow prawnych w for-
mie kontroli nastgpczej, zainicjowanej przez organy stanowigce samorzadu terytorialne-
go, jezeli taki akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dzialania
(legitymacja szczegodlna)”’. W tym przypadku stosowana jest szczegolna procedura we-
ryfikacyjna dopuszczalnosci wnioskow (art. 36 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym’). Dodatkowo, istnieje grupa organow legitymowanych ogodlnie,
ktore mogg kwestionowaé kazdy akt przed TK, a wiec rowniez te, ktore ograniczajg
swobodg 1 naruszajg zasady samorzadnosci lokalne;j.

Konsekwencja przyznania osobowos$ci prawnej jednostkom samorzadu terytorial-
nego jest ich zdolnos¢ do wystepowania przed sadem, nie tylko na mocy przepisow
szczegblnych. Mozna by to okresli¢ mianem generalnej zdolnos$ci procesowej. Impliku-
je to takze mozliwos¢ dochodzenia nalezno$ci w postepowaniu cywilnym przed sadami
powszechnymi, jesli przepisy Kodeksu cywilnego lub innego aktu prawa cywilnego sa
podstawg stosunku prawnego, a postgpowanie nie jest wytaczone z kognicji tegoz sadu.
Tak wigc ochrona majatku jednostek samorzadu terytorialnego, a takze jednostek zalez-
nych (spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia, spotki akcyjne lub spotki komandyto-
wo-akcyjne, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym’), ktora jest tak wazna przy wykonywaniu zadan publicznych lub
pozyskiwaniu $§rodkoéw finansowych na dziatalno$¢ i ktéra przyczynia si¢ w sposob po-
sredni do ochrony swobodnego wykonywania uprawnien, jest zapewniona.

3. Podsumowanie

Systematyczna analiza prawa wewngtrznego oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego pozwolita na ocen¢ prawodawstwa RP pod katem realizacji migdzynarodo-
woprawnego zobowigzania, jakie zostato zaciagniete wobec panstw-stron podpisuja-
cych traktat. Ocena ta, w szczegdtach przedstawiona podczas omawiania poszczegol-
nych ustepoéw, generalnie jawi si¢ jako przecietna. Po pierwsze, normy wynikajace
z niektorych ustgpow wprawdzie sa realizowane pod wzglgdem formalnym w postaci
odpowiedniego zapisu konstytucyjnego, jak w przypadku art. 167 ust. 4, ktory ma za
zadanie zachowanie odpowiedniosci zasobow finansowych spotecznosci lokalnych do
zakresu ich zadan, jednak catoksztalt ustawodawstwa oraz praktyka (poparta glosami
doktryny) wskazuja na braki w finansowaniu, co w konsekwencji prowadzi, nie tyle do
deficytu budzetowego poszczegolnych podmiotow, ale kryzysu finansow samorzado-
wych, skutkujagcego niemozno$cia realizowania wszystkich zadan w odpowiedni spo-
sob. Warto tez podkresli¢ powigzania funkcjonalne pomigdzy przepisami. Przyktadowo,

7 L. Garlicki, op. cit., s. 365 in.

" Dz. U. 21997 r. Nr 102, poz. 643 z pdzn. zm.

" Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r. Nr 19,
poz. 100 z p6zn. zm.).
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catkowity paraliz funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacy
z braku zasobow finansowych, a wigc naruszajacy art. 7 ust. 1 1 2, powodowac bedzie
naruszanie art. 3 ust. 1 w zakresie zdolno$ci do zarzadzania i kierowania sprawami pu-
blicznymi przez spotecznosci lokalne. Dalej, niektore z postanowien Karty sa narusza-
ne, jednak nie sg to naruszenia oczywiste i razgce. Mimo wszystko, czes¢ artykutow jest
realizowana. Przyktadowo, Rezolucja nr 171 (2005) Komitetu Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych w sprawie implementacji postanowien EKSL o konsultacji wtadz lokalnych
rozwija postanowienia art. 4 ust.6, art. 5, art. 9 ust. 6 oraz art. 10. Co wazne, obecny stan
prawny w petni zgadza si¢ z trescig aktu tego organu organizacji migdzynarodowe;j. Nie-
zaleznie od tego, w zakresie art. 4 ust. 5, art. 6 ust. 1, art. 8 oraz art. 9 wskazane sg zmia-
ny legislacyjne, aby dostosowac¢ w ogole, lub bardziej prawo wewngtrzne do wigzacego
zobowigzania mi¢dzynarodowego oraz europejskich standardow samorzadowych.
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