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EUROPEJSKA KARTA SAMORZADU TERYTORIALNEGO GWAR. PODS. DEMOKRACJI LOKALNEJ

dr Kazimierz Karol Parszewski*

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
gwarancjg podstaw demokracji lokalnej.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego zostata podpisana w Sras-
burgu 27 czerwca 1985 r Cztonkowie — panstwa Rady Europejskiej — pod-
pisaty ja w celu zapewnienia wspotdziatania w rozwiazywaniu spraw lo-
kalnych na drodze demokratycznej, uwzgledniajac jednak zasady dzie-
dzictwa réznych panstw.! Ma ona istotne znaczenie dla zagwarantowania
podstaw demokracji lokalnej. Traktowana jest jako jeden z filaréw — umow
Europy (oprocz Europejskiej Karty Praw Socjalnych i Europejskiej Kar-
ty Dotyczacej Stosunkéw Kulturalnych) Mozna by rzec za Z. Leonskim
— .traktuje prawo gmin do samorzadu jako swego rodzaju prawo podstawo-
we skierowane przeciwko panstwowemu centralizmowi i ochrong przed to-
talitaryzmem”.?

Karta zawiera ogo6lng definicje, iz terytorialna administracja samorzado-
wa oznacza prawo i obowigzek obywateli do regulowania i ksztaltowania
istotnych spraw publicznych zgodnie z wolg mieszkancow. Zobowiazuje
ona réwniez panstwa cztonkowskie do przyjecia pewnych ogolnych regut,
a jedna z nich stanowi to, ze problematyka samorzadu terytorialnego winna
by¢ uregulowana ustawowo w miar¢ moznosci rowniez w Konstytucji.?

Przypomnie¢ nalezy, ze Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
jest konwencjg przyjeta 15 pazdziernika 1985 roku przez panstwa czton-
kowskie Statej Konferencji Gmin i Regionéw Europy, funkcjonujacych
w ramach Rady Europy ( od 1944 roku jest to Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych). Idea autonomii lokalnej wiaczona zostata do prawa mig-

*dr Kazimierz Karol Parszewski — nauczyciel akademicki — Akademia Podlaska w Siedl-
cach OZ w Ostrofgce, Uniwersytet Lodzki — OZ w Ostrofece, prof. nadzwyczajny w WSES
w Ostrofece.

1 Zbigniew Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis,
Warszawa 2004 r. s. 143

2 Tamze s. 144.

3 Zobacz Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (rozdziat VII od art.
163 -172)
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dzynarodowego dzigki Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. Kar-
ta stanowi zbidr kilkudziesigciu zasad, ktorymi winny kierowac si¢ panstwa
przy tworzeniu ustawodawstwa komunalnego i ktérymi musi odpowiadaé
juz istniejace prawodawstwo. Przyjecie tych regut oznacza akceptacje pod-
stawowych cech i gwarancji niezaleznosci i samodzielnosci struktur samo-
rzadu terytorialnego. Gwarancje te wystepuja w szczeg6lnosci na ptasz-
czyznie zrddet dochodéw), nadzorczo — kontrolnej (jasne kryteria nadzoru,
ograniczajace si¢ zasadniczo do badania legalnosci dziatania organow pan-
stwowych upowaznionych do nadzoru kontroli. Do 1996 r. Kart¢ ratyfiko-
walo dwadziescia jeden sposrod trzydziestu dziewigciu panstw cztonkow-
skich Rady Europy, w tym rowniez Polska jest jej sygnatariuszem. ¢ Polska
ustawa o samorzadzie terytorialnym byta zgodna z postanowieniami Karty.
Przed wydaniem tre$¢ ustawy byla konsultowana w organach Kongresu
Wiadz Lokalnych i Regionalnych. Ratyfikowanie przez Polske 26 kwiet-
nia 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego nasuwato pytanie
o zgodno$¢ z nig polskiej regulacji samorzadowej (por. Dz. U. z 1994 r. nr
124 poz. 607.° Chodzi tu takze o ujednolicenie rozwigzan samorzadowych
w skali europejskiej w zakresie w jakim nie narusza to specyfiki rozwigzan
ustrojowych poszczegodlnych panstw.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sktada si¢ z 18 artykutow
poprzedzonych preambuta.

Preambuta wskazuje cel, jakim kierowaty si¢ panstwa cztonkowskie
Rady Europy bedace sygantoriuszami Karty — jest nim zacis$nienie wigzi
pomigdzy panstwami cztonkowskimi a jednym ze srodkéw stuzacych jego
realizacji jest zawieranie umow w dziedzinie administracji. Mozna przyjaé,
ze regulacje Karty wyznaczaja pozycje gminy jako podstawowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Natomiast odniesienia do samorzadu powiatu
i wojewodztwa przedstawione sg jako pordwnanie z sytuacja gminy i beda
dotyczy¢ tylko niektorych zagadnien. Artykut 2 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Terytorialnego naklada na panstwo obowiazek uznania zasady samo-
rzadnosci terytorialnej w prawie wewnetrznym, musi by¢ uznana w miarg
mozliwosci w Konstytucji oraz innych aktach prawa wewnetrznego. Mimo,
ze redakcja art.. 2 sugeruje, iz nalezy da¢ pierwszenstwo przede wszystkim

4 Informator samorzadowy, Warszawa 1998, s. 6.
5 Dziennik Ustaw z 25 listopada 1994 r. Nr 124 poz. 607.
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pozakonstytucyjnym aktom prawa wewnetrznego to praktyka interpreta-
cyjna Karty ksztaltowana przez stanowisko oficjalne instytucji Rady Eu-
ropy powotanych do analizy przestrzegania jej postanowien przez czton-
kow Rady, wskazuje na szczegdlne znaczenie ujecia zasady samorzadnosei
w konstytucjach poszczegodlnych krajow. Konstytucja jest traktowana jako
podstawowe zrodlo informacji o poszanowaniu zasady samorzadnosci te-
rytorialnej oraz relacji jednostek samorzadowych z innymi organami pan-
stwa.

Karta wyraznie ,,wskazuje na gming jako podstawowg wspolnote lo-
kalna. Za$ art. 13 wskazuje na stosowanie Karty do wszystkich kategorii
spotecznosci lokalnych istniejacych na terytorium strony”, jednak strony
maja mozliwos$é ograniczenia stosowania Karty poprzez wskazanie wspol-
not, do ktorych bedzie ona stosowana, lub wspoélnot, do ktérych nie ma za-
stosowania.

Polska Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. okresla zarazem forme prze-
kazywania samorzadowi terytorialnemu zadan publicznych. Forma ta sa
ustawy, co podkresla prymat ustawowej regulacji samorzadu terytorialne-
go wobec innych kategorii aktow zaliczanych do Zrédet prawa samorza-
dowego. Rola aktow podstawowych (rozporzadzenia) zostaje tym samym
sprowadzona do wykonania aktéw ustawowych. Jest to calkowicie zgodne
z tendencjami wyrazonymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialne-
go. Ratyfikowane przez Polsk¢ umowy mi¢dzynarodowe rdwniez zalicza-
ne sa do kategorii aktow regulujacych status samorzadu terytorialnego, co
wyraza Konstytucja w art.. 87 ust. 1.° Ustawodawstwo Polskie jest zgodne
z wymogiem wynikajacym z art. 2 EKST. Rozdziat VII Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej w art. 164 ust. 1 i 2 ust. 3 wypelia postulat, ktory
jest zawarty w tresci postanowienia art. 2 EKST. Zasada samorzadnosci
terytorialnej przewija si¢ w komplecie ustaw stanowiacych o sytuacji samo-
rzadu terytorialnego — zwlaszcza w art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.’
Karta méwiac o zasadzie samorzadnosci wskazuje na zespot cech przypisa-
nych spotecznos$ciom lokalnym. Wyrézniajg one samorzad terytorialny jako
element ustroju panstwa. Cechy samorzadnosci terytorialnej przewijaja si¢
w preambule Karty. Postanowienia preambuly bedac wprowadzeniem do

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.; art. 87 ust. 1.
7 Tamze Rozdziat VII art. 164 ust. 1,21 3.

169



KAZIMIERZ KAROL PARSZEWSKI

wiasciwych postanowien maja szczegdlne znaczenie dla systematyki Karty,
nakreslaja zwlaszcza kierunki interpretacji dalszych jej postanowien. De-
mokracja lokalna przejawia si¢ takze w mechanizmach procesu wyborcze-
go.

Art. 3 EKST przedstawia koncepcj¢ samorzadu terytorialnego — samo-
rzad terytorialny oznacza prawo i rzeczywista zdolno$¢ spotecznosci lo-
kalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadnicza cze$cig spraw publicznych na ich wytaczng odpowiedzialno$é
i w interesie ich mieszkancow. Karta wymaga przyznania samorzadowi te-
rytorialnemu uprawnienia do zachowania, ktére okresla jako ,kierowanie
i zarzadzanie”. Karta nie wskazuje na hierarchi¢ aktoéw prawnych, ktore
tworza prawo samorzadu terytorialnego. Jednak art. 2 wskazuje na konsty-
tucje jako zZrodto uznania zasady samorzadnosci terytorialnej i tym samym
konstytucja stanowi o hierarchii Zrodet prawa. Z kolei ustawa o samorza-
dzie gminnym w art. 6 méwi: ,,do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotow”.> Powyzsze postanowienia Polskiego prawa wydaja
si¢ by¢ zgodne z konstrukcja kompetencji samorzadu wskazanych w art.
3 EKST. Karta wskazujac w art. 3 na pozycje gminy ujeta w regulaminie
prawa wewnetrznego, podnosi zarazem kwesti¢ obecnosci innych kategorii
samorzadnosci lokalnej. W Polsce kompleksowo uwzgledniono tendencje
wyrazong w art. 3 ust. 1 EKST, przyjeto ustalenia szczegdtowe, co do po-
dziatu zadan miedzy administracje rzadowsg i samorzad terytorialny, a takze
ustalono podziat kompetencji migdzy poszczegolnymi szczeblami samorza-
du terytorialnego.

Funkcja kierowania i zarzadzania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego zawarta jest przede wszystkim w funkcji stanowienia prawa oraz
w podejmowaniu aktéw wykonywania prawa (wydawanie decyzji, zawie-
ranie umow, zarzadzanie majatkiem, kierowanie gminnymi jednostkami or-
ganizacyjnymi). Gminy zgodnie z art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym,
maja prawo ,,na podstawie upowaznien ustawowych, gminie przystuguje
prawo stanowienia przepiséw powszechnie obowiazujacych na obszarze
gminy, zwanych dalej przepisami gminnymi”, - co odpowiada warunkom

8 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 2001 r. nr 142 poz. 1591.)
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,»dziatania w granicach okres$lonych prawem,,. Polskie prawo spelnia wy-
mog ustawowego okreslenia granic kompetencji samorzadu terytorialnego *
(prawo i rzeczywista zdolnos¢ do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze-
$cig spraw publicznych art. 3 ust. 1 Karty).

Idea przedstawiona w art. 3 ust. 2 EKST jest realizowana przez rady
lub zgromadzenia, w skifad, ktérych wchodza wybrani w wyborach wol-
nych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych, ktore moga dys-
ponowac organami wykonawczymi im podlegajacymi. Istnienie tego prze-
pisu nie wyklucza mozliwosci wyrazenia woli przez ogol obywateli, jezeli
ustawa dopuszcza takie rozwigzanie.

Postanowienie o mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzenia obywate-
li, o czym moéwi Karta, jest rozwiniete w przepisach polskiego prawa sta-
nowiacych o utrzymaniu przez radnego bezposrednich wiezi z wyborcami.
19 Powyzsze organy stanowig system organéw gminy i jej rady, w przy-
padku braku ktorego$ z nich wystepuje stan niezgodny z prawem, acz w od-
niesieniu do komisji rady ustawowy obowiazek utworzenia wystepuje dla
komisji rewizyjnej. Biorac pod uwage rozwiazania Konstytucyjne (art. 169
ust. 2)'1, jak i ustawy o samorzadzie gminnym (art. 15 — 17;19 — 21)!? nalezy
stwierdzié, ze polskie rozwigzania spelniaja wymog zawarty w art. 3 ust. 2
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

W aktach Rady Europy przedstawiajacych jej stanowisko w sprawie
wyboréw do organdéw przedstawicielskich podkresla si¢ wyraznie, ze
podstawowe znaczenie dla oceny maja warunki wyboru radnych przyjete
w ustawodawstwie wewnetrznym panstwa. Przyjecie zasady wolnych wy-
borow kojarzone jest z uczciwoscia jako warunkiem ksztattujacym postawy
kandydatow i wyborcow.

Artykut 4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego postuluje okre-
$lenie podstawowych kompetencji samorzadu terytorialnego w Konstytu-
cji lub ustawie zwyklej. Postanowienia art. 4 ust. EKST méwiace o pelnej
swobodzie dzialania spotecznosci lokalnych w kazdej dziedzinie jest jed-

9 Wyrok NSA z 10 lipca 1992 r., S.A./Wr. 660/92.

10 Zobacz — art. 23 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.9 ustawy z 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78 poz. 483) art. 169 ust. 2.
12 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 2001 r. Dz. U. nr 142
poz. 1591 art. 15-17; 19 -21.
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nak ograniczone przepisami ustawy. W przypadku tym sytuacja jednostki
samorzadu nie jest przeciwstawna panstwu, lecz jej zakres i tre§¢ wyzna-
czaja zasady wiasciwe dla statusu podmiotéw polskiego prawa. W zwiaz-
ku z powyzszym nalezy przyjac, ze polskie rozwigzania sa zgodne z po-
stanowieniami Karty.

Samorzad Terytorialny podlega ocenom ze wzgledu na kryteria wyzna-
czajace zakres i tre$¢ nadzoru nad gminami ze strony wiasciwych organéw
nadzoru i kontroli (Prezes Rady Ministréw, Regionalne Izby Obrachunko-
we, Wojewodowie. !

Postanowienia art. 4 ust. 3 EKST nie sprawiajg zasadniczo trudnosci in-
terpretacyjnych a polskie prawodawstwo pozostaje w zgodzie z tymi ure-
gulowaniami. Artykut ten odnosi si¢ do podziatu kompetencji migdzy ,,or-
ganami wladzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli”. Powierzajac okre-
$lone funkcje organowi wladzy nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter za-
dania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci. Mozna przyjaé, ze pol-
skie prawodawstwo potwierdza tendencj¢ wyrazong w omawianym prze-
pisie Karty.

Zgodnie z art. 4 ust. 4 Karty kompetencje przyznane spotecznosciom
lokalnym powinny by¢ z zasadzie catkowicie i wylacznie i moga zostaé
zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wiadzy, centralny lub
regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem. Przepis ten mowi
o samodzielno$ci spotecznosei lokalnych ograniczonej jedynie przepisami
prawa i odnosi si¢ zaréwno do zadan jak i ich realizacji. W pewnych sa-
morzad terytorialny ma mozliwo$é swobodnego wyboru zachowania, (co
do sposobu wykonania dyspozycji normy lub tresci podejmowanej czynno-
$ci). Catkowito$¢ kompetencji oznacza, zatem sporzadzenie katalogu tych
uprawnien w ustawodawstwie. Z regulacji tej wynika zakaz modyfikacji za-
kresu kompetencyjnego samorzadu terytorialnego, tym samym ustawodaw-
ca moze ograniczac katalog zadan oraz uprawnienia przystugujace w sferze
realizacji albo poszerza¢ plaszczyzng¢ dziatania samorzadu terytorialnego.

Modyfikowanie zakresu kompetencji gminy nastg¢puje poprzez ustawo-
we powierzanie gminom zadan realizowanych wczesniej przez administra-
cje rzadowa. Z art. 4 ust. 4 wynika postulat przekazywania na ten poziom

13 Konstytucja RP op. cit art. 171.
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wladzy publicznej zadan i kompetencji, ktore sa zwigzane ze spoteczno-
$ciami lokalnymi — zadania o takim charakterze tylko wyjatkowo moga re-
alizowa¢ inne wiladze. Z art. 4 ust. 4 wynika takze zakaz przejmowania
kompetencji samorzadu terytorialnego przez inne wiladze. Z art. 4 ust. 4
wynika takze zakaz przejmowania kompetencji samorzadu terytorialnego
przez inne wladze, poza przypadkami okreslonymi w porozumieniach do-
tyczacych zadan zleconych. Kwestionowanie lub ograniczanie kompetencji
samorzadu terytorialnego odnosi si¢ do instytucji ujmowanych w regula-
cjach dotyczacych nadzoru nad samorzadem terytorialnym lub jego kon-
troli. Gmina moze broni¢ si¢ przed nieuprawniong ingerencja organu pan-
stwowego, a jej samodzielnos$¢ podlega ochronie sadowej (art. 2 ust. 2 usta-
wy o samorzadzie gminnym).'*

Wplyw na wykonywanie zadan przez samorzad terytorialny administra-
cja rzadowa moze uzyska¢ w sprawach szczegdlnych. Nalezy do nich za-
liczy¢ mozliwo$¢ ustanowienia zarzadu komisarycznego w gminie, w ra-
zie nie rokujacego nadziei na szybka poprawe przedtuzajacego si¢ braku
skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy. °
Mozna, zatem uznac, ze spelnito wymagania sformulowane w art. 4 ust. 4
EKST.

W przypadku delegowania kompetencji spolecznosciom lokalnym przez
organy wiadzy centralnej lub regionalnej, powinny one w miar¢ mozliwosci,
mied petna swobodg dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji
do warunkéw miejscowych (art. 4 ust. 5 EKST). Sposéb wykonywania za-
dan zleconych ujety jest w regulacjach ustawowych oraz wynika z tresci po-
rozumienia o zadaniach powierzonych jednostce samorzadu terytorialnego.
W tym przypadku ma zastosowanie postanowienie ustgpu 5 mowiace, ze
gminy powinny mie¢ w miar¢ mozliwoséci swobode¢ dostosowania sposobu
wykonywania zadan zleconych. Swobodg sposobu wykonywania zadan de-
terminuja takZze zasady ich finansowania (okreslone w art. 8 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym).'® Biorac pod uwage powyzsze rozwazania moz-
na stwierdzi¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie zawsze maja swo-
bodg¢ dostosowania sposobu wykonania delegowanych kompetencji do wa-

14 Ustawa o samorzadzie gminnym op. cit, art. 2 ust. 2 ustawy.
15 Zobacz — art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
16 Tamze art. 8 ust.3.
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runkéw miejscowych.

W art. 4 ust. 6 Karty wyrazono postulat konsultowania spoteczno-
$ci lokalnych we wilasciwym czasie i w odpowiednim trybie o ile jest to
mozliwe. Konsultacje powinny dotyczy¢ opracowania planéw oraz podej-
mowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych.
W odniesieniu do polskiego samorzadu terytorialnego, zwlaszcza przy
okresleniu jego statusu wobec innych wiladz publicznych, wprowadzo-
no takie formy dzialania jak: porozumienie, uzgodnienia, zaopiniowanie,
wspotdziatanie przewidziane w przepisach ustrojowych lub w prawie ma-
terialnym samorzadu terytorialnego. Do mieszkancéw gminy odniesiono
wymog konsultacji z nimi aktéw prawnych, ktérych celem jest nadanie im
statusu wspdlnoty samorzadowej, wyodrebnionej jako jednostka pomocni-
cza. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze postulat konsultacji ze spotecznosciami
lokalnymi opracowanych planéw podejmowanych decyzji bezposrednio
ich dotyczacych nie zawsze jest spetniany.

Zgodnie z art. 5 EKST kazda zmiana granic wspdlnoty lokalnej wy-
maga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji'’ z zainteresowang spo-
teczno$cia, mozliwie w drodze referendum, jezeli ustawa na to zezwala.
Przy projektowanej zmianie granic gminy, zgodnie z polska ustawa o sa-
morzadzie gminnym (art. 5a)mozliwie jest przeprowadzenie konsultacji.
Zaréowno komentowane postanowienie Karty, jak tez regulacje polskiego
prawa nie ustanawiaja obowiazku uzyskania zgody spotecznosci lokalnej
w sytuacjach okreslonych, w art. 5 EKST. Warunkiem uznania zmiany gra-
nic wspolnoty lokalnej jest jedynie wczesniejsza konsultacja. Jej wynik nie
jest jednak rozstrzygajacy.

Art. 6 EKST moéwi o dostosowaniu struktur i srodkéw administracyj-
nych do zadan spotecznosci lokalnych. Przepis art.6 ust. 1 wyraza intencjg
adresowang do ustawodawcy wewnetrznego, postulujacy przekazanie spo-
tecznos$ciom lokalnym samodzielnosci w kwestiach: ustalania struktury or-
ganizacyjnej, tworzenia jednostek o statusie dostosowanym do specyficz-
nych potrzeb i umozliwiajacych skuteczne zarzadzanie.

Art. 6 ust. 2 méwi o statusie pracownikdéw samorzadowych, ktory po-
winien umozliwi¢ zatrudnienie pracownikéw wysoko wykwalifikowanych,

17 Konsultacje sa regulowane przez art. 4 b i 5 a ustawg o samorzadzie gminnym.
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wedlug kryterium umieje¢tnosci i kompetencji; w tym celu nalezy prze-
widzie¢ odpowiednie zasady szkolenia, wynagrodzenia oraz mozliwosci
awansu zawodowego.

Art. 7 EKST reguluje warunki wykonywania uprawnien na szczeblu
lokalnym. Postanowienia art. 7 ust. 1 EKST odnosi si¢ do statusu czton-
kow organu stanowiacego i kontrolnego samorzadu terytorialnego. Roz-
wigzanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady gminy.
Rada nie moze wydaé takiej zgody, jezeli podstawa rozwiazywania sto-
sunku pracy wigze si¢ z wykonywaniem przez radnego mandatu (art. 25
ust. 2); identyczne rozwiazania w ustawach pozostatych szczebli samorza-
du. Orzecznictwo sadowe konsekwentnie broni zasady nie zastepowalno-
Sci organdéw samorzadu terytorialnego we wzajemnych relacjach. Organy
gminy nie moga przejmowac zadan i uprawnien, ktore akty normatywne,
w tym uchwala rady gminy, przeznaczaja do wlasciwosci wskazanego orga-
nu. Réwnoczesdnie pelng akceptacje¢ uzyskato uprawnienie rady do formu-
fowania w formie wytycznych stanowiska w sprawach nalezacych do wia-
$ciwosci zarzadu. Wytyczne rady gminy sg uznawane za akty kierownictwa
wewngtrznego.

Dalsze regulacje w odniesieniu do gmin zawiera ustawa o samorzadzie
gminnym w rozdziale 10 zatytulowanym ,,nadzér nad dziatalnoscig gmin-
ng”, w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z dnia 19 grudnia 1998 r.), ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regional-
nych izbach obrachunkowych - regulujaca nadzér w zakresie gospodarki fi-
nansowej, w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. kodeks postepowania ad-
ministracyjnego w zakresie kontroli instancyjnej. Uregulowania dotyczace
kontroli i nadzoru nad gminami mozna znalez¢ rowniez w wielu aktach od-
rebnych.'® Poniewaz tytuly do sprawowania nadzoru i kontroli zostaly ure-
gulowane w aktach rangi ustawowej nalezy stwierdzi¢, ze spetniono wy-
mog z art. 8 ust. 1 EKST.

Artykut 9 Karty reguluje zasady finansowania spotecznosci lokalnych.

1. Spolecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki go-
spodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasoboéw finansowych,
ktérymi moga swobodnie dysponowaé w ramach wykonywania swych

18 L. Kieres, Zasady Ustrojowe Samorzadu Terytorialnego, W- wa 1997, s. 74.
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uprawnien — w Polsce uregulowano dochody samorzadu w drodze ustawy.

2. Wysokos$¢ zasobdéw finansowych spotecznosei lokalnych powinna
by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje
lub przez prawo — ten postulat nie zawsze jest spetniony w praktyce, gdyz
jak juz wspomniano przekazywanie gminom nowych zadan bardzo czgsto
odbywa sie bez ich odpowiedniego zabezpieczenia finansowego.

3. Przynajmniej czg$¢ zasobdéw finansowych spotecznosci lokalnych
powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos$¢ spo-
tecznosci te maja prawo ustalaé, w zakresie okreslonym ustawa — w tym
przypadku w stosunku do gmin postulat ten zostal spetniony poprzez usta-
we z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optat lokalnych (Dz. U. 9 poz. 31
Z podzn. zm.).

4. Systemy finansowe, na jakich opieraja si¢ zasoby pozostajace do dys-
pozycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zréznicowane
i elastyczne, aby mogly w miare mozliwosci odpowiadaé rzeczywistym
zmianom zachodzacym w poziomie kosztéw zwigzanych wykonywaniem
uprawnien — realizacja tego postulatu nastgpowata np. poprzez zmiang wy-
sokosci udzialu gmin w podatku dochodowym od os6b fizycznych.

5. Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga za-
stosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan réwnowazacych, ma-
jacych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego podzialu potencjalnych
zrédel dochoddw, a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza. Postu-
lat ten spetnia instytucja subwencjonowania gmin a szczeg6lnie stosowanie
subwencji wyrownawczej dla gmin osiagajacych szczegdlnie niskie docho-
dy w przeliczeniu dla jednego mieszkanca.

6. Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim
trybie, co do form przyznania im zasobow pochodzacych z redystrybucji
dochodow.

7. O ile jest to mozliwe subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym
nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow.
Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spoteczno-
$ci lokalnej do swobodnego prowadzenia wlasnej polityki w zakresie przy-
znanych jej uprawnien — w polskim systemie niestety subwencje dla gmin,
pomimo tego, ze w swoim zalozeniu nie stanowig pieniedzy ,,znaczonych”
w ogromnej czesci sktadaja si¢ z subwencji oswiatowej, ktéra gminy musza
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przeznaczy¢ na funkcjonowanie szkot przez nieprowadzonych.

8. Dla potrzeb finansowania naktadow inwestycyjnych spotecznosci lo-
kalne powinny mie¢ dostep do krajowego rynku kapitalowego, w granicach
okreslonych prawem — ustawa o finansach publicznych reguluje zagadnie-
nia zwigzane z mozliwoscia zaciagania kredytéw przez jednostki finanséw
publicznych. Dajg one do$¢ duze mozliwosci zaciagania zobowigzan (do 60
% dochodéw jednostki — art. 114 ustawy o finansach publicznych).

Art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego reguluje prawo
spolecznosci lokalnych do zrzeszenia si¢ w formie trzech postanowien: -
wykonujac swoje uprawnienia, spotecznosci lokalne maja prawo wspotpra-
cowac z innymi spoteczno$ciami lokalnymi oraz zrzesza¢ si¢ z nimi — w
granicach okreslonych prawem — w celu realizacji zadan, ktére stanowia
przedmiot ich wspoélnego zainteresowania; - prawo spotecznosci lokalnych
do przystapienia do stowarzyszenia w celu ochrony i rozwijania wspo6lnych
intereséw oraz prawo do przystapienia do migdzynarodowego stowarzy-
szenia spotecznosci lokalnych bedzie uznane w kazdym panstwie; - spo-
tecznoscei lokalne moga wspotpracowac ze spotecznosciami innych panstw
na warunkach przewidzianych prawem. Mowi o tym art. 172 ust. 2 Kon-
stytucji RP — przewiduje taka wspoiprace ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw '*jak tez przystepowanie w ramach tej wspét-
pracy do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych. Ma to si¢ odbywa¢ na zasadach ustalonych w ustawie. ?° Ustawa z 15
wrzesnia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych (Dz. U. Nr 91 poz. 1009 z pozn. zm.)

Art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego reguluje prawna
ochrong samorzadu terytorialnego. Spotecznosci lokalne moga w jego mysl
na drodze sadowej dochodzi¢ swobody wykonywania uprawnien oraz po-
szanowania zasad samorzadnosci terytorialnej. Prawo to powinna gwaran-
towa¢ Konstytucja lub prawo wewngtrzne. Ochrona samodzielnosci gmi-
ny jest rozwazana w stosunkach prawa prywatnego i prawa publicznego.
Gmina jako osoba prawna na réwni z innymi podmiotami korzysta z ochro-

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.(art. 172 ust. 2)
20 Z. Leonski; Zarys prawa administracyjnego; Wydawnictwo prawnicze Lexis Nexis, War-
szawa 2004, s. 199.
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ny swojej samodzielnosci wynikajacej z posiadania osobowosci prawne;.
Art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej pkt. 1. Jednostki samorzadu
maja osobowos¢ prawna. Przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa ma-
jatkowe pkt. 2 samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowe;.

Dokonujac przegladu artykutéw dotyczacych samorzadu najnizszego
szczebla, jakim jest gmina mozna stwierdzi¢, ze Europejska Karta Samo-
rzadu Terytorialnego pozwala chroni¢ demokracje lokalng. Polska przyjeta
postanowienia Karty w calosci a jej ratyfikowanie juz w 1993 roku byto
mozliwie dzigki temu, ze w znacznej czesci spetnito wymogi z niej wy-
nikajace.”! Nalezy takze zaznaczy¢, ze nasze ustawodawstwo ulegato cig-
gltemu rozwojowi, ktdry to proces trwa nadal.

Postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sa na tyle
ogolne, aby uwzglednic specyfike samorzadu w danym panstwie, jego dzie-
dzictwo kulturowe i odrgbnosci zarzadu lokalnego. Przypomnie¢ nalezy, ze
jednoczesnie Miedzynarodowy Zwiazek Terytorialny Administracji na 27
Kongresie przyjal pewne wyjasnienia w celu wprowadzenia i ujednolicenia
stosowania Karty.

Regula wiodaca Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego jest
to, ze uregulowanie instytucji samorzadu terytorialnego w konstytucjach
i ustawodawstwach krajowych powoduje, ze staja si¢ one podstawows in-
stytucja ustrojowo — prawng wspotczesnego panstwa.”? Reasumujac w petni
mozna stwierdzi¢, ze Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego stano-
wi gwarancj¢ podstaw demokracji lokalnej, a dazeniem Rady Europy jest
zacie$nienie wigzi pomigdzy panstwami cztonkowskimi, aby zapewnié
ochrong oraz mozliwo$¢ rozwijania idei i zasad stanowiacych ich wspdlny
dorobek.
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