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Wiestaw Kisiel*

Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego: geneza i ratyfikacja
przez kraje Unii Europejskiej'

I. Historia powstania EKSL

Deklaracja z Seelisberg 1950: Poczatek prac koncepcyjnych zakon-
czonych w 1985 r. podpisaniem Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
mozna datowa¢ umownie na dzien 1 pazdziernika 1950 r. Wéwczas to
w miejscowosci Seelisberg? (kanton Uri w Szwajcarii) nad Jeziorem Czte-
rech Kantondéw?® grupa burmistrzéw z miast zachodniej Europy przybyta

* Prof. dr hab., Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego.

! EKSL zostata ratyfikowana przez 47 krajow-cztonkéw Rady Europy (por. https://
www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/122/signatures?p_au-
th=WfKWXxx7). Niniejsze opracowanie ograniczone jest jednak do problematyki krajéw
cztonkowskich Unii Europejskiej.

2 Miejsce tego spotkania byto szczesliwie wybrane, gdyz zgodnie z legenda wiasnie
tutaj ztozona zostala przysiega zalozycieli tzw. Starej konfederacji Szwajcarskiej. Kiedy
krél Rudolf Habsburg, pierwszy cesarz niemiecki, zmart w 1291 r., ludzie z Uri, Schwyz
i Unterwalden obawiali sie, Zze hrabiowie Habsburga beda préobowali odzyska¢ wptywy na
ich terytoriach. Dlatego tez ztozyli przysiege (zwang przysiega na Riitli) wzajemnej pomo-
cy przeciwko kazdemu, kto sprébuje ich podbic oraz przyrzekli utworzy¢ demokratyczne,
egalitarne i niezalezne panstwo (por.: http://www.independent.co.uk/news/world/europe/
william-tell-celebrating-a-republican-icon-400705.html oraz http://history-switzerland.ge-
schichte-schweiz.ch/old-swiss-confederacy-1291.html).

Corokuw dniu 1sierpnia, podczas obchodéw swietanarodowego Szwajcarii przysiega
ta jest powtarzana (por.: http://www.revolvy.com/main/index.php?s=R%C3%BCtli).

* Podobne nazwy: francuska lac des Quatre-Cantons, wloska lago dei Quattro Canto-
ni, retoromanska Lai dals Quatter Chantuns (https://en.wikipedia.org/wiki/Lake_Lucerne
oraz https://pl.wikipedia.org/wiki/Jezioro_Czterech_Kantonéw). Natomiast odmienne
sq nazwy: niemiecka Vierwaldstittersee [jezioro czterech osad lesnych] i angielska Lake
Lucerne.
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na zaproszenie Adolfa Gassera, profesora na Uniwersytecie w Bazylei*,
uzgodnita tekst, okreslany pdzniej jako Deklaracja [the Seelisberg Declara-
tion]°. Deklaracja z Seelisberg byla wyrazem przekonania sygnatariuszy,
ze obie wojny swiatowe pierwszej potowy XX w. powinny skloni¢ sro-
dowiska samorzadowe Europy do wspotdziatania na rzecz pojednania,
wspolpracy, postepu gospodarczego i spotecznego oraz pokoju — pokoju
w wolnosci i pokoju w sprawiedliwosci.

Europejska Karta Swobod Gmin z 1953 r.: Nawiazana w Seelisberg
wspoltpraca zaowocowata trzy lata pozniej uchwaleniem Europejskiej Karty
Swobod Gmin (the European Charter of Municipal Liberties)°. Byt to dokument
przyjety w toku obrad Ogolnego Zgromadzenia Rady Gmin Europejskich
(General Assembly of the Council of European Municipalities, CEM)” w dniach
17-18 pazdziernika 1953 r. w Wersalu. W imprezie uczestniczylo juz
1000 burmistrzéw® z 16 krajow Europy Zachodniej’. Karta byla znaczacym
krokiem zmierzajacym do wypracowania ogolnoeuropejskiego standardu
normatywnego samorzadu terytorialnego (oczywiscie z wylaczeniem kra-
jow 6wczesnego obozu radzieckiego). Z dzisiejszej perspektywy najbardziej
zwraca na siebie uwage czes¢ Il Deklaracji zawierajaca katalog swobdd ko-
niecznych samorzadowi lokalnemu (municipal liberties). Nie stanowi zad-
nej przesady stwierdzenie, ze sformulowany wowczas katalog elementow
definiujacych samorzad lokalny zostat pozytywnie zweryfikowany przez
nastepne 32 lata i zapisany w EKSL. Wymieniono wowczas dziewie¢ zasad:

a) prawa gminne powinny by¢ okreslone w konstytucji narodowe;j,
ktéra zagwarantuje w szczegdlnosci prawo samorzadow do ochrony
przez niezalezne sady;

b) projekty przepisow regulujacych organizacje wiadz lokalnych po-
winny by¢ opiniowane przez zainteresowane gminy; jedynie ogloszenie

* T. Lisney, A. Kiefer, Cooperation between Local Authorities in Europe as a Force for
Strengthening Local Democracy, [w:] U. Sadioglu, K. Dede (red.), Theoretical Foundations and
Discussions on the Reformation Process in Local Governments, 2016, s. 85-109, http://services.
igi-global.com/resolvedoi/resolve.aspx?doi=10.4018/978-1-5225-0317-0 s. 86

® Tekst deklaracji: For the Creation of a Council of European Municipalities: The Seelisberg
Declaration, ,,Annals of Public and Cooperative Economics” 1950/21/4, s. 395-397. Zob. tez
E. Milhaud, The Council of European Municipalities Has Been Founded, ,,Annals of Public and
Cooperative Economics” 1950/21/4, s. 398—400.

¢ Tekst dostepny na: www.ccre.org/docs/charter_municipal_liberties.pdf

7 T. Lisney, A. Kiefer, op. cit.

8 Ale 63 lata p6zniej C. M. Himsworth pisze o ,,08miu tysigcach burmistrzéw obec-
nych w Wersalu celem uchwalenia Europejskiej Karty Swobod Gminnych” (The European
Charter of Local Self-Government: A Treaty for Local Democracy, Edinburgh 2015, s. 19).

® E. Milhaud, From Seelisberg to Versailles The European Municipal Assembly and the
European Charter of Municipal Liberties, ,,Annals of Public and Cooperative Economics”
1953/24/3, s. 261-270. Cyt. s. 261; T. Lisney, A. Kiefer, op. cit.
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przez parlament stanu nadzwyczajnego zwalnia z prowadzenia takich
konsultagji;

c) wiladze lokalne powinny by¢ samodzielne w realizowaniu zadan
lokalnych; nawet sposéb wykonywania kompetencji delegowanych przez
panstwo powinien by¢ dostosowany do warunkow lokalnych;

d) gminne wladztwo podatkowe powinno zapewniaé sfinansowanie
przez gminy zaspokajania potrzeb ich mieszkancow, za$ zasilanie bu-
dzetu lokalnego przed budzet panstwa powinno odgrywac role jedynie
subsydiarng na wypadek dowiedzionej niewystarczalnosci zasobéw lo-
kalnych, z czym nie powinny sie jednak faczy¢ zadne ograniczenia w sa-
modzielno$ci gminy w zarzadzaniu wlasnymi sprawami;

e) decyzje w sprawach finanséw gminy oraz jej pracownikéw powin-
ny by¢ zastrzezone dla mieszkaricow gminy lub ich przedstawicieli;

f) osoby podejmujace decyzje w imieniu gminy ponosza odpowie-
dzialnos¢ za wykonywanie swoich funkcji przed mieszkanicami lokalnej
spotecznosci, zas ci ostatni moga zaskarzy¢ owe rozstrzygniecia do nieza-
wistego sadu;

g) nadzor administracyjny nad samorzadem moze by¢ sprawowany
tylko w zakresie zgodnosci z prawem; taki nadzdér powinien by¢ sprawo-
wany przez niezalezne organy, ktore w przypadkach okreslonych przepi-
sami prawa moga zazadaé powtorzenia stosownej procedury;

h) zmiana granic gminy moze by¢ dokonywana jedynie w ramach
procedury przepisanej prawem, obejmujacej w szczegolnosci konsultacje
z mieszkancami gminy;

i) w celu wzmocnienia swoich intereséw i praw, gminy i ich zwiazki
moga by¢ cztonkami organizacji migdzynarodowych z poszanowaniem
podstawowych zasad Europejskiej Karty Swobdd Gmin.

Dziatania CLRAE w latach 1957-1970: Powyzsze zasady zostaly
przypomniane w styczniu 1957 r. przez Konferencje Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy (CLRAE)" w opinii nr 6 w sprawie ochrony i roz-
woju autonomii lokalnej'!.

10 Celem reprezentowania europejskich wtadz lokalnych Rada Europy powotata
w 1957 r. Stalq Konferencje Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy (Standing Conference
of Local and Regional Authorities of Europe, CLRA). Poczawszy od 14 stycznia 1994 r. Stata
Konferencja funkcjonuje pod nazwag Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
(CLRAE) i ma charakter organu doradczego Rady Europy. Podstawq prawna jej organi-
zadji i dziatania jest Rezolucja nr (2000) 1 Komitetu Ministréw Rady Europy (por. Council
of Europe, European Charter of Local Self-Government and Explanatory Report (ETS 122), 2010
oraz http://www.coe.int/en/web/tirana/the-congress-of-local-and-regional-authorities).

' Council of Europe Consultative Assembly, Documents and Texts Adopted, First Ses-
sion 1214 January 1957, ,, European Conference of Local Authorities”, 1957, http://coe.archi-
valware.co.uk/awweb/pdfopener?smd=1&md=1&did=677479
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Rezolugja nr 64 (1968) opracowana przez CLRAE wezwata Komitet
Ministrow Rady Europy do wydania Deklaracji Zasad Autonomii Lokal-
nej. Inicjatywa ta zostala poparta przez Zgromadzenie Doradcze (Con-
sultative Assembly), ktére w swoim zaleceniu nr 615 (1970) przedstawilo
Komitetowi Ministrow (Committee of Ministers) tekst Scisle wzorowany na
dokumencie proponowanym przez CLRAE, a ktéry zostal opracowany
wspOlnie przez obie instytucje. Proponowana deklaracja okazata sie jed-
nak zbyt ogdlna i o zbyt szerokim zakresie tematycznym. W efekcie nie
znalazta ona kontynuacji w nastepnych decyzjach'

Deklaracja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z dnia
25 wrzesnia 1970 r. na temat zasad autonomii lokalnej*: Deklaracja byta
efektem wspolnego przedsiewziecia i redakcji Europejskiej Konferencji
Wiadz Lokalnych oraz Komitetu Planowania Regionalnego i Wiadz Lo-
kalnych Rady Europy'. Uzyskanie przez Deklaracje rangi uchwaty Zgro-
madzenia Parlamentarnego Rady Europy miato podwojne znaczenie. Od
strony merytorycznej podtrzymano katalog opublikowany przed 17 laty
w Europejskiej Karcie Swobéd Gminnych (autonomia, konstytucyjne
gwarancje, swoboda organizacyjna, prawo zrzeszania si¢ wspolnot lokal-
nych, subsydiarnos¢ samorzaddéw regionalnych w stosunku do samorza-
dow lokalnych, uprzednie opiniowanie przez samorzady lokalne projek-
tow ustaw zmieniajacych ich sytuacje prawng, nadzér nad samorzadem
ograniczony do kryterium legalnosci, finanse lokalne oddzielone od bu-
dzetu panistwa, a wreszcie — adekwatno$¢ srodkow w dyspozycji wiadz
lokalnych w stosunku do nalozonych na nie zadan).

Niemniej waznym efektem obrad wspomnianego posiedzenia bylo
powierzenie Komitetowi Lokalnych Struktur i Finanséw zadania opraco-
wania projektu EKSL".

Rezolucja nr 126 na temat zasad samorzadnosci lokalnej (27-29 paz-
dziernika 1981 r.): Czolowa postacia wspomnianego wyzej Komite-
tu Lokalnych Struktur i Finanséw stat sie jego sprawozdawca, Lucien
Harmegnies'®. Pod jego kierunkiem opracowane zostato sprawozdanie

12 Council of Europe, European Charter...

3 Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Declaration of Principles on Local
Autonomy, Recommendation 615 (1970), 1970, http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/
Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=14649&lang=en

1 C. M. Himsworth, The European Charter of Local Self-Government: A Treaty for Local
Democracy, Edinburgh 2015, s. 22.

15 Ibidem, s. 25-27.

16 Lucien Harmegnies (1916-1994), belgijski polityk; radny gminy Marcinelle (1953—
1976) oraz jej burmistrz (1958-1976); radny Charleroi i burmistrz miasta Charleroi (1976—
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(The Principles of Local Government'’), ktore stato si¢ podstawa dla zreda-
gowania rezolucji nr 126, podjetej przez XXVI Sesje Konferencji Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych Europy, obradujaca w dniach 27-29 pazdziernika
1981 r. na temat zasad samorzadnosci lokalnej'®. Konferencja w szczegdl-
nosci uznata, ze projekt Karty stanowi wazny krok w kierunku okreslenia
zasad autonomii lokalnej. Nie udato si¢ jednak usuna¢ powaznych roz-
bieznosci miedzy stanowiskami zaangazowanych panstw europejskich.
Rezolucja odnotowata wiec ,, watpliwosci niektorych ministrow na temat
potrzeby nadania Karcie formy wiazacej konwengji oraz na temat niekto-
rych postanowien Karty”*. Dlatego Konferencja skierowata apel do , Ko-
mitetu Ministrow Rady Europy, aby poinstruowal Komitet Nadzorujacy
do spraw Regionalnych i Gminnych (CDRM), aby w porozumieniu z Kon-
ferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy dokonal niezbednych
zmian w projekcie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego zgodnie
zuwagami dotyczacymi formy i tresci poczynionymi podczas konferengji,
dzieki czemu projekt bedzie mdgl by¢ przedstawiony do zatwierdzenia
na ich nastepnej konferencji...”.

Powyzsza rezolucja nr 126 zostala wyraznie zaaprobowana przez jej
adresata, czyli V konferencje europejska ministrow wiasciwych w spra-
wach samorzadnosci lokalnej, jaka obradowata w Lugano w dniach
5-7 pazdziernika 1982 r.*! Zgodzono si¢ w szczegodlnosci, ze projekt na-
dal wymaga dopracowania, ktdre umozliwi zaaprobowanie Karty przez
wszystkie panstwa uczestniczace juz w pracach nad projektem*.

Zaakceptowanie przez Konferencje Ministrow projektu EKSL
(Rzym 6-8 listopada 1984 r.): Decyzje kluczowe dla ostatniej fazy prac na
EKSL zapadly w toku VI konferencji europejskiej ministrow witasciwych

1982), minister Spraw Wewnetrznych Belgii (1968-1971) (http://connaitrelawallonie.wallo-
nie.be/fr/wallons-marquants/dictionnaire/harmegnies-lucien#.V4pncal0_7U; http://www.
charleroi-decouverte.be/index. php?id=104).

7 L. Harmegnies, The Principles of Local Self-Government, ,,Conference of Local and
Regional Authorities of Europe: Official Report”, Strasbourg 1981.

18 Zob. Conference of Local and Regional Authorities of Europe, Resolution of the Stan-
ding Conference of local and regional authorities of Europe on the principles of local self-government,
1981, s. 37 i n. (https://wed. coe.int/ViewDoc.jsp? p=&id=684037&Site=COE&direct=true).

9" Conference of Local and Regional Authorities of Europe, Resolution..., s. 37 in.

% Council of Europe, Explanatory Report to the European Charter of Local Self-Govern-
ment, 1985.

2 Council of Europe, Explanatory Report...

2 Parliamentary Assembly, Conference of European Ministers responsible for Local Go-
vernment (Lugano, 5-7 October 1982) and on the Protection of Local Autonomy in Europe,
1983, http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=14994
&lang=en



340

Wiestaw Kisiel

w sprawach samorzadnosci lokalnej, jaka obradowata w Rzymie w dniach
6-8 listopada 1984 r.»

Zaaprobowano wowczas ostatecznie, ze projekt wymieniany w re-
zolugji nr 126 oraz w stanowisku przyjetym przez ministréw w Lugano
w pazdzierniku 1982 r. — zostanie przedlozony do ratyfikacji panstwom
cztonkowskim Rady Europy.

Dwanascie rzadow opowiedziato si¢ za nadaniem Karcie prawnej for-
my miedzynarodowej konwencji, ktora bedzie wigzaca dla panistw sygna-
tariuszy. Konferencja nie przyjeta wiec stanowiska szesciu krajow prefe-
rujacych stabsza forme rekomendacji.

Konferencja skierowata wigc do Rady Europy wniosek o przyjecie
(adopt) tekstu EKSL.

Podpisanie EKSL oraz wylozenie do podpisu i ratyfikacji (Strasburg,
15-17 pazdziernika 1985 r.): Wniosek Konferencji Ministréw z 6-8 listopa-
da 1984 r. zostal zrealizowany przez XX Zwyczajna Sesje Statej Konferencji
Wiadz Lokalnych i Regionalnych w Europie (Standing Conference of Local
and Regional Authorities of Europe, CLRAE), ktora obradowata w Strasbur-
gu w dniach 15-17 pazdziernika 1985 r.*

Jak zapisano w protokole, na sesji przemawiali: Oscar Luigi Scalfa-
ro (Minister Spraw Wewnetrznych Wtoch, a zarazem Przewodniczacy
konferencji europejskiej ministrow wlasciwych w sprawach samorzad-
nosci lokalnej), Jean Spautz (Minister Spraw Wewnetrznych Luksem-
burga), Félix Pons Irazazabal (Minister Administracji Regionalnej Hisz-
panii), Horst Waffenschmidt (Parlamentarny Sekretarz Stanu Republiki
Federalnej Niemiec), Sir Duncan Lock (Zjednoczone Krdlestwo, dzia-
tajacy jako Przewodniczacy Komitetu Struktur Lokalnych i Finansow
CLRAE).

Od godziny 11.45 do godziny 12.30 miata miejsce uroczystos¢ podpi-
sania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego przez uczestnikow Sesji®.
Wowczas mozna byto oglosi¢, ze EKSL zostata wyltozona do podpisu i ra-
tyfikacji przez panstwa cztonkowskie Rady Europy®.

# Conference of European Ministers Responsible for Local Government in Council of
Europe. Committee of Ministers, Secretariat memorandum — 6th Conference of European Mini-
sters (Rome 6-8 November 1984), ,Conference of European Ministers Responsible for Local
Government”, Strasbourg 1985, s. 16.

# Standing Conference of Local and Regional Authorities of Europe, Official Report
of Debates. Standing Conference of Local and Regional Authorities of Europe. Twentieth Ordinary
Session (15-17 October 1985), Strasbourg 1985.

% Council of Europe, Explanatory Report...

% Standing Conference of Local and Regional Authorities of Europe, Official Report...,
s.22in.
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Podsumowanie: Trzydziestopiecioletni okres dzielacy pierwsze ka-
meralne spotkanie w Seelisberg w 1950 r. i uroczyste podpisanie Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w Strasburgu w 1985 r. pokazuje
zaréwno atrakcyjnos¢ idei ogolnoeuropejskiego standardu samorzadu
lokalnego, jak i jego ograniczenia.

Po ogloszeniu Deklaracji z Seelisberg idea europejskiego standardu
samorzadu lokalnego relatywnie szybko znalazta uznanie w gronie oséb
pracujacych w strukturach samorzadowych. Powojenny klimat panujacy
w Europie Zachodniej najwyrazniej sprzyjat temu sposobowi mys$lenia.
Mimo to przez nastepne trzydziesci lat trwaly prace koncepcyjne i nego-
cjacje miedzyrzadowe, co $wiadczylo o gleboko zakorzenionym przeko-
naniu, ze samorzadnos¢ terytorialna jest domena zastrzezona wylacznie
dla rzadéw krajowych. Do ostatniej chwili szes¢ rzadow zachodnioeuro-
pejskich miato zasadnicze watpliwosci na temat zasadnosci nadawania
EKSL charakteru wiazacej konwencji miedzynarodowej i preferowato for-
me niewiazacej rekomendacji.

Tak zarysowany dylemat radykalnie ujat Lucien Harmegnies, belgij-
ski polityk, ktory miat doswiadczenie zar6wno samorzadowe, jak i wie-
loletni staz jako wiceminister, a nastepnie Minister Spraw Wewnetrznych
Belgii: ,Jakobinska koncepcja wladzy centralnej jako pierwotnego zrodta
i depozytariusza wszystkich prerogatyw wiladzy publicznej, ktéra w zad-
nym razie nie przyjeta sie w Pénocnej Europie, stopniowo zdyskredy-
towata si¢ rowniez w pozostatych krajach. Totalitarne wyzwania dla lo-
kalnej autonomii rzucone w XX w. nie odgrywaja juz powazniejszej roli
w demokratycznych krajach Europy. Zagrozenia dla lokalnej autonomii
sa bardziej podstepne i zréznicowane, ale tym niemniej sa one rozbudo-
wane (cumulative) i trwate”?.

II. Ratyfikacja przez kraje Unii Europejskiej

1. Artykul 12 - Zobowiazania: Kazda ze Stron zobowiazuje si¢ do
uznania za wiazace co najmniej dwadziescia ustepow zawartych w cze-
Sci 1 Karty, z ktérych co najmniej dziesie¢ zostanie wybranych sposrod
ustepow wymienionych enumeratywnie w art. 11 Karty. Oznacza to, ze
sposrod trzydziestu przepisdw zapisanych w czesci 1, w artykutach od
2 do 11, kazdy z sygnatariuszy musi zadeklarowac ratyfikowanie nie
mniej niz 2/3 tych przepisow. W tej liczbie musi si¢ znalez¢: dziesied prze-
piséw sposrdd siedemnastu zaliczonych do najwazniejszych.

7 Cyt. za C. M. Himsworth, op. cit., s. 25.
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Brakujacaq do dwudziestu liczbe przepiséw ratyfikowanych panstwo
moze wybrac¢ sposrod pieciu pozostatych najwazniejszych przepisow
Karty oraz/lub sposrod pigtnastu postanowien fakultatywnych.

2. Geografia ratyfikowania EKSL przez kraje UE: Nie stanowi zadne-
go zaskoczenia ustalenie, ze sposrod kluczowych przepiséw Karty, obje-
tych katalogiem zapisanym w art. 12 ust. 1 EKSL, zdecydowana wigkszo$¢
postanowien zostala ratyfikowana przez wszystkie bez wyjatku panstwa
czlonkowskie UE. Pomimo istotnych réznic historycznych, kultury praw-
niczej i odmiennosci w szczegodtach ustroju wewnetrznego administracji
publicznej, Karta zostata pozytywnie zweryfikowana w procedurach ra-
tyfikacyjnych 28 panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Nawet zasad-
nicze réznice nadal dzielace kraje kontynentalnej Europy z jednej strony
oraz z drugiej strony — Anglii i Walii nie przeszkodzily Zjednoczonemu
Krolestwu Wielkiej Brytanii i Pétnocnej Irlandii ratyfikowac art. 3 EKSL,
zawierajacego definicje samorzadu lokalnego z tym tylko, Zze podmiotem
uprawnient samorzadowych nie jest ,wspdlnota” (les collectivités locales,
kommunalen Gebietskorperschaften), lecz ,wtadza lokalna” (local authority).
Takie ujecie jest bezposrednim nawigzaniem do tradycji brytyjskiej, w kto-
rej ,wszystkie wiadze lokalne w Zjednoczonym Krdlestwie maja status
korporacji”®.

Powstaje wiec pytanie, do jakiego stopnia zakres ratyfikacji EKSL od-
zwierciedla réznice miedzy panstwami. Do osobnej analizy (konstytucji
ustaw narodowych) pozostawiam pytanie, do jakiego stopnia ratyfikowa-
ny wzorzec znajduje odzwierciedlenie w normach konstytucyjnych i usta-
wowych. W tym artykule ograniczam si¢ do pokazania, jakie przepisy
EKSL wzbudzity najwigeksze zastrzezenia i to do tego stopnia, ze znala-
zto to odzwierciedlenie w ograniczeniu zakresu przedmiotowego ratyfi-
kacji Karty. A warto tez odnotowac¢ druga, stosunkowo niewielka grupe
panstw UE, ktore poszerzyly zakres obowiazywania standardow Karty
ponad dominujacy wzorzec.

Zacza¢ mozna od wskazania® tych dwunastu cztonkow UE®, ktorzy
ratyfikowali w catosci rozdzial I EKSL (Part I of the Charter), artykuly: od
2 do 11, czyli wszystkie merytoryczne postanowienia EKSL.

# M. Varney, United Kingdom. Local government in England: Localism delivered, [w:]
C. Panara, M. Varney (red.), Local government in Europe: the “fourth level” in the EU multi-
-layered system of governance, London, New York 2015, s. 334.

» http://www.coe.int/en/web/conventions/search-on-treaties/-conventions/
treaty/122/signatures?p_auth=ik7 sGS0g

% Panstwa cztonkowskie UE (w liczbie 12), ktére w calosci ratyfikowaly: Bulgaria,
Dania, Estonia, Finlandia, Wlochy, Litwa, Luksemburg, Polska, Portugalia, Stowenia,
Szwecja, Wielka Brytania.
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W przypadku tej grupy jedynie pie¢ panstw cztonkowskich UE* do-
konato ratyfikacji bez notyfikowania dodatkowych uwag, a kolejne czte-
ry* — expressis verbis oswiadczylo powszechne zastosowanie Karty do
swoich samorzaddéw lokalnych.

Dalszych trzech sygnatariuszy — cztonkéw UE® przedtozyto uzupel-
niajace deklaracje, doprecyzowujace zakres podmiotowy obowiazywania
przepisow Karty na swoim terytorium, ale bez wykluczania obowigzywa-
nia czesci przepisow EKSL na swoim terytorium.

1) Dania zaznaczyta, Ze poczynajac od dnia 1 stycznia 2007 r. EKSL ma
zastosowanie wylacznie do gmin [municipalities (dun. kommuner)]. Byto to
konsekwencja ustawy z dnia 24 lutego 2005 r. (weszlta w zycie 1 stycznia
2007 r.), na mocy ktdrej wojewddztwa/okregi [dun. amter] zostaly zniesione™.

2) Szwecja zadeklarowata, ze zarowno gminy [municipalities (szw.
Kommuner)], jak i rady (!) powiatowe [county councils (szw. Landstingskom-
muner)] objete sq Karta.

3) Stosunkowo obszerne wyliczenie znalazto si¢ w deklaracji Zjed-
noczonego Krolestwa (United Kingdom), co byto konsekwencja dewolucji
kompetencji wladz centralnych w Londynie na rzecz trzech krajow (Szko-
qji, Walii i Pétnocnej Irlandii). Z jednej strony Rzad Jej Krélewskiej Mo-
Sci zadeklarowat, Ze bedzie przestrzegal wszystkich postanowien czesci
1 EKSL*. Nastepnie jednak dokonuje wyliczenia tych witadz (a nie jed-
nostek) terytorialnych w kazdym z krajow Zjednoczonego Krolestwa, do
ktdrych stosuje sie przepisy Karty. W Anglii sa to rady powiatowe (county
councils), rady rejondéw (district councils) oraz rady poszczegdlnych dziel-
nic Londynu (London borough councils), a wreszcie Rada Wyspy Scilly (the
Council of the Isles of Scilly). Wszystkie lokalne rady w Walii (the principal
area® councils) i w Szkocji objete sa przepisami Karty.

Pozostatych szesnascie krajow czlonkowskich UE¥ przy ratyfikowa-
niu poczynito zastrzezenia, ktére wytaczyly co najmniej jeden przepis
EKSL z zakresu obowigzywania w danym kraju.

3 Panistwa cztonkowskie UE, ktore dokonaty ratyfikacji bez notyfikowania dodatko-
wych uwag: Finlandia, Litwa, Luksemburg, Polska, Portugalia.

%2 Zwiazanymi postanowieniami Karty w calosci uwazajq sie: Wlochy, Bulgaria, Es-
tonia, Stowenia.

% Panstwa UE, ktére przediozyly uzupetniajaca deklaracje do EKSL: Dania, Szwecja,
Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Péinocnej Irlandii.

* https://en.wikipedia.org/wiki/Counties_of_Denmark

* Wielka Brytania uwaza sie za zwigzang wszystkimi ustepami czesci 1 Karty.

% Walijska terminologia jest zréznicowana: powiaty (county, county borough), miasta
(cities) lub tez miasto wraz z powiatem (city and county), https://en.wikipedia.org/wiki/Lo-
cal_government_in_Wales#Governance

¥ Panstwa cztonkowskie UE, ktore poczynity zastrzezenia wytaczajace co najmniej
jeden przepis EKSL z zakresu obowigzywania w danym kraju: Malta, Cypr, Grecja, Rumu-
nia, Czechy, Austria, L.otwa, Belgia, Francja, Holandia.
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Powyzsza analiza wskazuje, ze definicja samorzadu lokalnego, zapi-
sana w art. 3 EKSL, nie przez wszystkie kraje jest identycznie rozumiana.
Z jednej strony czes$¢ panstw sygnatariuszy EKSL zadeklarowalo jej za-
stosowanie nie tylko do wtadz lokalnych, ale rowniez regionalnych, co
mozna wigza¢ z przedluzajacymi sie pracami nad Europejska Karta Sa-
morzadu Regionalnego®. Z drugiej strony deklaracje brytyjska, irlandzka
i szwedzka pokazuja, ze nawet uznanie korporacyjnego charakteru samo-
rzadu lokalnego nie musi wyklucza¢ uznania przez prawo krajowe, ze
podmiotem uprawnien samorzadowych nie jest spotecznos¢ lokalna, ale
wiadze lokalne.

3. Postanowienia EKSL budzace najwiecej zastrzezen: Na , przeciw-
leglym” biegunie zainteresowania krajow cztonkowskich UE Karta moz-
na umiescic¢ te postanowienia Karty, ktére wzbudzily najwiecej obiekcji.

a) art. 7 ust. 2 EKSL

Z pewnym zaskoczeniem mozna odnotowad, ze najwiecej (siedem)
krajow UE* odmowito ratyfikowania art. 7 ust. 2 EKSL: ,,[Status przedsta-
wicieli wybieranych do wiadz lokalnych] powinien zapewnié¢ wyréwna-
nie finansowe odpowiednio do kosztéw poniesionych w zwiazku z wy-
konywaniem mandatu oraz, w razie potrzeby, wyréwnanie finansowe za
utracone zyski lub tez wynagrodzenie za wykonang prace, jak rowniez
odpowiednie ubezpieczenie spoleczne”. Mozna uznac¢, ze jest to Swiadec-
two zréznicowania opinii na temat trybu wykonywania mandatu radne-
go. Dwa skrajne modele przewiduja z jednej strony catkowicie spoteczne
wykonywanie mandatu bez uzyskiwania rekompensaty poniesionych
wydatkéw i utraconych dochodéw, a z drugiej strony — w petni zawodo-

* Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, informacja Statego Przed-
stawicielstwa Rzeczypospolitej Polskiej przy Radzie Europy w Strasburgu, http://www.
strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/organy_re/kongres/; Kongres Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Rady Europy, The Congress of Local and Regional Authorities, conventions and congress
reference texts, http://www.coe.int/t/congress/texts/conventions/conventions_en.asp?my-
tabsmenu=6/; W. Kisiel, Podstawy prawne organizacji samorzqdu wojewddztwa. Stan dzisiejszy
i propozycje de lege ferenda, Sam. Teryt. 2016/7-8, s. 5; L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu
Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, RPEiS 2015/3, s. 80; P. Machalski, Eu-
ropa samorzqdna. Samorzqd terytorialny w wybranych panstwach Unii Europejskiej, Torun 2015,
s. 36-37; A. Malinowska, Wspdtpraca zagraniczna samorzqdu wojewddztwa — zagadnienia wy-
brane, PPP 2012/7-8, s. 136 i n.; K. Wlazlak, Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego, [w:]
M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, Warszawa
2010, s. 46-47; T. Szewc, Projektowany status samorzqdu regionalnego w prawie migdzynarodo-
wym, Sam. Teryt. 2006/7-8, s. 18-26; J. Lemanska, Koncepcja samorzqdu wojewodztwa na tle
poréwnawczym, Krakdéw 2006, s. 22-25.

¥ Panstwa cztonkowskie UE, ktére odmoéwily ratyfikowania art. 7 ust. 2 EKSL: Au-
stria, Cypr, Czechy, Francja, Grecja, Holandia, Rumunia.
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we wykonywanie mandatu, z wszystkimi tego konsekwencjami finanso-
wymi, emerytalnymi oraz zabezpieczeniem radnego przed koniecznos$cia
pokrywania we wilasnym zakresie wydatkow koniecznych dla nalezy-
tego wykonywania mandatu. Cytowany tu art. 7 ust. 2 EKSL prezentuje
optymalny kompromis. Nie jest to wzorzec radnego zawodowego, gdyz
mowi sie jedynie o ,wyréwnywaniu finansowym”. Tym samym twdrcy
tego przepisu Karty nie nawigzali do skrajnego ujecia obywatelskiego
pelnienia mandatu i finansowania tej dziatalnosci. Nie mowi si¢ wpraw-
dzie o wynagrodzeniu ani innych uprawnieniach charakterystycznych
dla stosunku pracy, a jedynie o wyréwnaniu finansowym kosztéw po-
niesionych w zwiazku z wykonywaniem mandatu, utraconych zyskow
albo wynagrodzenia z tytutu zatrudnienia oraz — zastepczego finansowa-
nia ubezpieczenia spotecznego radnego. Mogloby sie wydawag, ze jest to
bardzo umiarkowane (zeby nie powiedzie¢ naturalne) zakreslenie granic
swiadczen na rzecz radnego, a przeciez — polskiemu radnemu przystuguja
jedynie diety oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych na zasadach usta-
lonych przez rade/sejmik®. Towarzyszy temu zakaz taczenia mandatu
radnego z zatrudnieniem w urzedzie samorzadowym, w jednostce, w kto-
rej sprawowany jest mandat, oraz ograniczenia w prowadzeniu dzialal-
nosci gospodarczej z wykorzystywaniem mienia samorzadowego*'. Nie
ma wiec elementu zwrotu utraconych zyskow, co uznano za przejaw
nieréwnego traktowania radnych pracownikéw i radnych prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza na wlasny rachunek®. Jest to problem nie tylko
samych radnych, ale rGwniez wyborcéw, gdyz taka regulacja moze znie-
checa¢ osoby prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza na wlasny rachunek
do podejmowania sig roli radnego dziatajacego w imig i na rzecz lokalne-
go interesu publicznego.

b) art. 8 § 2 EKSL

Trzy panstwa nie ratyfikowaly art. 8 § 2 EKSL®. ,Wszelka kontrola
administracyjna dziatalnosci spotecznosci lokalnych powinna w zasadzie
miec¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konsty-

4 Art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U.
z 2016 r., poz. 446, dalej powotywana jako u.s.g.; art. 21 ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2016 r., poz. 814, dalej powolywana jako
u.s.p.; art. 24 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2016 .,
poz. 1392, zm. poz. 1890, dalej powotywana jako u.s.w.

41 Art. 24b ust. u.s.g.; art. 23 u.s.p., art. 25 u.s.w.

# P. Swianiewicz eufemistycznie skomentowat te sytuacje, mowiac, ze czeste posie-
dzenia rady i jej komisji przy jednoczesnie niskich dietach moga przyciagnac¢ do samorza-
doéw osoby, ktérym zle powodzi sie w zyciu zawodowym, Radny na ¢wier¢ etatu, ,,Wspol-
nota” 2008/13 (863), s. 18-19.

# Panstwa cztonkowskie UE, ktére odmowity ratyfikowania art. 8 § 2 EKSL: Austria,
Belgia, Gregja.
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tucyjnych. Kontrola administracyjna moze jednakze obejmowac kontrole
celowosci realizowana przez organ wyzszego szczebla w odniesieniu do
zadan, ktorych wykonanie zostato spoteczno$ciom lokalnym delegowa-
ne*”. Z jednej strony ograniczenie nadzoru administracyjnego do kryte-
rium legalnosci, a z drugiej — pozostawienie otwartej furtki dla kryterium
celowosci w nadzorowaniu zadan zleconych (delegowanych) — swiadczy
o zastosowaniu przez tworcow EKSL wspotczesnego rozumienia samo-
rzadu terytorialnego jako podmiotu wzglednie samodzielnego w wyko-
nywaniu wlasnych zadan z zakresu administracji publicznej. Samorzad
moze podejmowac si¢ wykonywania zadan, za ktére odpowiedzialno$¢
ponosi rzad (administracja centralna) i wtedy nie ma powodu, aby taki
celowosciowy nadzor z definicji uwazac za niedajacy sie pogodzic¢ z idea
samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

) art. 4 ust. 5, art. 9 ust. 3, 51 6 oraz art. 11 EKSL*

W zestawieniu przepisow EKSL budzacych obiekcje niektorych
cztonkéw UE w toku ratyfikacji zaskakujaca jest nieobecno$¢ samej defi-
nigji zasady adekwatnosci finanséw jednostki samorzadu terytorialnego
(,,Spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki gospo-
darczej, do posiadania wtasnych wystarczajacych zasobow finansowych,
ktorymi moga swobodnie dysponowaé¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien” — art. 9 ust. 1). Dopiero uszczegdtowienie zasady w postaci
wymogu decentralizacji wtadztwa podatkowego®, procedury wyrowny-
wania sytuacji finansowej r6znych samorzadow?* oraz prawo jednostki
samorzadu terytorialnego do czynnego udzialu w procedurach redystry-
bucyjnych* spotkato si¢ z odmowa ratyfikowania przez niektore kraje UE.

# Przettumaczenie terminu supervision uzytego w tekscie angielskim jako ‘kontro-
la” (w oficjalnym tekscie EKSL) budzi zasadnicze zastrzezenie. Oznacza bowiem ‘nadzér’
w przeciwienstwie do review uzywanym na okreslenie ‘kontroli’. Supervision — the act or func-
tion of supervising; superintendence.<http://www.dictionary.com/browse/supervision?s=t> Su-
pervision — management of people < http://www.thesaurus.com/browse/supervision?s=t>

% Art. 4 § 5 EKSL nie ratyfikowaly: Austria, Czechy; art. 9 § 3 nie ratyfikowaty: Cze-
chy, Malta; art. 9 § 5 nie ratyfikowaty: Czechy, Holandia; art. 9 § 6 nie ratyfikowaty: Cze-
chy, Belgia; art. 11 nie ratyfikowaly: Austria, Holandia.

% Art. 9 ust. 3. Przynajmniej cze$¢ zasobow finansowych spolecznosci lokalnych po-
winna pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktérych wysokos¢ spotecznosci te maja
prawo ustalaé, w zakresie okreslonym ustawa.

¥ Art. 9 ust. 5 Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga za-
stosowania procedur wyréownawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu
korygowanie skutkéw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodéw, a takze
wydatkdw, jakie te spolecznosci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie powin-
ny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich
uprawnien wilasnych.

# Art. 9 ust. 6 Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim try-
bie, co do form przyznania im zasobéw pochodzacych z redystrybucji dochodow.
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Ratyfikowanie Karty przez dwa panstwa UE z pominigciem zasady sa-
dowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego® syg-
nalizuje trudnosci w dochodzeniu europejskich samorzadéw do wspolnego
standardu. W naszym kraju kognicja sadéw administracyjnych w sprawach
samorzadu terytorialnego jest traktowana jako jeden z elementéw najistot-
niejszych w pojmowaniu samorzadu. Okazuje sig, ze traktowanie samorza-
du terytorialnego jako metody decentralizowania administracji publicznej,
czyli metody ograniczania wladzy centralnych organdw w sprawach lokal-
nych i regionalnych, nie jest ani oczywiste, ani niezbywalne.

III. Koncowe konkluzje

Powyzsze ustalenia skfaniaja do bardzo wywazonej oceny sukcesu
w krajach UE zwolennikéw decentralizowania administracji publicznej
przy wykorzystaniu formuty organizacyjnej samorzadu terytorialnego.

Po latach ,ucierania si¢” konsensusu zdotano wypracowac¢ Karte,
ktora zostata ratyfikowana przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej, cho¢ byt to proces roztozony w czasie. W szczegolnosci kra-
je Europy Centralnej i Potudniowej miaty mozliwos¢ akcesji do filozofii
i szczegotowych rozwigzan Karty dopiero po uzyskaniu niepodleglosci,
t. doPiero po uwolnieniu si¢ od dyktatu Zwigzku Radzieckiego.

Smiato mozna powiedzie¢, ze co do zasady wszystkie postanowie-
nia Karty zostaly ratyfikowanie przez panstwa cztonkowskie UE. Z jed-
nej strony to ustalenie koryguje poglad niekiedy pojawiajacy sie w krajo-
wej literaturze przedmiotu, jakoby Polska byta jedynym sygnatariuszem
EKSL, ktéry w catosci ratyfikowat wszystkie przepisy merytoryczne Karty.
Z drugiej za$ strony fakt, ze niewiele wigcej niz potowa cztonkéw UE ra-
tyfikowata EKSL bez zadnych ograniczen czy zastrzezen pokazuje zrézni-
cowane podejscie do wypracowanego dotychczas europejskiego standar-
du samorzadu terytorialnego. Nic wiec dziwnego, ze materia samorzadu
regionalnego, o wiele bardzie politycznie skomplikowana i historycznie
zroznicowana w skali Starego Kontynentu, od wielu lat jest przedmiotem
wysitkéw majacych doprowadzi¢ do ratyfikacji Europejskiej Karty Samo-
rzadu Regionalnego. Jak dotychczas nie udato si¢ w tonie Rady Europy
doprowadzi¢ do takiego konsensusu.

¥ Art. 11 Spotecznosci lokalne maja prawo do odwotania na drodze sadowej w celu
zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzad-
nosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym.
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Zastrzezenia na temat $wiadczen na rzecz radnych, mechanizméw
wyrownawczych oraz zakresu kompetencji nadzoru administracyjnego,
ale przede wszystkim — w stosunku do zasady sadowej ochrony samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego sa jedynie wyjatkami od zasady ak-
ceptacji, tym niemniej wyjatkami znamiennymi. Mozna wiec nadal moéwi¢
o krajowych samorzadach terytorialnych zachowujacych wtasne odreb-
nosci.

Zarazem jednak relatywnie znikoma liczba zastrzezen i wylaczen
zglaszanych przez panstwa ratyfikujace EKSL wzbudzi¢ musi zacieka-
wienie i sceptycyzm co do miarodajnosci obrazu krajowych samorzadéw
terytorialnych, jaki jest wynikiem ogladu samych tylko wynikéw ratyfi-
kacji. Nawet pobiezna znajomos¢ samorzadéw w krajach UE podpowia-
da, ze ratyfikacja odzwierciedla w wigkszym stopniu pozytywne intencje
kazdego kraju zglaszajacego akces do systemu demokratycznych wartosci
zapisanych w Karcie.

Tak sformulowane wnioski sa wyrazng wytyczna do nastepnych eta-
pow projektu badawczego™. Trzeba wigc porownac tres¢ ratyfikowanych
przepisow Karty z przepisami 27 pisanych konstytucji narodowych oraz
zasad konstytucyjnych uznawanych w Zjednoczonym Kroélestwie. W na-
stepnej zas kolejnosci przeanalizowane zostana krajowe ustawy dotyczace
samorzadu lokalnego, gdyz dopiero na tym poziomie rozstrzyga sie rze-
czywista implementacja do prawa krajowego wartosci reprezentowanych
przez EKSL. Latwo przewidzied, ze obraz europejskiego samorzadu lo-
kalnego bedzie tym bardziej ztozony i odbiegajacy od ideatu zapisanego
w 1985 r. w EKSL, im bardziej przedmiotem analizy beda rozwigzania
szczegolowe. Dopiero porownanie krajowych ustaw i lokalnych statu-
tow oraz orzecznictwa sadowego pozwoli na bardziej wiarygodna oce-
ne stopnia zblizenia si¢ do siebie krajowych systeméw samorzadowych,
z ktérych kazdy w pierwszej kolejnosci nawigzuje do krajowych tradycji
i wzorcow oraz dzisiejszych preferencji.

Juz wyniki przedstawione w niniejszym opracowaniu przekonuja, ze
przedsiewzigcie badawcze ma charakter bezspornie komparatystyczny,
gdyz nie ma jednego, ogdlnoeuropejskiego systemu ani modelu organi-
zacyjnego lokalnego samorzadu terytorialnego. EKSL pozostaje waznym
punktem odniesienia dla modeli krajowych, ale z zalozenia — nie jest ona
aktem niwelujacym krajowe i lokalne odmiennosci organizacyjne.

% Projekt badawczy , Samorzad terytorialny w krajach UE i w USA” jest przez auto-
ra realizowany w ramach dziatalnosci statutowej Krakowskiej Akademii Andrzeja Frycza
Modrzewskiego.





