RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok LXXXV — zeszyt 1 — 2023
https://doi.org/10.14746/rpeis.2023.85.1.14

STANISEAW ZAKROCZYMSKI*

EUROPEJSKA KARTA SAMORZADU LOKALNEGO
W ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH

THE EUROPEAN CHARTER OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
IN THE JURISPRUDENCE OF POLISH ADMINISTRATIVE COURTS

The aim of the article is to identify strategies behind the application of the provisions of the Euro-
pean Charter of Local Self-Government in jurisprudence. The article comprehensively describes
the application of the Charter’s provisions in the judgments of the Polish administrative courts.
The study draws on classic dogmatic methods as well as the achievements of Empirical Legal
Studies. For the first time, quantitative methods were used to study this issue. The results of
the research indicate a qualitatively significant presence of the Charter in the jurisprudence of
administrative courts, which is limited in terms of quantity, however. In recent years there has
been a certain increase in the number of judgments referring to the provisions of the Charter.
Courts more often refer to this act ex officio. On the other hand, the frequency of citizens referring
to the Charter in disputes with local authorities is decreasing. Furthermore, the view that the
Charter lacks a normative character is less commonly expressed than was the case in the past.
However, there are still far-reaching discrepancies in the jurisprudence regarding the scope of
application and understanding of individual provisions of the Charter, as exemplified by the cases
concerning the obligation to consult local government residents (Article 4 of the Charter) and the
statutory independence of local government (Article 6). Particular attention should be paid to the
growing number of cases in which the courts refer to the principle of proportionality of supervision
enshrined in Article 8 sec. 3 of the Charter, not expressed explicitly in Polish legislation, and the
importance of the principle of judicial protection of local government units expressed in Article 11.
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Celem artykutu jest zidentyfikowanie strategii powolywania sie na przepisy Europejskiej karty sa-
morzadu lokalnego (EKSL) w wyrokach sadowych. Artykut kompleksowo opisuje stosowanie prze-
piséw EKSL w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W badaniu odwotano sie do klasycznych
metod dogmatycznych, jak i dorobku empirical legal studies. Po raz pierwszy przy badaniu tego za-
gadnienia postuzono sie¢ metodami iloéciowymi. Wyniki badan wskazujg na istotng jakoSciowo, choé
ograniczona, ilo$ciowo obecno$é EKSL w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Zwraca uwage, ze
w ostatnich latach nastapil pewien wzrost liczby orzeczen z odwolaniami do jej przepiséw. CzeSciej
tez sady powoluja sie na ten akt ex officio. Ro$nie zwlaszcza liczba spraw, w ktérych sady, odwotujac
sie do EKSL, przyznaja racje organom jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w sporach z or-
ganami nadzoru. Maleje z kolei czestotliwo$é odwotywania sie do Karty przez obywateli w sporach
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z wladzami lokalnymi. Nie pojawiajq sie juz réwniez istotne dawniej glosy o braku normatywnego
charakteru Karty. Wciaz jednak w orzecznictwie daja sie¢ zauwazy¢ daleko idace rozbieznoéci odno-
$nie do zakresu zastosowania oraz rozumienia poszczegélnych przepiséw Karty, czego przyktadem
sq sprawy dotyczace obowigzku konsultowania mieszkancéw JST (art. 4 EKSL) oraz samodzielnoéci
statutowej samorzadu lokalnego (art. 6). Szczeg6lna uwage zwraca rosnaca liczba spraw, w ktérych
sady odwotuja sie do zasady proporcjonalnosci nadzoru statuowanej w art. 8 ust. 3 EKSL, niewyra-
zonej explicite w polskim ustawodawstwie. Ro$nie réwniez znaczenie zasady ochrony sadowej JST
wyrazonej w art. 11.

Stowa kluczowe: Europejska karta samorzadu lokalnego; jednostki samorzadu terytorialnego;
nadzér nad samorzadem terytorialnym; zasada proporcjonalnosci

I. WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykulu jest zidentyfikowanie strategii powolywania
sie na przepisy Europejskiej karty samorzadu lokalnego! w orzecznictwie wo-
jewodzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go 1 funkgcji, jakie w pelnia w nim odwolania do przepisow Karty. Inspiracja
1 punktem odniesienia do przeprowadzania badan byt tekst Leona Kieresa
opublikowany na tamach ,,Ruchu Ekonomicznego, Prawniczego 1 Socjologicz-
nego” w 2015 r. dotyczacy praktyki stosowania Karty w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego®. Autor poddal w nim wnikliwej analizie podej$cie
TK do postanowien Karty, wskazujac, ze sad ten wielokrotnie odwolywat sie
do zasad wynikajacych z niej, jednocze$nie ,nie nadajac im przesadzajacego
znaczenia”, wobec faktu, ze wiekszo$é norm zawartych w Karcie jest zgodna
z unormowaniami konstytucyjnymi®.

Stosowanie EKSL w orzecznictwie sadéw administracyjnych wydaje sie
donioste z dwoch przyczyn. Po pierwsze, istotny jest kontekst ustrojowy. Sa to
organy wladzy sadowniczej, ktore pelnia szczegdlna role w systemie sadowe]
ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, jako konstytucyjnie powo-
lane do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych miedzy organami administra-
cjirzadowej 1 samorzadowej? oraz do orzekania o zgodno$ci z ustawami uchwat
organdéw samorzadu terytorialnego®. Fundamentalne znaczenie ma przyzna-
nie im przez ustawodawce uprawnienia do rozstrzygania skarg na akty nad-
zoru nad organami jednostek samorzadu terytorialnego (JST) oraz skarg or-
gandéw nadzoru na akty JST®. O znaczeniu i1 ograniczeniach legitymacji JST

! Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 60, sprostowanie: Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107 (dalej jako:
,EKSL” lub ,Karta”).

2 Kieres (2015).

3 Kieres (2015): 98.

4 Art. 166 ust. 3 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.

5 Art. 184 Konstytucji RP.

5 Art. 92-94 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2022, poz. 559, 583,
1005, 1079, 1561; dalej jako: u.s.g.), art. 80—82 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym (Dz. U. 2022, poz. 1526), art. 82—-83 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz. U. 2022, poz. 547, 583).
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do wystepowania w postepowaniach sadowoadministracyjnych pisat m.in. Jan
Pawetl Tarno”.

Nalezy tez wziaé¢ pod uwage okolicznosci faktyczne. W ostatnich latach na-
stapily wyrazne trendy recentralizacyjne w polskim systemie administracyjnym
1 prawnym?®, Jednym z ich przejawow jest istotne zwiekszenie liczba aktow nad-
zoru nad samorzadem terytorialnym ze strony wojewodéw, a co za tym idzie,
spraw przed sadami administracyjnymi ze skarg organéw JTS na takie akty.
Wieksza jest réwniez liczba takich procedur zakonczonych powodzeniem JST®.
Trendy te zostaly zauwazone réwniez przez obserwatoréw Kongresu Wiadz Lo-
kalnych 1 Regionalnych Rady Europy. W raporcie z 2019 r. zwracaja uwage na
naduzywanie nadzoru wojewodéw nad wladzami lokalnymi oraz nieprzestrze-
ganie zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 8 ust. 3 EKSLY®. Asumptem
do szerszych refleksji w tym zakresie byly takze badania dotyczace praktycz-
nego stosowania tzw. ustawy dekomunizacyjnej'’, z ktéorych wynika, ze sady
administracyjne, powotujac sie na art. 11 EKSL, asertywnie stanety w obronie
dostepnoéci drogi sadowe] samorzadow terytorialnych, przyznajac jej pierw-
szenstwo nad przepisami ustawowymi'?, Nalezy wreszcie zwréci¢ uwage na to,
ze swojej dotychczasowej roli nie moze wypetnia¢ w petni TK, ktory znalazt sie
w fundamentalnym kryzysie'®. Tym wieksza wiec odpowiedzialno$¢ w zakresie
rozproszonej kontroli hierarchicznej norm spoczywa na sadach powszechnych
1 administracyjnych. Wskazaé nalezy, ze analizy wyktadni i stosowania Karty
w orzecznictwie dokonal w 2015 r. Jacek Jaskiewicz. Niemniej w ciagu lat, kto-
re uplynely od tejze publikacji, zaszly istotne zmiany w zakresie polozenia sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Dodatkowo powolywana praca prezentowata
wyniki badan jakos$ciowych (zostana one przywolane nizej), ktore w niniejszym
tekscie uzupelnione zostana analiza iloSciowa.

Te okolicznoéci sktaniaja do skupienia uwagi na praktyce stosowania przepi-
sow EKSL w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Badanie oparte jest z jed-
nej strony na klasycznych metodach dogmatycznych, z drugiej — czerpie takze
obficie z badan empirycznych iloSciowych 1 jakoSciowych, wpisujac sie w nurt
empirical legal studies 1 prébujac opisaé ,prawo w dzialaniu”. Problematyka
stosowania Karty byla przedmiotem mojej niedawnej publikacji na tamach
,Central European Public Administration Review”. Ujeto tam szersze dane sta-
tystyczne obejmujace réwniez praktyke organéw nadzoru nad samorzadem tery-
torialnym, Trybunatlu Konstytucyjnego oraz Sadu Najwyzszego'®. Niektére wat-
ki opisywane w niniejszym tek$cie sa rozwinieciem tematéw tam poruszonych.

” Tarno (2006): 14.

8 Zob. np. Szescilo (2019).

9 Szeécito (2020): 6-8.

10 Baro Riba, Mangin (2019): 35.

11 Ustawa z 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju tota-
litarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli obiek-
téw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki, Dz. U. 2018, poz. 1103.

12 Zakroczymski (2022a): 45—46.

13 Zob. np. Pyziak-Szafnicka (2019); Sadurski (2019).

4 Leeuw, Schmeets (2016): 2.

15 Zakroczymski (2022b).
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II. OGOLNE DANE STATYSTYCZNE DOTYCZACE PRZYPADKOW
ZASTOSOWANIA KARTY

Badaniu poddano wszystkie orzeczenia sadéw administracyjnych odwolu-
jace sie do przepiséow EKSL wydane w latach 2000-2022. Celem uzyskania
danych dokonano przegladu oficjalnej bazy danych sadéw administracyjnych
przez wpisanie w pole wyszukiwania ,powolane przepisy” danych publika-
cyjnych EKSL!¢, Uzyskane w ten sposéb dane skonfrontowano 1 uzupetniono
z danymi zawartymi w wyszukiwarce komercyjnej profesjonalnej bazy Lex!".

Wykres 1
Liczba spraw z odwotaniem sadu do EKSL
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w bazach CBOSA i Lex.

16 Zob. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
cbo/query).

1" W ramach bazy Lex analizie poddano wszystkie wyroki WSA i NSA relewantne dla
EKSL, tj. 122. Nalezy podkre§lié, ze w opracowaniu uwzgledniono jedynie te orzeczenia, ktére
zostaly zaklasyfikowane jako powolujace sie na przepisy EKSL w jednej z dwdéch powotanych
baz. Nie da sie wykluczy¢, ze moga funkcjonowaé w obrocie orzeczenia, w ktérych sady admini-
stracyjne powolaly sie na przepisy EKSL, czego nie odnotowano w zadnej z wyzej wymienionych
baz danych. Nalezy jednak zatozy¢, ze uwzglednienie obu tych baz pozwolito na przeanalizowa-
nie wszystkich orzeczen odwotujacych sie do EKSL w sposéb istotny dla sprawy, a takze na zi-
dentyfikowanie wszystkich istotnych probleméw prawnych zwiazanych ze stosowaniem EKSL.
7 tak uzyskanej listy orzeczen wyeliminowano te, ktére zawieraty odwotanie do EKSL jedynie
w czeéci historycznej, czyli takie, w ktérych do Karty nie odwotywal sie sad, a jedynie jedna ze
stron sporu (por. np. wyrok NSA z 7 kwietnia 2022 r., III FSK 5060/21, CBOSA; wyrok WSA
w Lodzi z 8 stycznia 2016 r., III SA/k.d 1206/15). Nie uwzgledniono takze orzeczen, w ktoérych
odwolanie do EKSL zawiera sie catkowicie w cytowaniu orzeczenia innego sadu (np. wyrok WSA
w Szczecinie z 6 pazdziernika 2011 r., IT SA/Sz 711/11; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
7 19 wrzeénia 2012 r., IT SA/Go 538/12).
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Laczna liczba spraw, w ktérych sady administracyjne wydaly orzecze-
nie merytoryczne zawierajace odwolanie do EKSL, wynosi 177. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze sprawy, w ktorych sady obu instancji wydawaty orzecze-
nia, odwolujac sie do EKSL, sa liczone jako jedna (spraw takich bylo 41).
Na wykresie 1 jako NSA oznaczono tylko te sprawy, w ktérych to ten sad
jako pierwszy odwotat sie do EKSL. Do Karty odwolywatly sie niemal wszyst-
kie WSA, cho¢ z rézna intensywnoscia. Jednoczesnie w przypadku zadnego
z nich nie mozna moéwi¢ o stalym 1 regularnym odwolywaniu sie do Karty
w orzecznictwie. Warto podkresélié¢, ze w przypadku dwoch sadéw, ktore wyda-
ly co najmniej 20 takich orzeczen, wiekszo$¢ z nich zostata wydana w ramach
serii niemal identycznych wyrokéw odnoszacych sie do jednej kategorii spraw.
W przypadku WSA w Olsztynie byly to sprawy zwiazane ze statutem sotectw
w gminie Nidzica (wydawane w 2015 r.)'®, a WSA w Opolu — sprawy zwiazane
z ustaleniem dodatkowej nazwy miejscowosci w jezyku mniejszos$ci narodowe;]
w Ozimku (wydane w 2010 r.)'°. W sprawach o wiekszym zréznicowaniu mery-
torycznym EKSL stosowaly WSA w Warszawie 1 w Gorzowie Wielkopolskim.

Wykres 2
Liczba wyrokow z powolaniem przez sad EKSL
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w bazach CBOSA i Lex.

W drugiej dekadzie XXI w. (2011-2020) zapadlo 96 orzeczen, o 23 wiecej
niz w latach 2001-2010 (73). Mozna wiec méwi¢ o pewnym trendzie wzrosto-
wym, cho¢ nie na tyle istotnym, aby wysnuwac z tego poréwnania daleko idace
wnioski. Pomimo rosnacej w ostatnich latach ogélnej liczby sporéw miedzy

18 Np. wyrok WSA w Olsztynie z 17 wrzesnia 2015 r., IT SA/OI 686/15 2015, CBOSA; wyrok
WSA w Olsztynie z 24 wrzeénia 2015 r., II SA/O1 711/15, CBOSA.

19 Zob. np. wyrok WSA w Opolu z 9 lutego 2015 r., IT SA/Op 362/09, CBOSA; wyrok WSA
w Opolu z 22 lutego 2015 r., IT SA/Op 370/09, CBOSA.
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JST a organami nadzoru 1 innymi organami administracji rzadowej przed sa-
dami administracyjnymi nie zwiekszyla sie proporcjonalnie liczba wyrokow,
w ktérych sady odwotuja sie do EKSL. Jednoczeénie od poczatku roku 2016,
a wiec od czasu, gdy datuje sie poczatek trendu recentralizacyjnego w polityce
administracyjnej w Polsce, w zdecydowanej wiekszo$ci orzeczen, w ktorych
zastosowanie miata EKSL, sad przyznawal racje JST (30 wobec 10, w ktérych
przyznawal racje organowi administracji rzadowej, 1 1, w ktorej uwzglednit
jego skarge czeSciowo). Jest to zdecydowanie wyzszy wynik niz w poprzednich
okresach. Przykladowo, w latach 2001-2010 wladze lokalne osiagnely sukces
w zaledwie 23 sprawach wobec 36, w ktérych racje sad przyznat drugiej stro-
nie sporu. Mozna zatem postawié¢ hipoteze, ze wobec zwiekszonej ingerencji
organéw nadzoru, EKSL zaczela w wiekszym stopniu odgrywac role ochronna
wzgledem samodzielnosci JST.

Wykres 3
Strony sporéw spraw, w ktérych WSA zastosowal przepisy EKSL
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= JST vs prokurator = mieszkancy JST vs inny organ administracji publiczne;j
JST vs mieszkancy = JST vs organ mu podleglty

JST vs inny organ administracji rzadowej

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w bazach CBOSA i Lex.

Kolejna kwestia, ktéra nalezy poruszy¢ jest problem stron sporéw, w kté-
rych sad, wydajac wyrok, odwotal sie do EKSL. We niemal wszystkich jedna
ze stron byl organ JST. W niecalej potowie przypadkéw byly to spory z organa-
mi nadzoru, tj. 76 z wojewodami 1 9 z regionalnymi izbami obrachunkowymi
(RIO). Karta zostata zastosowana rowniez w 37 sprawach o stwierdzenie nie-
waznoéci aktow JST z wnioskéw prokuratora wnoszonych na podstawie art. 8
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§ 1 p.p.s.a.?? Niemal 1/5 spraw zainicjowaly skargi mieszkancow gmin lub ich
grup na podstawie art. 101 u.s.g. Do sporéw miedzy JST a innymi organami
administracji publicznej (m.in. ministrem finanséw?! czy ministrem klimatu??)
odnosi sie 9 wyrokéw. W 2022 r. odnotowano trzy sprawy z wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich dotyczace tzw. stref wolnych od LGBT, w ktérych NSA
powotlal sie na Karte?. W dwéch sprawach strong sporu byt organ podlegty
JST, tj. odwolywany dyrektor szkoly?. Mieszkancy powotywali sie na EKSL
w trzech postepowaniach przeciwko organom administracji rzadowej®.

Maleje liczba spraw, w ktérych na EKSL powotuja sie mieszkancy gmin.
Ostatni wyrok w takiej sprawie zostal wydany w 2018 r.26 Jednocze$nie na
stabilnym poziomie utrzymuje sie liczba sporéw miedzy wojewodami a JST,
w ktérych Karta znajduje zastosowanie, wzrosta za$ liczba orzeczen w spra-
wach ze skargi prokuratora na akt organu JST.

III. STRATEGIE STOSOWANIA KARTY

Zanim oméwione zostang konkretne problemy merytoryczne zwiazane ze
stosowaniem poszczegdlnych przepiséw Karty, nalezy po$wiecié¢ nieco uwa-
gl samemu modelowi jej stosowania. Jak wskazywal cytowany juz Kieres,
w przypadku orzecznictwa TK stosowanie Karty miato charakter niejako po-
mocniczy wobec stosowania przepisow Konstytucji RP 1 wzmacniajacy argu-
mentacje konstytucyjng?’. Réwniez w przypadku sagdownictwa administracyj-
nego zastosowanie Karty nigdy nie mialo charakteru w pelni samodzielnego,
w tym sensie, ze w zadnej sprawie nie stanowila ona jedynej podstawy prawnej
orzekania. W ponad 2/3 badanych orzeczen wérod podstaw prawnych znajduja
sie rowniez przepisy Konstytucji RP (w tym w szczegblnoSci art. 7 statuujacy
zasade legalizmu, art. 165 dotyczacy samodzielnosci JST 1 art. 167 dotyczacy
finanséw samorzadowych). Wszelako wydano rowniez istotne orzeczenia na
podstawie przepisow Karty bez odwolywania sie do autorytetu ustawy zasad-
niczej?®, a takze takie, w ktorych sad administracyjny opart sie na przepisach
Karty, mimo ze w skardze powolywano réwniez przepisy Konstytucji?®. Inna
strategia orzecznicza jest wspolne stosowanie Konstytucji RP 1 EKSL jako
wzorcow kontroli aktow nadzoru — tu dobrym przykltadem sa wspomniane juz

20 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi, Dz. U. 2022, poz. 329, 655, 1457.

2 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 9 pazdziernika 2012 r., V SA/Wa 1436/12, CBOSA.

2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 27 maja 2020 r., IV SA/Wa 809/20, CBOSA.

2 Zob. np. wyrok NSA z 28 czerwca 2022 r., ITI OSK 3746/21, Lex.

24 Zob. np. wyrok WSA w Rzeszowie z 15 lipca 2004 r., IT SA/Rz 190/04, CBOSA.

% Zob. np. wyrok NSA z 8 lipca 2011 r., IT OSK 665/11, CBOSA.

26 Wyrok WSA w Warszawie z 6 grudnia 2018 r., II SA/Wa 1131/18, CBOSA.

2T Kieres (2015).

28 Zob. np. wyrok WSA w Lublinie z 6 grudnia 2011 r., ITT SA/Lu 321/11, CBOSA.

29 Zob. np. wyrok WSA w Bialymstoku z 12 kwietnia 2007 r., Il SA/Bk 167/07, CBOSA; wyrok
WSA we Wroctawiu z 6 pazdziernika 2009 r., IIT SA/Wr 333/09, CBOSA.
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orzeczenia odnoszace sie do dostepu dla JST do $ciezki sadowe] w sprawach
rozstrzyganych na gruncie ustawy dekomunizacyjnej. Znamienne, ze argu-
menty dotyczace niezgodnoéci przepiséw tej ustawy z Kartgq sa w nich réwnie
rozbudowane jak te dotyczace sprzecznoSci z ustawa zasadnicza®’, co mozna
odczytywaé w ten sposéb, ze odwotanie sie do aktu prawa miedzynarodowego
wzmacnia 1 uwiarygodnia argumentacje sadu. Zdarzaly sie réwniez pojedyn-
cze sytuacje, w ktérych sad przyznawat racje stronie samorzadowej w sporze
z administracja centralna na ptaszczyznie argumentacji ustawowej, jednoczes-
nie odmawiajac uwzglednienia argumentéw ugruntowanych w Konstytucji RP
1 Karcie®'.

W wiekszoéci przypadkéw (107) sad powotywal Karte ex officio. W pozo-
statych to strona wnioskowala o stwierdzenie niezgodnos$ci aktu administra-
cyjnego z Karta. Swiadczy to o relatywnie szerokiej znajomosci 1 §wiadomosci
jej znaczenia wsrod sedzidw sadéw administracyjnych. Zjawisko to kontra-
stuje z wnioskami, do ktérego doszli autorzy przegladu orzecznictwa sadow
,ostatniego stowa” panstw Rady Europy: zidentyfikowali tylko jedno orzecze-
nie takiego sadu (w Chorwacji), w ktéorym Karta byta powolywana ex officio®2.
Wskazuje to na rozwiniecie sie wsrod sedziéow §wiadomosci znaczenia funkcjo-
nowania w ramach multicentrycznego systemu prawa, w ktéorym rézne oSrod-
ki decyzyjne maja wplyw na jego stanowienie 1 wyznaczanie kierunkéw jego
wyktadni®3,

Jednoczeénie nalezy zwréci¢é uwage na to, ze jedynie w nieco ponad 1/4
spraw sad przyznawat racje stronie powotujacej sie na swoje prawa wynikaja-
ce z Karty (raz mieszkancom wobec JST?4, 15 razy organom JST wobec innych
organéw administracji publicznej®). Tymczasem jesli chodzi o sprawy, w kto-
rych sad stosowal Karte ex officio, to znacznie czeSciej (w 58 przypadkach)
przytaczal argumenty z Karty, aby uzasadnié¢ przyznanie racji samorzadowi
w sporze z organem administracji®® lub mieszkancami®” niz w sytuacji, gdy
racje przyznawal drugiej stronie sporu (43 przypadki). Wskaza¢ nalezy do-
datkowo, ze w ostatnich latach zdecydowanie ro$nie liczba spraw, w ktérych
Karta ma zastosowanie ex officio (na druga dekade XXI w. przypadlo ponad
2/3 wszystkich przypadkow tego typu), podczas gdy da sie zaobserwowac trend
odwrotny, jesli chodzi o powolywanie sie na Karte przez strony postepowania.

Jak wyzej wskazano, w obrocie funkcjonuja orzeczenia, w ktérych Karta
stanowi samodzielna lub gtéwna podstawe prawna badz dzieli te role z norma-
mi konstytucyjnymi. Jednoczeénie w wielu przypadkach jest ona przytaczana

30 Zob. np. wyrok WSA w Gdansku z 29 marca 2018 r., III SA/Gd 127/18, CBOSA; wyrok
WSA w Poznaniu z 26 lipca 2018 r., II SA/Po 286/19, CBOSA.

3L Zob. wyrok WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2006 r., III SA/Wa 2459/06, CBOSA.

32 Tanasescu, Moreno (2019): 6.

3 Letowska (2005): 3—4.

34 Zob. np. wyrok WSA w Lublinie z 6 grudnia 2011 r., CBOSA.

35 Zob. np. wyrok WSA w Bialymstoku z 12 kwietnia 2017 r., IT SA/Bk 159/07, CBOSA;
wyrok WSA w Olsztynie z 23 stycznia 2014 r., IT SA/Ol 535/13, CBOSA.

3 Zob. np. wyrok NSA z 7 listopada 2017 r., II OSK 372/16; wyrok WSA w Poznaniu z 24 lu-
tego 2009 r., IT SA/Po 880/08, CBOSA.

37 Zob. np. wyrok WSA w Rzeszowie z 13 grudnia 2006 r., I SA/Rz 272/05, CBOSA.
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przez sad administracyjny, wraz z przepisami konstytucyjnymi, w charakte-
rze wprowadzajacych uwag teoretycznych stanowiacych rodzaj obiter dicta na
wstepie uzasadnienia prawnego, przed przejéciem do zasadniczych refleksji
zwigzanych z ratio decidendi w danej sprawie. Passusy te zwykle dotycza, pro-
blematyki ogélnego zakresu kompetencji JST 1 stosowania wobec nich zasady
legalizmu oraz granic ich samodzielno$ci®®. Zdarza sie réwniez, ze zastosowa-
nie Karty ogranicza sie do przywotania art. 8 ustanawiajacego ogdlne zasady
nadzoru nad samorzadem terytorialnym?,

Podsumowujac, wskazaé nalezy, ze niejako w przeciwienstwie do mode-
lu stosowania Karty przez Trybunal Konstytucyjny, opisanego przez Kieresa,
w orzecznictwie sadéw administracyjnych pelni ona réznorodne funkcje: od
marginalnej, zblizonej do obiter dictum, poprzez wzmacnianie argumentacji
konstytucyjnej, az po kluczowa podstawe prawnej ratio decidendi orzeczenia.
W orzeczeniach wydanych w ostatnich latach przewazaja dwie ostatnie funkcje.

IV. WYBRANE PROBLEMY ZWIAZANE ZE STOSOWANIEM KARTY

1. Uprawnienia mieszkancow JST

1.1. EKSL jako podstawa prawna do wywodzenia interesu
prawnego mieszkancéw w sporach z organami JST

Najczesciej, gdyz az 25 razy, przytaczanym przez mieszkancéw przepi-
sem Karty byt art. 3 ust. 1, definiujacy samorzad lokalny jako ,prawo 1 zdol-
no$¢ spolecznoéci lokalnych, w granicach okreS§lonych prawem, do kiero-
wania 1 zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych na ich wtasna
odpowiedzialno$é¢ 1 w interesie ich mieszkancow”. Mieszkancy gmin powoly-
wali go jako zrédlo wywodzenia interesu prawnego, ktérego wykazanie jest
niezbedne do skutecznego zaskarzenia uchwaly rady gminy na podstawie
art. 101 ust. 1 u.s.g. Jak wskazal komentator tej ustawy, przepis ten nie ma
charakteru actio popularis, lecz jest ukierunkowany na ochrone praw pod-
miotowych. Istotg interesu prawnego jest ,zwiazek z konkretna norma pra-
wa materialnego, ktora mozna wskazac jako jego podstawe 1 z ktérej podmiot
legitymujacy sie tym interesem moze wywodzi¢ swoje racje”.

Orzecznictwo w tego typu sprawach dzieli sie na dwa nurty. Pierwszy zo-
stal zapoczatkowany orzeczeniem NSA z 19 stycznia 2000 r. Sad, rozpatrujac
sprawe dotyczaca odwolania dyrektora szkoly bez zachowania okresu wypo-
wiedzenia przez zarzad gminy, uznal, ze z uwagi na publicznoprawny charak-
ter skarge na decyzje ma prawo zlozy¢, na podstawie art. 3 ust. 1 EKSL, kazdy
mieszkaniec gminy, ktéry uwaza, ze jego interes prawny zostal w ten sposéb

38 Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 20 marca 2014 r., IT SA/Go 130/14; wy-
rok WSA w Lublinie z 24 wrzeénia 2013 r., ITI SA/Lu 335/13, CBOSA.

39 Zob. np. wyrok WSA w Opolu z 11 lipca 2013 r., IT SA/Op 212/13; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 25 sierpnia 2011 r., IT SA Go 523/11, CBOSA.

40 Matan (2021): 1016, 1023—-1024.
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naruszony*!. Wyrok ten jest fundamentalny, gdyz przepis Karty zostat w nim
uznany za wystarczajace 1 samodzielne zrédlo interesu prawnego w rozumie-
niu art. 101 u.s.g. W podobny sposdb interpretowaty ten przepis jeszcze tylko
trzy inne orzeczenia wydane przez WSA w Lublinie — dwa dotyczyly uchwat
w sprawie zmiany nazwy ulic*?, jedno za$ uchwatly dotyczacej tablicy pamiat-
kowej*®. W kilku innych orzeczeniach, w ktorych sad uwzgledniatl art. 3 ust. 1
EKSL jako zrédlo interesu prawnego, powolywat ja wraz z innymi przepisami.
W sprawie skargi grupy mieszkancéw Opola na uchwate Rady Miasta dotycza-
cq nazwy placu sad uwzglednit przepis Karty jako Zrdédlo interesu prawnego
wraz z przepisami Konstytucji RP*. Z kolei w przypadku skargi mieszkanca
na zarzadzenie odwolujace dyrektora gimnazjum uznano, ze obok przepisu
Karty zrédtem jego interesu prawnego sa przepisy ustawy o systemie o$wia-
ty, z uwagi na fakt, ze ma on ,,dzieci w wieku szkolnym, z ktérych najstarsze
rozpocznie w tym roku nauke w Gimnazjum w T. jako jedynej tego typu szkole
w gminie”’,

W wiekszo$ci spraw tego typu sady uznawaly, ze omawiany przepis nie
moze stanowi¢ samodzielnej podstawy do wywodzenia interesu prawnego.
W jednym z orzeczen NSA uznal, ze ,konstrukcja przytoczonego przepisu jest
tego rodzaju, ze stwarza jedynie tzw. norme programowa, ktéra ma determi-
nowa¢ kierunki i podstawowe zalozenia rozstrzygnie¢ ustawodawcy krajowe-
g0’ Poglad ten, pdzniej szeroko cytowany w orzecznictwie, koresponduje
7 szerze] wyrazanymi w orzecznictwie (zwlaszcza starszym) pogladami doty-
czacymi braku normatywnego charakteru przepiséw Karty*’. Z czasem stat sie
dominujacy do tego stopnia, ze w mieszkancy gmin zaprzestali powotywania
sie na omawiany przepis jako na zrédlo interesu prawnego. Ostatnie orzecze-
nie w takiej sprawie wydano w 2014 r.*8

1.2. Obowiazek przeprowadzenia konsultacji
ze spolecznos$ciami lokalnymi

Kolejnym problemem dotyczacym praw mieszkancéw gminy do partycy-
pacji w podejmowaniu decyzji jest kwestia wykladni art. 4 ust. 6 EKSL, ktory
stanowi, ze ,spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest
to mozliwe, we wlasciwym czasie 1 w odpowiednim trybie, w trakcie opraco-
wywania planéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezpo-
$rednio ich dotyczacych”. Dwa krancowo rézne zapatrywania przedstawily

4 Wyrok NSA z 19 stycznia 2000 r., I SA 1670/99, CBOSA.

42 Wyroki WSA w Lublinie: z 16 grudnia 2006 r., ITI SA/Lu 487/04 oraz z 6 grudnia 2011 r.,
IIT SA/Lu 321/11, CBOSA.

4 Wyrok WSA w Lublinie z 17 grudnia 2005 r., IIT SA/Lu 633/04, CBOSA.

4 Wyrok WSA w Opolu z 23 grudnia 2013 r., IT SA/Op 396/13, CBOSA.

% Wyrok WSA w Rzeszowie z 15 lipca 2004 r., IT SA/Rz 190/04, CBOSA.

46 Wyrok NSA z 1 marca 2004 r., OSK 1437/04, CBOSA.

47 Jaskiewicz (2015): 134—-137 1 powolane tam orzecznictwo. Nalezy wszakze zauwazy¢, ze
autor podkresla, ze przekonanie o braku normatywnego charakteru przepiséw Karty jest pogla-
dem odosobnionym.

4 Wyrok WSA w Rzeszowie z 10 grudnia 2014 r., IT SA/Rz 790/14, CBOSA.
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sady pierwszej 1 drugiej instancji rozpatrujace skarge mieszkanki gminy, na
terenie ktorej potozony jest park krajobrazowy. Zmiana granic parku oraz za-
kazéw obowigzujacych na jego terenie negatywnie wptynela na jej uprawnie-
nia do budowy domu jednorodzinnego. W skardze wskazala, ze w toku wyda-
wania stosownego rozporzadzenia wojewoda pominat konsultacje z wtadzami
gminy, czym naruszyl art. 4 ust. 6 Karty. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu nie podzielil tej argumentacji, wskazujac na to, ze przepis ma
charakter postulatywny 1 nie przewiduje obowigzkowych konsultacji z wtadza-
mi lub mieszkancami gmin uzalezniajac istnienie takiego obowigzku od roz-
strzygnie¢ ustawowych®. Odmienny poglad wyrazit NSA, ktéry uznal, ze taka
wykladnia przepiséw ustawowych jest nie do pogodzenia z omawianym prze-
pisem Karty. Sad wskazal, ze ,sam brak wzmianki o obowiazku uzgadniania
z radami gmin nowelizacji rozporzadzenia o utworzeniu obszaru chronionego
krajobrazu [...] nie uzasadnia jeszcze interpretacji zwalniajacej wojewode z ta-
kich uzgodnien”®.

Poglad o braku obligatoryjno$ci konsultacji wydaje sie jednak dominujacy.
Wyrazit go NSA w orzeczeniu z 8 lipca 2011 r.>! Z kolei WSA w Warszawie
rozwinal go na gruncie skargi mieszkancéw gminy na rozporzadzenie dyrekto-
ra Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w sprawie ustanowienia strefy
ochronnej uje¢ wody podziemnej, jasno wskazujac, ze wobec braku szczegdto-
wej normy obligujacej organ do konsultacji nie byl on zobowiazany ich prze-
prowadzi¢®.

2. Uprawnienia JST

2.1. Zasada proporcjonalnosci nadzoru
nad samorzadem terytorialnym

Jako pierwszoplanowy watek obecny w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych na podstawie Karty wymieni¢ nalezy zasade proporcjonalnosci nad-
zoru nad samorzadem terytorialnym. Zostala ona wyrazona w art. 8 ust. 3
EKSL, ktory stanowi, ze ,,kontrola administracyjna spolecznosci lokalnych po-
winna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwen-
¢ji ze strony organu kontroli a znaczeniem intereséw, ktére ma on chronic¢”.
Jednakze zaréwno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie przyjmuje sie znaczenie
angielskiego wyrazenia ,supervision”, tj. nadzor®®. W przeciwienstwie do pod-
stawowej zasady legalno$ci nadzoru, zasada proporcjonalnoéci nie zostala wy-
razona explicite ani w polskiej Konstytucji, ani ustawodawstwie, choé¢ jako jej
wyraz postrzega sie niekiedy regulacje, ktére umozliwiaja organowi nadzoru
odstapienie od stwierdzania niewaznosci aktu organu JST w przypadku ,nie-
istotnego naruszenia prawa’s,

% Wyrok WSA w Poznaniu z 16 grudnia 2008 r., IT SA/Po 323/08, CBOSA.

%0 Wyrok NSA z 13 grudnia 2009 r., IT OSK 471/09, CBOSA.

1 Wyrok NSA z 8 lipca 2011 r., IT OSK 665/11, CBOSA.

52 Wyrok WSA w Warszawie z 22 kwietnia 2022 r., IV SA/Wa 2904/12, CBOSA.
% Chlipata (2014): 26.

5 Zob. art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.
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Do zasady proporcjonalnosci sady odwolaly sie az w 35 wyrokach, z czego
az 19 zapadlo w latach 2015-2022, co wskazuje na wysoka aktualno§¢ i rosna-
ce znaczenie tego zagadnienia. Co wiecej, az w 29 z tych spraw zapadty wyroki
zgodne ze stanowiskiem wtadz lokalnych. W niemal 2/3 spraw sad powolat sie
na zasade proporcjonalnoéci z urzedu. Sktady orzekajace powotywaty sie na nia
w sprawach o duzym zréznicowaniu merytorycznym. Zdecydowana wiekszo$¢é
orzeczen dotyczyla spraw personalnych w ramach wtadz gminy (np. absoluto-
rium dla wdjta, wygasniecie mandatu radnego, ustalanie skltadéw osobowych
komisji) badz dotyczacych regulacji wewnetrznych gminy (statut gminy, unie-
waznienie uchwaty rady soteckiej czy organizacja wewnetrzna rady gminy).
Sprawy te sa szczegblnie wrazliwe z punktu widzenia ochrony niezalezno$ci
wladz samorzadowych.

W orzecznictwie istotng role odgrywa ustalenie relacji miedzy zasada le-
galno$ci a proporcjonalno$ci nadzoru. Dominuje poglad, ze zasada proporcjo-
nalno$ci ma charakter doprecyzowujacy zasade legalnosci. Wyrazil go m.in.
w licznych orzeczeniach WSA w Krakowie, wskazujac, ze zasada proporcjonal-
noéci ma by¢ dyrektywa interpretacyjna uzyteczna przy dokonywaniu oceny
stopnia naruszenia prawa®. Jednocze$nie sady wskazuja na granice mozli-
wosci stosowania zasady proporcjonalnos$ci — jest nia dziatanie pozbawione
podstawy prawnej. Dla przyktadu, za takie dziatanie uznano podjecie uchwaly
o nieudzieleniu woéjtowi absolutorium bez wskazania konkretnych motywow
zwigzanych z nieprawidlowym wykonywaniem budzetu gminy®®. Z kolei sad
w Krakowie uznat, ze zasada proporcjonalnosci uniemozliwia uchylanie aktow
wydanych z przekroczeniem kompetencji wynikajacych z prawa materialnego,
jesli mieszcza sie one w zadaniach wlasnych gminy wynikajacej z ustawy o sa-
morzadzie gminnym?®’.

Zasada proporcjonalnoéci bywa réwniez traktowana jako dyrektywa do-
tyczaca metody wykladni prawa, ktéra powinna by¢ zastosowana przy ocenie
dziatan organéw JST. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wska-
zal, ze z art. 8 w zw. z art. 4 Karty wynika, ze ,ingerencja organu sprawu-
jacego nadzér nad JST winna by¢ stosowana tylko w niezbednych przypad-
kach 1 tylko wtedy, gdy oczywisto$¢ naruszenia prawa jego bezdyskusyjna”.
Stad wyplynal wniosek, ze organ nadzoru powinien przeprowadzaé nie tylko
jezykowa, ale takze systemowa wyktadnie przepiséw stanowigcych podsta-
we rozstrzygniecia nadzorczego®®. Podobng droge rozumowania zastosowat
WSA w Bialymstoku w serii wyrokéw uchylajacych rozstrzygniecia nadzor-
cze wojewody, ktéry uznal, ze fakt ztozenia przez radnych §lubowania przez
wypowiedzenia stéw ,$lubuje”, majac ,przed soba”’ tekst Slubowania, bez
wypowiadania catej roty przysiegi jest uchybieniem, ktére skutkuje unie-
waznieniem uchwat podjetych przez rade. Sad uznal, ze istotg §lubowania

% Zob. np. wyroki WSA w Krakowie: z 11 pazdziernika 2017 r., IT SA/Kr 986/17 oraz z 20 lu-
tego 2019 r., IT SA/Kr 24/19, CBOSA.

% Wyrok WSA w Lublinie z 18 listopada 2016 r., I SA/Lu 874/16, CBOSA.

57 Wyrok WSA w Krakowie z 14 lutego 2018 r., IT SA/Kr 41/18, CBOSA.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 4 grudnia 2015 r., IT SA/G1 1035/15, CBOSA.
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jest zlozenie oSwiadczenia wiedzy 1 woli zainteresowanego, z ktérego wyni-
ka, ze znane mu sg obowiazki, ktére podejmuje. Zastosowal zatem wyktad-
nie celowosciowsq 1 systemowa przepiséw o $lubowaniu wobec niepoprawnie
przeprowadzonej przez organ wyktadni jezykowej, gdyz takiej interpretacji
wymagata zasada proporcjonalnoéci®®.

Oddzielnego oméwienia wymagaja dwie sprawy, w ktorych sad powotat sie
na zasade proporcjonalno$ci w oryginalny sposob. Pierwsza z nich, ze skar-
gl prokuratora rejonowego, dotyczyla miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego — w jego uchwalaniu wzieta udziat radna, ktérej interesu praw-
nego dotyczyla uchwatla, co stanowi naruszenie art. 25a u.s.g. Sad potwierdzit,
ze nastapilo naruszenie tego przepisu, jednakze uznal, ze stwierdzenie nie-
waznosci caloéci uchwaly stanowiloby naruszenie zasady proporcjonalnosci,
biorac pod uwage to, ze uchwata zostata przyjeta przytlaczajaca wiekszoscia
glosow, a zatem brak glosu inkryminowanej radnej nie wplynatby na jej brak
przyjecia. Co wiecej, stwierdzil, ze fundamentalne znaczenie dla oceny spra-
wy z punktu widzenia proporcjonalnoéci ma fakt, ze ,przyjeta zmiana planu
cieszyla sie zdecydowanym poparciem wérdéd mieszkancéow gminy”. Kluczowe
przy zastosowaniu zasady proporcjonalnoéci okazaty sie wiec argumenty zwia-
zane z demokratyczna legitymacja uchwaty®°.

W innej sprawie WSA w Warszawie uchylil zarzadzenie zastepcze wojewo-
dy mazowieckiego, ktory stwierdzit wygaéniecie mandatu radnego powiatowe-
go, gdyz w czasie swojej kadencji, przez trzy miesiace, pelnit, whrew ustawo-
wemu zakazowi, funkcje zastepcy wojta (z ktorej jednak zrezygnowat jeszcze
przed wydaniem aktu nadzoru). Sad stwierdzil, ze takie dzialanie wojewody
naruszylo zasade proporcjonalnosci, ktora nalezy w sposéb szczegdlny mieé
na wzgledzie ,,w przypadku spraw personalnych, zwigzanych z podwazaniem
bezposéredniego stanowiska mieszkancéw danej JST wyrazonego w wyborach”.
Co istotne (i oryginalne zarazem), sad powigzat w tym przypadku art. 8 ust. 3
EKSL z art. 2 Konstytucji RP statuujacym zasade praworzadnoéci, z ktérej
wynika zasada adekwatnosci ingerencji wladz publicznych w prawa jednostki
w stosunku do osigganego celu®.

Zasada proporcjonalno$ci wydaje sie szczegdlnym instrumentem praw-
nym, rodzajem klauzuli generalnej stosowanej przez sady administracyjne do
rozstrzygania spraw trudnych z zakresu sporéw JST z organami nadzoru i in-
nymi organami panstwa. Zasada ta jest stosowana w bardzo réznych kontek-
stach, wszystkie jej zastosowania laczy jednak wola swoistego mitygowania
nadmiernie restrykcyjnego i formalistycznego podejécia organéw nadzoru lub
kontroli nad samorzadem terytorialnym i obrona jego samodzielnosci.

9 Zob. np. wyroki WSA w Bialymstoku z 12 kwietnia 2007 r., II SA/Bk 160/07 i IT SA/Bk
167/07, CBOSA.

50 Wyrok WSA w Gliwicach z 26 listopada 2018 r., II SA/G1 877/18, CBOSA.

61 Wyrok WSA w Warszawie z 6 stycznia 2010 r., IT SA/Wa 1376/09, uchylony nastepnie
wyrokiem NSA z 22 czerwca 2010 r., IT OSK 768/10. Nalezy jednak zwré6cié uwage, ze orzeczenie
NSA nie odnosito sie do argumentacji zwiazanej z zasadg proporcjonalnosci.
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2.2. Samodzielnos§é statutowa JST

Interesujacym watkiem w orzecznictwie sadéw administracyjnych opiera-
jacym sie na Karcie jest kwestia samodzielnosci statutowej JST. W tym zakre-
sie kluczowym przepisem Karty jest art. 6 ust. 1, ktéry ustanawia, w granicach
obowiazujacego prawa, uprawnienie spotecznosci lokalnych do samodzielnego
ustalania wewnetrznej struktury administracyjnej, majac na celu skuteczne
zarzadzanie. Istotne znaczenie maja réwniez przepisy art. 3 i 4 Karty, ktére
ustanawiaja swobode dziatania JST w granicach prawa. Przepisy Karty zosta-
ly powotane lacznie w az 28 sprawach dotyczacych kwestii statutowych, przy
czym w 20 przypadkach dotyczyly one statutéw jednostek pomocniczych gmin
(solectw lub dzielnic), w 8 — statutéw gminy 1 innych aktéw z zakresu materii
statutowej. Zaledwie 7 spraw zakonczylo sie pelnym uwzglednieniem zarzu-
téw organu nadzoru, 3 jego ich catkowitym odrzuceniem, a w 18 przypadkach
skarga organu nadzoru lub kontroli lub jego rozstrzygniecie nadzorcze zostato
uznane za cze$ciowo uzasadnione.

Poglady orzecznictwa na skale samodzielno$ci samorzadu w zakresie jego
wewnetrzne) organizacji w kontekscie przepisow Karty sa bardzo zréznico-
wane. Najbardziej emblematyczny dla ,liberalnego” podejécia w tym wzgle-
dzie wydaje sie wyrok WSA w Olsztynie, w ktérym uznano za dopuszczalne
zamieszczenie w statucie miasta mozliwos$ci zglaszania przez mieszkancow
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, mimo tego, ze instytucji takiej nie
przewidywata 6wczesna regulacja ustawowa. Sad, argumentujac za taka moz-
liwoscia, powolal sie zaréwno na art. 6 EKSL jako gwarant jego samodziel-
nosci jak 1, co szczegdlnie oryginalne, na preambule Karty, ktéra podkresla
znaczenie bezpoéredniego uczestnictwa obywateli w kierowaniu sprawami
publicznymi. Argumenty te przewazyly w argumentacji sagdu nawet nad kon-
stytucyjna zasada oparcia ustroju samorzadowego na regule reprezentacji®.

Przeciwstawne poglady sa wyrazane w orzecznictwie dotyczacym statutow
jednostek pomocniczych. Przyktadowo, w orzeczeniu WSA w Gliwicach nie po-
dzielit zastrzezen prokuratora w zakresie uchwalenia przez gmine mozliwosci
utajnienia glosowania na zebraniu wiejskim, jak 1 uregulowania wymaganego
kworum na zebraniu dokonujacym wyboru soltysa i rady soleckiej, wskazujac,
ze miesci sie to w granicach dopuszczalne] samodzielnoéci statutowej gminy.
Sad wskazal wyraznie, ze w zwiazku z regulacjami EKSL kazda ingerencja
w te warto$¢ musi w szczegdlny sposéb bra¢ pod uwage zasade proporcjonal-
noéci 1 by¢ wykladana $cisle®. Odmienny poglad wyrazit WSA w Opolu, kto-
ry w bardzo podobnej sprawie (choé¢ rozpatrywanej ponad dekade wczeéniej)
restrykcyjnie wylozyl przepisy ustawy i Karty o samodzielnoéci statutowej,
stwierdzajac niewazno$§¢ m.in. przepisu uprawniajacego zebranie soteckie do
utajnienia glosowania®. Wydaje sie jednak, ze w ostatnich latach przewaza
tendencja do szerokiego wykladania zasady samodzielno$ci statutowej gminy

52 Wyrok WSA w Olsztynie z 23 stycznia 2014 r., IT SA/O1 535/15, CBOSA.
5 Wyrok WSA w Gliwicach z 31 sierpnia 2020 r., ITIT SA/G1 370/20, CBOSA.
54 Wyrok WSA w Opolu z 11 stycznia 2007 r., IT SA/Op 591/06, CBOSA.
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w kontekscie EKSL, co explicite wyrazil takze NSA®. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze przepisy Karty, w tym zwlaszcza jej preambuly 1 art. 6, byly wykladane
czesto niezaleznie od przepiséw konstytucyjnych, gdyz nalezy je uznaé za dalej
idace od tych zawartych w ustawie zasadnicze;j.

3. Inne istotne watki

W ostatnich latach odnotowano takze orzeczenia, w ktérych zastosowanie
znalazt art. 11 Karty, ustanawiajacy prawo spolecznosci lokalnych do ochro-
ny sadowej. Przepis znalazl zastosowanie zwlaszcza na gruncie ustawy deko-
munizacyjnej, co zostato przeze mnie szczegbéltowo opisane w innym miejscu®.
Warto tu podkresli¢, ze odnotowana w tych sprawach odmowa zastosowania
przepiséw ustawowych uznanych za niezgodne z przepisami Karty 1 Konstytu-
¢ji przez sady administracyjne stanowi novum w stosunku do wecze$niej przyj-
mowanego stanowiska, zgodnie z ktorym w podobnej sytuacji aktualizuje sie
obowiazek kierowania pytania prawnego do TK®.

W 18 sprawach wérdéd powolanych przepiséw Karty znajdowaly przepisy
art. 9 dotyczace samodzielno$ci finansowej JST (przy czym w wiekszosci przy-
padkow przepis ten byt powoltywany wspdlnie z art. 31 4). W wiekszo$ci spraw
sady wskazywaly, ze swoboda dysponowania §rodkami finansowymi lub au-
tonomia fiskalna wladz samorzadowych musi mieéci¢ sie w granicach usta-
wowych®. Nalezy zwrodci¢ jednak uwage na wyrok WSA w Poznaniu, ktory
wskazal, ze opodatkowanie dziatalnos$ci JST z zakresu pomocy spotecznej jest
sprzeczne zaréwno z art. 168 Konstytucji, jak 1 art. 9 Karty, gdyz ,,prowadzi do
obcigzenia daning nalezna panstwu obligatoryjnej dzialalno$ci dobroczynnej
samorzadu terytorialnego”®.

V. PODSUMOWANIE

Przeprowadzone badanie orzecznictwa sadéw administracyjnych wskazu-
je, ze Europejska karta samorzadu lokalnego odgrywa istotna jako$ciowo, choé
ograniczong, i1loSciowo role w rozstrzyganiu sporow miedzy JST a organami
nadzoru, a takze innymi organami administracji publicznej. Odnotowano dwie
istotne réznice w stosunku do wnioskéw z badan Kieresa na temat orzecz-
nictwa TK. Po pierwsze, EKSL bywa przez sady administracyjne stosowana
samodzielnie, bez wspoétstosowania norm konstytucyjnych 1 wyprowadzane sa
z niej treSci normatywne niewyrazone wprost w ustawie zasadniczej — np. za-

5 Wyrok NSA z 7 listopada 2017 r., IT OSK 372/16, CBOSA.

66 Zakroczymski (2022a): 45—46 1 powolane tam orzecznictwo.

57 Jadkiewicz (2015): 139.

5 Np. wyrok WSA w Warszawie z 6 marca 2007 r., V SA/Wa 668/07, Lex; wyrok NSA z 17 lu-
tego 2011 r., IT FSK 1753/09, Lex.

5 Wyrok WSA w Gliwicach z 13 czerwca 2018 r., III SA/GI 209/18, podtrzymany nastepnie
wyrokiem NSA.
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sada proporcjonalnosci nadzoru nad JST. Po drugie, EKSL jest coraz czesciej
stosowana przez sady ex officio w ramach przeprowadzenia rozumowania ma-
jacego na celu ochrone samodzielnoéci JST. Oprécz tego w ramach wnioskéw
z badan nalezy wskazaé¢ takze na to, ze stosowanie Karty budzi wcigz istot-
ne rozbiezno$ci w orzecznictwie. Wydaje sie jednak, ze badanie pozwala na
ostrozne stwierdzenie, ze w ostatnich latach przesilone zostaly watpliwosci
dotyczace jej normatywnego charakteru.

Karta jest obiecujacym instrumentem ochrony samodzielnosci JST przed
recentralizacyjnymi tendencjami obserwowanymi w polskim prawodawstwie
1 praktyce administracyjnej, a polskie sady administracyjne wydaja sie, na tle
panstw stron Karty, relatywnie odwaznie siega¢ do niej jako zrddia prawa po-
wszechnie obowigzujacego 1 zrédta dyrektyw interpretacyjnych do zastosowa-
nia przy wykladaniu prawa krajowego. Jednoczesnie liczba sporéw sadowych
z organami administracji panstwowe] (w tym zwlaszcza z organami nadzo-
ru nad samorzadem terytorialnych), ktérych wynik okazal sie pozytywny dla
wladz lokalnych, potwierdza tezy stawiane przez sprawozdawcéw Kongresu
Wtadz Lokalnych 1 Regionalnych oraz pojawiajace sie juz wczeéniej w doktry-
nie, ze polskie prawo 1 praktyka administracyjna (w szczegdélnoéci w zakresie
nadzoru nad samorzadem terytorialnym) daleka jest od pelnej realizacji zasad
Karty™.
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