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Wprowadzenie

Samodzielnos¢ stanowi jeden z podstawowych atrybutéow jednostki samorzadu
terytorialnego, ksztaltujac jej pozycje ustrojowa w polskim porzadku prawnym.
Przymiot ten wyprowadzany jest z tredci art. 165 w zwiazku z art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej', a nastepnie podlega uszczegdtowieniu na pozio-
mie ustawowym w przepisach ustrojowych?

W ostatnich latach samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stala
sie przedmiotem rozwazan sadéw administracyjnych w odniesieniu do przepiséw
ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 roku o zakazie propagowania komunizmu lub inne-
go ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki® (dalej ustawa dekomunizacyjna). Przedmiotowy akt prawny na mocy
art. 6 nalozyl na wlasciwy organ jednostki samorzadu (w praktyce rad¢ gminy lub
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1 Dz.U.z1997r.,nr78, poz.483 zezm.

2 Przez przepisy ustrojowe rozumiem ustawy regulujace organizacje i zasady funkcjonowania
poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego, tj. ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 506 ze zm.; dalej u.s.g.), ustawe z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 511 ze zm.), ustawe z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U.z 2019 r., poz. 512 ze zm.).

3  Tekstjedn.Dz.U.z2018r., poz. 1103.
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rade miasta)! obowigzek zmiany — obowiazujacych na dzien wejscia w zycie tej
ustawy — nazw budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznoséci publicznej, w tym drég,
ulic, mostow i placéw, upamigtniajacych osoby, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujgce komunizm lub inny ustrdj totalitarny lub propagujace taki ustroj
w inny sposdb. Termin na wykonanie tego obowiazku wynosil 12 miesiecy, liczac
od dnia wejscia w zycie ustawy dekomunizacyjnej. W praktyce rada gminy zo-
stala zatem zobowigzana do podjecia stosownych uchwal w przedmiocie zmiany
nazewnictwa najpozniej do dnia 2 wrzesnia 2017 roku®. Realizacja tego obowigz-
ku zostala zabezpieczona mechanizmem nadzorczym. Ustawodawca na wypadek
bezczynnosci organu jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzat na mocy art. 6
ust. 2 wlasciwego wojewode do wydania, w ciaggu trzech miesigcy od dnia uptywu
wskazanego wyzej terminu, zarzadzenia zastepczego nadajacego nazwe zgodna
z postanowieniami ustawy dekomunizacyjnej, po uprzednim zasiegnieciu opinii
Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu, potwierdzajacej niezgodnos¢ nazwy obowigzujacej w dniu wejscia
w zycie tej ustawy. W grudniu 2017 roku, do ustawy dekomunizacyjnej zostal dodany
art. 6¢5, ktéry ograniczy! prawo do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego wydanego
przez wojewode, jedynie do przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania obowigz-
ku z art. 6 ust. 1, tj. w zakresie zmiany nazewnictwa, wynikat z przyczyn niezalez-
nych od jednostki samorzadu terytorialnego.

Daleko idaca nieprecyzyjnos¢ tej regulacji spowodowata jednak liczne proble-
my podczas jej stosowania. Powstale w $rodowisku samorzadowym watpliwosci
co do zgodnosci ustawy dekomunizacyjnej z Konstytucja RP doprowadzity do zja-
wiska powszechnego zaskarzania zarzadzen zastepczych wydawanych przez woje-
wodow na podstawie art. 6 ust. 2. Krytyka tej regulacji opierala sie w szczegolnosci
na nastepujacych argumentach:

a) niejednoznacznosci i ogélnosci ustanowionego w art. 1 ustawy dekomuni-
zacyjnej zakazu propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarne-
go w nazewnictwie, co w praktyce uniemozliwialo wykonanie przez gmine
obowigzku w zakresie zmiany nazewnictwa z uwagi na brak jasnych przesta-
nek uznania nazwy za symbolizujgcg lub propagujaca komunizm lub inny
system totalitarny;

4 Wiecej o wtasciwosci rady gminy w zakresie zmiany nazw budowli, obiektéw i urzadzen uzy-
tecznosci publicznej, w tym drég, ulic, mostow i placow w dalszej czesci artykutu.

5 Ustawa dekomunizacyjna weszta w zycie dnia 2.09.2016 r.

6 Art. 6c dodano na podstawie art. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o za-
kazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek or-
ganizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej (Dz. U. 22017 r., poz. 2495).
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b) przyznaniu wojewodzie prawa do oceny bezczynnosci (milczenia) rady
gminy w kontekscie realizacji nalozonego na nig na mocy art. 6 ust. 1 usta-
wy dekomunizacyjnej obowigzku zmiany nazewnictwa, a takze zwigzanego
z tym wyposazenia wojewody - jako organu nadzoru - w uprawnienie do
wydania zarzadzenia zastepczego, stanowiacego nieadekwatny srodek nad-
zoru, naruszajacy konstytucyjnie zagwarantowang samodzielno$¢ gminy;

c) ograniczeniu prawa do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego podjetego
przez wojewode w przedmiocie zmiany nazewnictwa poprzez dodanie do
ustawy dekomunizacyjnej art. 6¢, zgodnie z ktérym skarga do sadu admi-
nistracyjnego na zarzadzenie zastepcze przystuguje jednostce samorzadu
terytorialnego jedynie w przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania obo-
wiazku w zakresie zmiany nazewnictwa wynikal z przyczyn niezaleznych od
jednostki samorzadu terytorialnego, co narusza art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, gwarantujacy sadowa ochrone samodzielnosci jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych
odnoszacego si¢ do problematyki ustawy dekomunizacyjnej w kontekscie zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Czas, ktory uptynal od uchwalenia tego
aktu prawnego, pozwolil na zakonczenie wielu postgpowan toczacych si¢ przed sa-
dami administracyjnymi na skutek zaskarzenia zarzadzen zastgpczych wydanych
przez wojewoddw na trybie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej. Podjecie reflek-
sji nad ta regulacja z perspektywy czasu umozliwi przeanalizowanie stanowiska
reprezentowanego przez sady administracyjne w stosunku do wskazanych wyzej,
wezlowych problemdéw ustawy dekomunizacyjnej, w szczegdlnosci za$ pozwoli na
ocene mechanizmu nadzorczego wprowadzonego w art. 6 ust. 2 ustawy dekomu-
nizacyjnej z perspektywy teoretycznoprawnej — w kontekscie zatozenia o racjonal-
nosci prawodawcy i postulatu spdjnosci systemu prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze
wspolczesnie sady staja si¢ partnerem prawodawcy w procesie tworzenia prawa,
rozwijajac i udoskonalajac system prawny za posrednictwem orzeczen sadowych’.
Dlatego tez w dobie wzmozonej aktywnosci sedzidw, wyposazonych w przyznany
im przez prawodawce pewien zakres dyskrecjonalnosci, poglady orzecznictwa sta-
ja sie szczegolnie donioste dla nauki i praktyki stosowania prawa. W tym miejscu
nalezy jednak zastrzec, ze ponizsze rozwazania zasadniczo ograniczg si¢ do dwoch
kwestii — po pierwsze, analizy obowiazku nalozonego na gminy w zakresie zmiany
nazewnictwa ulic i skorelowanego z nim mechanizmu nadzorczego z art. 6 ustawy

7 O roli orzecznictwa sadéw administracyjnych zob. m.in. E. Bojanowski, Utrwalona linia
orzecznictwa (kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqgdéw administracyjnych), [w:] Miedzy
tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 50-54; A. Gomutowicz, Sedzia
sgdu administracyjnego a prawotwdrstwo sqgdowe - zasadnicze dylematy, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 4, s. 7-20.
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dekomunizacyjnej®, po drugie zas oceny zgodnosci z Konstytucja RP art. 6¢ usta-
wy dekomunizacyjnej, ograniczajacego prawo gminy do zaskarzenia zarzadzen
zastepczych wojewody. Ostatnia z tych kwestii wydaje si¢ szczegdlnie aktualna
w kontekscie oczekiwania na rozpatrzenie przez Trybunal Konstytucyjny wniosku
Rady Miejskiej we Wroctawiu o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP tego
przepisu’. Nalezy takze wskaza¢, ze dalsze rozwazania bedg koncentrowac sie na
nazwach ulic, poniewaz w odniesieniu do nich ustawa dekomunizacyjna znalazta naj-
szersze zastosowanie.

1. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego

Konstytucja RP w art. 16 ust. 2 stanowi, Ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna od-
powiedzialno$¢”. Zgodnie natomiast z art. 165 Konstytucji RP, ,,jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawng. Przystuguja im prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe” (ust. 1), a ,samodzielno$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlega ochronie prawne;j” (ust. 2).

Analiza wskazanych wyzej przepiséw prowadzi do wniosku, ze samodzielnos¢
- jako atrybut jednostek samorzadu terytorialnego - jest zagadnieniem o zlozo-
nym i wieloptaszczyznowym charakterze. Normatywna konstrukcja owej samo-
dzielnosci opiera si¢ bowiem o trzy wzajemnie sprzezone ze soba normy wyzna-
czajace odpowiednio aspekt ustrojowy, materialny oraz formalny samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego.

W aspekcie ustrojowym, ktéry wyznacza art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samodziel-
no$¢ wyraza sie w powierzeniu samorzadowi terytorialnemu istotnej czesci wladzy
publicznej. Poglad ten znalazt potwierdzenie takze w jednym z wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego, w uzasadnieniu ktérego wskazano, ze ,art. 16 ust. 2 Konstytucji

8 Nalezy odnotowac, ze ustawa dekomunizacyjna przewiduje dwie odrebne procedury nad-
zoru - pierwsza obejmuje nadzér nad uchwatami w sprawie nadania nazw ulic i innych
obiektow, druga natomiast dotyczy nadzoru sprawowanego w przypadku bezczynnosci
(milczenia) organéw samorzadu terytorialnego w sprawie dokonania zmiany nazewnictwa.
Na temat obu trybow zob. K. Bandarzewski, Nadawanie nazw ulicom a samodzielnos¢ sa-
morzgdu gminnego (uwagi na tle requlacji tzw. ustawy dekomunizacyjnej), [w:] Konstytucyj-
ne umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018,
s.311-335.

9 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&sprawa=21754.
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RP wyraza zasade samodzielnosci ustrojowo — organizacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego. Wynika stad wniosek, Ze w pojmowaniu istoty samorzadu teryto-
rialnego nalezy kfas¢ nacisk na przymiot jego samodzielnosci, a wiec niezaleznosci
od innych struktur i podmiotéw wtadzy publicznej, a w szczegolnosci od organow
administracji rzadowe;j". Samodzielno$¢ organizacyjno-ustrojowa j.s.t. jest bowiem
istotg samorzadu jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie”™!. W innym
za$ orzeczeniu, Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze z Konstytucji RP wynika ,,nakaz
podzielenia wladzy publicznej w panstwie pomiedzy administracje rzagdowa i samo-
rzagdowa. Realizujac art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, panistwo dzieli si¢ z samorzadem
terytorialnym czescig wladzy zwierzchniej, ktéra nalezy do Narodu™2

W aspekcie materialnym istota samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego jest przyznane im instrumentarium, obejmujace swym zakresem w szcze-
golnosci osobowos¢ prawna, zagwarantowang na mocy art. 165 ust. 1 Konstytucji
RP. Dzigki niej jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ podmiotem praw
i obowigzkéw w sferze publicznej i prywatnej. Podmiotowo$¢ publicznoprawna
odnosi si¢ do przyznanego jednostkom samorzadu terytorialnego wladztwa za-
daniowego, personalnego, organizacyjnego czy finansowego gwarantujacego ich
niezalezno$¢ wzgledem administracji rzadowej. W odniesieniu natomiast do sfe-
ry prywatnej, osobowos¢ prawna pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego
na zacigganie zobowigzan i nabywanie praw w stosunkach cywilnoprawnych. Nie
ulega wiec watpliwosci, ze osobowos$¢ prawna, jako konstytucyjny atrybut samo-
rzadu terytorialnego, stanowi jeden z gwarantéw jego samodzielnosci, na co juz
zwrocil uwage A. Doliwa®.

Formalnym aspektem samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest natomiast
mechanizm jej sadowej ochrony, zagwarantowany w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
W sferze prawa prywatnego ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego
sprawowana jest przez sady powszechne, natomiast w sferze prawa publicznego
odbywa si¢ na drodze postepowan przed sagdami administracyjnymi lub Trybu-
nalem Konstytucyjnym, ktérych przedmiotem moze by¢ w szczegolnosci kontrola
aktow nadzoru czy rozstrzyganie sporéw o wlasciwo$¢'. Zakres ochrony prawne;j
samorzadu terytorialnego rozszerzony jest o uprawnienie jednostek samorzadu te-
rytorialnego z art. 191 Konstytucji RP do wystapienia z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach konstytucyjnosci i legalnosci aktow normatywnych
dotyczacych spraw objetych zakresem ich dzialania.

10 Wyrok TKzdnia 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

11 Wyrok TKz dnia 4.05.1998r., K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

12 Wyrok TK z dnia 26.05.2015 r., KP 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.

13 A. Doliwa, Atrybut osobowosci prawnej jako gwarant samodzielnosci jst, [w:] Prawo samorzg-
du terytorialnego, red. P. Sitniewski, Biatystok 2009, s. 27-28.

14 D. Bach-Golecka, M. Golecki, Art. 165, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 904.
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Nalezy odnotowa¢, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego oraz administracyjne-
go samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest uyymowana takze w innych
aspektach. Przykladowo, przyjelo si¢ rozpatrywac ja takze w ujeciu negatywnym, wy-
razajagcym sie w niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego od podmiotow
wiadzy panstwowej, w szczegolnosci za$ organow administracji rzadowej oraz w ujeciu
pozytywnym, ktérego istotg jest realizacja przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan o charakterze lokalnym, zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow'.

Majac na wzgledzie zaprezentowane wyzej ujecia samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, nalezy wskaza¢, ze dalsze rozwazania zostang poswigcone
samodzielnosci gminy w sferze prawa publicznego w kontekscie jej niezaleznosci
od organdéw administracji rzadowej, co bezposrednio wiaze si¢ z problematyka
nadzoru sprawowanego nad samorzadem terytorialnym.

2. Nadawanie i zmiana nazw ulic jako wytaczna
kompetencja rady gminy (rady miasta)

Analiza przepiséw prawnych, jak réwniez orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze
w polskim porzadku prawnym rada gminy (w odniesieniu do miast na prawach
powiatu - rada miasta) jest jedynym organem, ktéremu przyznano kompetencje
do nadawania i zmiany nazw ulic na terenie objetym jej wlasciwoscia's. Zakres
dziatania gminy zostal bowiem okreslony w art. 6 u.s.g. na podstawie dwdch, $cidle
powiazanych ze sobg domnieman - domniemania wlasciwosci gminy we wszyst-
kich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na
rzecz innych podmiotéw (ust. 1) oraz domniemania kompetencji gminy do podej-
mowania rozstrzygnie¢ w tych sprawach (ust. 2). Przepis ten stanowi rozwinigcie
postanowien konstytucyjnych, w tym art. 15 ust. 1 Konstytucji RP gwarantujacego
decentralizacje wtadzy publicznej oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, zapewniajace-
go udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publiczne;j.

Zgodnie za$ z art. 166 Konstytucji RP zadania gminy dzielg si¢ na zadania wlasne
oraz zadania zlecone. W art. 7 ust. 1 u.s.g., ktory okresla przyktadowy katalog zadan
wlasnych gminy, ustawodawca wyrdznil sprawy gminnych drog, ulic, placéw oraz
organizacji ruchu drogowego. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze tym, co odrdznia
zadania wlasne od zleconych, jest lokalny charakter tych pierwszych'. Realizacja za-
dan wlasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ nie tylko do

15 Tamze,s. 903.
16 Wyrok NSA z dnia 20.07. 2005 r., OSK 1806/04, LEX nr 186577.
17 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 86.
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funkcji wykonawczych, ale takze funkcji kreacyjnych. W koncu za$ art. 18 ust. 2
pkt 13 u.s.g. stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placéw bedacych drogami publiczny-
mi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 roku
o drogach publicznych'®, a takze wznoszenia pomnikow. Wiasciwos¢ wylaczna rady
gminy oznacza bezwzgledny zakaz przenoszenia spraw objetych ta wlasciwoscig na
inny organ administracji’®, co znalazlo potwierdzenie w uchwale skladu siedmiu se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2005 roku w sprawie
o sygn. akt IT OPS 2/05%. Realizujac swoje uprawnienia w powyzszym zakresie, gmi-
na korzysta z przystugujacego jej przymiotu samodzielnosci.

Wylaczna kompetencja rady gminy do nadawania i zmiany nazw ulic obje-
tych zakresem jej wlasciwosci wynika nie tylko z przepiséw prawa krajowego, ale
wzmacniana jest takze postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
go®! (dalej Karta), ktéra w art. 4 stanowi, ze ,,spolecznosci lokalne majg — w zakre-
sie okreslonym prawem - pelng swobode dzialania w kazdej sprawie, ktéra nie jest
wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych orga-
néw” (ust. 2), a ,kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢
w zasadzie catkowite i wylaczne i moga zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone
przez inny organ wiadzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzia-
nym prawem’ (ust. 4). W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze ustawa dekomuni-
zacyjna nie realizuje w pelnym zakresie dyspozycji art. 4 ust. 2 Karty, poniewaz
ogranicza wylaczng kompetencje rady gminy do nadawania i zmiany nazw ulic,
przekazujac ja — w sytuacji niewykonania obowiazku z art. 6 ust. 1 — wlasciwe-
mu wojewodzie i tym samym pozbawia t¢ kompetencje jej calkowitego charakteru
z uwagi na dualizm podmiotéw, ktérym zostala powierzona.

W $wietle powyzszego, nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku, ktory wskazat, ze

[...] ustawa dekomunizacyjna ma niewatpliwie charakter wyjatkowy, w tym sensie, ze ogranicza
ustawowe, wylaczne uprawnienie samorzadu gminnego do nadawania i zmian nazw ulic. Pod-
kresli¢ nalezy, Ze jest to uprawnienie szczegodlnie wazne, nalezace do zadan gminy zwigzanych
z zarzadzaniem szeroko rozumiang przestrzenia w obrebie terytorium gminy. Nazewnictwo ulic
i placow wiaze si¢ bezposrednio z tozsamoscig wspolnoty gminnej, ktéra ma prawo poprzez swe
demokratyczne wybrane organy swobodnie dokonywa¢ wyboru ich nazw i patronéw zgodnie
z oczekiwaniami cztonkdéw tej wspdlnoty”?.

18 Ustawa z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. 22018 r., poz. 2068 ze zm.).

19 M. Augustyniak, T. Moll, Art. 18, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnic-
ki, Warszawa 2018, s. 310.

20 Zob.uchwata sktadu 7 sedziéw NSA zdnia 11.04.2005r., [l OPS 2/05, ONSAIWSA 2005, nr 5, poz. 88.

21 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15.10.1985 r. (Dz. U.
21994 r.,nr 124, poz. 607 ze sprost.). Zostata ratyfikowana przez Polske w 1994 r. Na mocy art. 241
ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP stanowi cze$¢ krajowego systemu zrodet prawa i jest
bezposrednio stosowana.

22 Tak wskazat m.in. WSA w Gdansku w siedmiu wyrokach z dnia 29.03.2018 r. o sygn. akt: Il SA/
Gd 121/18, LEX nr 2473337; 11l SA/Gd 122/18, LEX nr 2473986; Ill SA/Gd 123/18, LEX nr 2473338;
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3. Poglady orzecznictwa

Analiza orzecznictwa sagdéw administracyjnych prowadzi do wniosku, ze te za-
sadniczo umacniajg pozycje samorzadu terytorialnego, opowiadajac si¢ za ochro-
ng jego samodzielnosci na tle postanowien ustawy dekomunizacyjnej. Swiadczy
o tym m.in. poglad wyrazony przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gdansku
w uzasadnieniu serii wyrokow z dnia 29 marca 2018 roku, w ktérych wskazano, ze

[...] tryb postepowania przewidziany w art. 6 ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] w sto-
sunku do obowigzujacych nazw ulic i innych obiektow, zgodnie z ktérym organ samorzadu ma
obowiazek w ciggu 12 miesigcy zmieni¢ stosowng nazwe, bez wskazania mu przez organ nadzo-
ru, ktorych patronéw ulic nalezy uzna¢ za symbole komunizmu, prowadzi do uznania, ze moze
chodzi¢ jedynie o symbole [...] ktorych znaczenie jest oczywiste. Przeciwna interpretacja naru-
szalaby konstytucyjna zasade samodzielnoéci gminy oraz zasade panstwa prawnego, prowadzac
do sytuacji, w ktérej organ gminy dowiadywatby si¢ o tym, ze patron danej ulicy stanowi, wedlug
oceny organu nadzoru, symbol komunizmu dopiero po uplywie ustawowego terminu do doko-
nania zmiany nazwy.

Nalezy wiec zauwazy¢, ze z jednej strony postanowienia ustawy dekomuniza-
cyjnej pozostawiaja duzy zakres dyskrecjonalnosci radzie gminy w przedmiocie
uznania nazw ulic za symbolizujace czy propagujace komunizm lub inny ustroj
totalitarny, ale z drugiej strony w zaden sposob nie zapewniaja poszanowania
dla tej decyzji, ktdra jest przejawem korzystania z atrybutu samodzielnosci. Jak
podkreslit Wojewddzki Sagd Administracyjny w Poznaniu®, w ustawie dekomuni-
zacyjnej nie nalozono na organ nadzoru obowigzku uprzedniego informowania
gminy o kwestionowaniu nazwy ulicy. Ustawa ta nie przewiduje takze obowigzku
informowania organu nadzoru przez gmine¢ o braku podstaw do zmiany nazwy
ulicy wynikajacych z uznania, ze ta nie narusza ustawy. W konsekwencji decyzja
w przedmiocie uznania czy okreslona nazwa ulicy symbolizuje czy tez propaguje
komunizm lub inny ustréj totalitarny winna by¢ poprzedzona odpowiednia forma
dialogu pomiedzy organem jednostki samorzadu terytorialnego a wojewoda jako
organem nadzoru i reprezentantem administracji rzagdowej, stojacym na strazy le-
galnosci dzialania samorzadu terytorialnego.

Wydaje sig, ze zrédlem watpliwosci zwigzanych z ustawa dekomunizacyjnag jest
jej art. 1, ktory definiuje zakaz propagowania komunizmu lub innego ustroju to-
talitarnego w nazewnictwie w nader ogdlny sposob, przy uzyciu zwrotéw niedo-
okreslonych, takich jak ,odwotywac¢ si¢”, ,propagowac” czy ,,symbolizowac”. Na-
lezy wskaza¢, ze ustawodawca nie ustanowil jednoznacznych przestanek uznania

Il SA/Gd 124/18, LEX nr 2473339; Ill SA/Gd 125/18, LEX nr 2473988; Ill SA/Gd 126/18, LEX
nr2473987; Il SA/Gd 127/18, LEX nr 2473340.
23 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 13.06.2018 r., IV SA/Po 338/18, LEX nr 2507445.
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nazwy jednocze$nie za symbolizujacg lub propagujaca komunizm lub inny ustroj
totalitarny, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania, ze

[...] nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow
iurzadzen uzytecznoéci publicznej, w tym droég, ulic, mostéw i placéw, nadawane przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego nie moga upamiegtniaé osob, organizacji, wydarzen lub dat symbo-
lizujacych komunizm lub inny ustrdj totalitarny, ani w inny sposéb takiego ustroju propagowac”
[art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej].

Za propagujace komunizm uwaza si¢ takze nazwy odwolujace si¢ do 0séb, organizacji, wydarzen
lub dat symbolizujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wtadzy w Polsce w latach
1944-1989 [art. 1 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej].

Wykladnia jezykowa wskazanego wyzej przepisu prowadzi do wniosku, ze
ustawodawca nie objal zakresem tej regulacji oséb, organizacji, wydarzen lub dat
zwigzanych z ustrojem komunistycznym lub innym ustrojem totalitarnym,
lecz jedynie symbolizujace lub propagujace taki ustroj. Podkreslenia
wymaga wiec postuzenie si¢ przez ustawodawce pojeciami o duzo wezszym za-
kresie znaczeniowym. Nalezy zauwazy¢, ze nie kazda osoba zwigzana z ustrojem
komunistycznym bedzie go symbolizowa¢ lub propagowa¢, jak réwniez nie kazda
data nawigzujaca do okresu od 1944 do 1989 roku bedzie upamigta¢ wydarzenia
zwigzane z ustrojem totalitarnym. Poglad ten znalazl potwierdzenie w orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory podkreslil, Ze symbolizowanie
przez date komunizmu lub innego ustroju totalitarnego musi wynika¢ z brzmienia,
wzglednie nazwy wlasnej opatrzonej dodatkowym kwantyfikatorem, badz wresz-
cie z intencji, jakie przyswiecaly twércom nazwy ulicy*. Dlatego tez, jak wskazal
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w powotanym wyzej wyroku, ,,po-
jecia zawarte w art. 1 ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] musza by¢ inter-
pretowane precyzyjnie, jak i $ciesniajaco (zawezajaco), poniewaz domniemanie na
rzecz prawa do wykonywania tego zadania przystuguje samorzadowi gminnemu”.

Odnoszac si¢ za$§ do oceny konstytucyjnosci art. 6¢ ustawy dekomunizacyj-
nej, nalezy wskaza¢, ze sady administracyjnie w sposéb jednoznacznie krytyczny
ustosunkowaly si¢ do ograniczenia prawa do zaskarzenia zarzadzen zastepczych,
wskazujac, ze ,,art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie przewiduje wyjatkéw od kreowa-
nej w nim zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jak réwniez nie odsyta do ustaw szczegdlnych, ktére moglyby ograniczac¢
te zasade™>. Z tego wzgledu nalezy podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego, wyrazony

24 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 14.02.2018 r., Il OSK 254/18, LEX nr 2486428; wyrok NSA z dnia
29.03.2019 1., Il OSK 3228/18, LEX nr 2646679; wyrok NSA z dnia 29.05.2019 r., Il OSK 196/19,
LEX nr 2697630.

25 Tak m.in. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24.01.2019 r., IV SA/Po 798/18, LEX 2624835; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 4.10.2018 r., [ll SA/Wr 223/18, LEX nr 2572818.
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w postanowieniu z dnia 3 wrze$nia 1998 roku w sprawie o sygn. akt ITI RN 49/98%,
zgodnie z ktérym art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP winien
by¢ stosowany przez sady bezposrednio, a ponadto z przepisow tych nalezy wywo-
dzi¢ obowigzek przyjecia wykladni przepiséw prawa, zapewniajacej jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo do sagdu”. Istotne znaczenie nalezy przypisac sta-
nowisku wyrazonemu przez Wojewddzki Sagd Administracyjny w Gdansku w po-
wolanych juz wyzej wyrokach z dnia 29 marca 2018 roku, w ktérych wskazano, ze

[...] znaczenie art. 6¢ ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] sprowadza si¢, zgodnie z jego
literalnym brzmieniem, do pozbawienia jednostki samorzadu terytorialnego gwarantowanej jej
przez art. 165 ust. 2 Konstytucji RP ochrony sadowej w tych przypadkach, ktérych nie ujeto
w powotlanej regulacji. W szczegdlnosci ochrona sadowa bytaby wykluczona w kazdym przypad-
ku uznania przez organ samorzadu terytorialnego, ze nie zachodza przestanki do zastosowania
przepiséw ustawy i niedokonania - w wyznaczonym ustawa, 12-miesiecznym terminie — zmiany
nazwy ulicy. Prowadzitoby to do razacego naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP przez wy-
faczenie spod kontroli sadowej dzialania organu nadzoru opartego na jego uznaniu w zakresie
oceny co stanowi symbol komunizmu.

Jeszcze dalej w swych rozwazaniach posunat sie¢ Wojewodzki Sagd Administra-
cyjny we Wroclawiu w powolanym juz wyzej wyroku z dnia 10 maja 2018 roku,
ktdry opierajac si¢ na argumentacji przedstawionej przez Wojewodzki Sagd Admi-
nistracyjny w Gdansku, wskazal, ze

[...] regulacja art. 6¢ ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] razaco narusza art. 165 ust. 2
Konstytucji RP przez wylaczenie spod kontroli sadowej dziatania organu nadzoru opartego na
jego uznaniu w zakresie oceny, co stanowi symbol komunizmu. Jej zastosowanie powinno by¢
zatem pominiete w kontekscie bezposredniego zastosowania art. 165 ust. 2 Konstytucji RP w zw.
zart. 98 ust. 113 u.s.g.

Podobnie wypowiedziat si¢ takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie®®, ktory podkreslil, ze

[...] oceniajac dopuszczalno$¢ zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody na podstawie
art. 6¢ nalezy stwierdzi¢, ze wyktadnia tego przepisu, ktora miataby polega¢ na niedopuszczalno-
$ci zaskarzenia tego aktu nadzoru nad samorzadem, jest sprzeczna z art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, ktéry to przepis konstytucyjny w tej sprawie znajduje bezpoérednie zastosowanie.

26 Zob. postanowienie SN z dnia 3.09.1998 r., Il RN 49/98, LEX nr 35586.

27 Tamze.

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7.11.2018 ., Il SA/Wa 248/18, LEX nr 2613720. Zob. takze wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 29.05.2018 r., Il SA/Wa 2072/17, LEX 2557636.
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De lege ferenda nalezaloby postulowa¢ zmiang przepiséw ustawy dekomuniza-
cyjnej w sposdb, ktory zapewnitby spojnos¢ tej regulacji z zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego. Przyznany wojewodzie na podstawie art. 6 ust. 2 usta-
wy dekomunizacyjnej srodek nadzoru w postaci prawa do wydania zarzadzenia
zastepczego stanowi zbyt daleko idaca ingerencje w kompetencje gminy i jej sa-
modzielno$¢. Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w po-
wolanym juz wczesniej wyroku z dnia 10 maja 2018 roku,

[...] cechg polskiego systemu $rodkéw nadzoru jest to, ze w wigkszoéci mamy do czynienia ze
$rodkami o charakterze nastepczym, weryfikacyjnym. Dzialania podejmowane przez organy
nadzoru i stosowane $rodki prowadza zazwyczaj do eliminowania z obrotu prawnego aktow or-
ganéw samorzadowych sprzecznych z prawem. Celem bowiem nadzoru jest niedopuszczenie,
zapobiezenie i przeciwdziatanie naruszeniom prawa. Organy nadzoru w razie naruszenia prawa
przez dziatanie organu nadzorowanego maja doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej organ ten sam
zmieni swoje dzialanie [...], a w przypadku braku dzialania organu nadzorowanego - wladczo
uchylaja ten akt. Zarzadzenie zastepcze jest wyjatkiem od tak uksztaltowanego systemu srodkow
nadzoru. Celem zarzadzenia zastgpczego w komentowanym przepisie jest nie tyle eliminacja
sprzecznego z prawem rozstrzygniecia organu samorzadowego, ktéremu stuzy przede wszystkim
instytucja stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu samorzadowego, ile przede wszystkim jego
zastgpienie rozstrzygnieciem wydanym przez organ nadzoru.

W konsekwencji, przyjety na gruncie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej
mechanizm ingerencji nadzorczej narusza zasade samodzielnosci gminy z uwagi
na jego nadmierny charakter, ktéry nie odpowiada wymogom proporcjonalnosci
i adekwatno$ci. Potwierdzil to takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdan-
sku, wskazujac, ze ,,samodzielno$¢ gminy jest gwarantowana konstytucyjnie, nie
jest jednak absolutna. Moze by¢ ona ograniczona ustawami, lecz ingerencja usta-
wodawcy w te samodzielno$¢ powinna odpowiada¢ wymogom proporcjonalnosci
i zmierza¢ do realizacji konstytucyjnie usprawiedliwionych celéw”?. Nadzér nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego jest sprawowany w granicach wyznaczo-
nych normami Konstytucji RP, ktére nakazuja zachowanie réwnowagi pomiedzy
prawem spolecznosci lokalnej do samodzielnego decydowania o istotnych dla niej
sprawach a dopuszczalng ingerencjg administracji rzagdowej. W przypadku ustawy
dekomunizacyjnej rownowaga ten nie zostala jednak zachowana, co stanowi nie
tylko naruszenie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, wywodzonej z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP (w doktrynie okreslanej réwniez jako ,zakaz nadmiernej
ingerencji™’), ale takze zasady demokratycznego panstwa prawa, ktdra gwarantuje

29 Tak wskazat WSA w Gdansku w siedmiu wyrokach z dnia 29.03.2018 r., zob. przyp. 23.
30 Wyrok TK zdnia 12.01.2000r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3.
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jednostce, w tym jednostce samorzadu terytorialnego okreslony status w panstwie
i zabezpiecza jg przed arbitralnym dzialaniem wladzy panstwowe;.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 stycznia
1996 roku w sprawie o sygn. akt K 18/95%, zasada proporcjonalnosci znajduje za-
stosowanie nie tylko w odniesieniu do sfery praw i wolnosci jednostki, ale takze
w odniesieniu do regulacji dotyczacych sfery samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego. Trybunal Konstytucyjny, uznajac mozliwos¢ ingerencji ustawo-
dawcy w sfere uprawnien gmin, jednoczesnie wskazal, ze zgodnie z zasada propor-
cjonalnosci ingerencja ta nie moze by¢ nadmierna®. ,,Zasada proporcjonalnosci
w szerokim ujeciu kladzie szczegolny nacisk na adekwatnos$¢ celu i srodka uzytego
dla jego osiagniecia”

W literaturze przedmiotu w odniesieniu do dzialalnosci organéw prawodaw-
czych, zasadg proporcjonalnosci postrzega si¢ na drodze respektowania przez
ustawodawce zasady adekwatnosci. Sposrod mozliwych i zarazem legalnych $rod-
kow dziatania nalezy wybierac $rodki skuteczne dla osiagniecia zatozonych celow,
a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢ zastoso-
wane lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia
zalozonego celu®.

Dlatego tez, majac na wzgledzie fakt, Ze nadawanie i zmiana nazw ulic jest za-
daniem wilasnym gminy, wykonanie obowiazku z art. 6 ust. 1 ustawy dekomuni-
zacyjnej powinno by¢ zabezpieczone mechanizmem nadzoru, ktéry pozostawitby
ostateczng decyzje w tym wzgledzie radzie gminy. Przyktadowo, za celowe nale-
zaloby uzna¢ zobowigzanie wojewody, po uplywie 12-miesiecznego terminu, do
pisemnego wezwania rady gminy do wykonania obowiazku z art. 6 ust. 1 w przy-
padku uznania przez niego, ze konkretna nazwa ulicy jest niezgodna z ustawa
dekomunizacyjng. Wéwczas wojewoda bylby zobowigzany, przez rade¢ gminy, do
wyznaczenia dodatkowego terminu na wykonanie tego obowigzku. Taki mecha-
nizm zapewnilby poszanowanie dla samodzielnosci gminy, bowiem spetnialby cel
nadzoru jakim jest przeciwdzialanie naruszeniom prawa przy jednoczesnym za-
pewnieniu radzie gminy mozliwo$ci wykonania jej wytacznych kompetencji.

Powyzsze uwagi nalezy odnies¢ takze w szerszym kontekscie do konstrukeji sys-
temu prawnego, opierajacego si¢ na zatozeniu racjonalnosci prawodawcy. W teorii
prawa przez pojecie systemu prawnego rozumie si¢ zbiér norm prawnych zrézni-
cowanych pod wzgledem hierarchii, ktéry z zalozenia powinien by¢ wewnetrznie
uporzadkowany, spojny i zupelny*. W kontekscie podjetych rozwazan szczegol-
ne znaczenie nalezy przypisa¢ spdjnosci jako cesze systemu prawnego. Wyraza si¢
ona nie tylko w tym, Ze system prawny powinien by¢ wolny od niezgodnosci, ale

31 Wyrok TKzdnia9.01.1996 ., K 18/95, OTK 1996, nr 1, poz. 1.

32 Zob.wyrok TKz dnia 17.10.1995 r., K 10/95, OTK 1995, nr 2, poz. 10.

33 Zob. wyrok TKz dnia 31.01.1996 r., K 9/95, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

34 K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 78 i n.
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takze powinien zapewnia¢ urzeczywistnienie jego fundamentalnych zasad i warto-
$ci. W istocie chodzi wigc o to, aby normy nizszego rzedu urzeczywistniaty normy
wyzszego rzedu, zwlaszcza za§ normy konstytucyjne. Z punktu widzenia analizy
teoretycznoprawnej postanowienia ustawy dekomunizacyjnej nie realizuja postula-
tu spojnosci systemu prawnego i pozostaja oderwane od podstawowych zasad le-
zacych u jego podstaw. Ponadto, nie realizuja one takze zalozenia o racjonalnosci
prawodawcy, ktére przyjmuje posta¢ domniemania, nakazujacego uzna¢, ze wszel-
kie podejmowane przez prawodawce dzialania w sferze tworzenia prawa sg efektem
doglebnej analizy i znajduja racjonalne uzasadnienie. Jedng z przestanek zalozenia
o racjonalnosci prawodawcy jest przestrzeganie podstawowych zasad systemu pra-
wa, ktéra w odniesieniu do omawianej regulacji nie zostala jednak spetniona. Mysl
ta w sposob trafny wyrazit H. Schneider®, wskazujac, ze ,,zasada proporcjonalnosci
jest elementem skladowym zasady panstwa prawnego. Panstwo prawne opiera sie
na zalozeniu racjonalnosci prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego
zalozenia jest przestrzeganie proporcjonalnoéci w procesie stanowienia prawa. Ra-
cjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stad w zasadzie sprawiedliwos$ci
nalezy tez upatrywac podstaw obowigzywania zasady proporcjonalno$ci™.
Reasumujac za$ rozwazania dotyczace niekonstytucyjnosci przepisu art. 6¢
ustawy dekomunizacyjnej nalezy wskaza¢, ze jezykowa wykladnia tego przepisu
prowadzita do wnioskéw sprzecznych z prawem. Sady administracyjne, poszuku-
jac swoistego remedium na odparcie zarzutéw w przedmiocie niekonstytucyjno-
$ci tej regulacji, odchodzily od wykladni jezykowej na rzecz wykladni systemowe;
tego przepisu. W ten sposob probowano wyinterpretowac z art. 6¢ ustawy deko-
munizacyjnej norme, ktéra bedzie zgodna z zasadami i warto$ciami ustanowio-
nymi w Konstytucji RP. Chociaz sady administracyjne podjely probe zastosowa-
nia wyktadni systemowej dla usuniecia watpliwosci co do zgodnosci tej regulacji
z Konstytucja RP, to nalezy jednak stwierdzié, ze przepis art. 6¢ powinien zosta¢
zmieniony, a nie korygowany w drodze wyjasnien sadéw administracyjnych. Na-
kaz interpretacji przepiséw zgodnie z Konstytucja RP, stanowiacy jedng z dyrek-
tyw wyktadni systemowej, nie moze bowiem prowadzi¢ do wykladni praeter legem,
a tym bardziej contra legem®’. Literalne brzmienie przepisu art. 6c wydaje si¢ nie do
pogodzenia z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, jak réwniez art. 11 Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Terytorialnego®, ktére gwarantuja pelng ochrone samodzielnosci

35 H. Schneider, Zur Verhltnismigkeits - Kontrolle inbesondere bei Gesetzen, [w:] Bundesverfas-
sungsgericht und Grundgesetz, Teil. II, Hrsg. Ch. Starck, Tlbingen 1976, s. 393, za L. Morawski,
Wyktadnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 176.

36 Wyrok TK zdnia 31.01.1996 r., K 9/95, OTK 1996, nr 1, poz. 2.

37 Zob.wyrok TK z dnia 12.01.2000 ., P 11/99, OTK 2000, nr 1, poz. 3.

38 Zgodnie z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, spotecznosci lokalne maja
prawo do odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji
lub w prawie wewnetrznym.
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jednostek samorzadu terytorialnego, nie statuujac w tym zakresie zadnych ogra-
niczen. Dlatego tez za celowe i uzasadnione nalezy oceni¢ wystapienie w kwietniu
2018 roku przez Rade¢ Miejska we Wroclawiu do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej z Kon-
stytucjg RP. Sprawa caly czas czeka na rozpoznanie, ale w obliczu nieustannych
kontrowersji, jakie budzi dekomunizacja w srodowisku samorzagdowym, jej wynik
jest spotecznie oczekiwany.
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