RZECZPOSPOLITA POLSKA .
PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia 16 (01 2021 1.

PK VIII TK 86.2019
K 15/19

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskie‘m'Rvad‘y‘ “‘Miejskiej Wroctawia o zbadanie zgodnosci:
1) art. 6¢c ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz pomniki (t.j.: Dz. U. 22018 r., poz. 1103) z:

a) art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 45 ust. 1 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej,

b) art. 165 ust. 2 w zwiagzku z art. 2 Konstytucji i w zwigzku z art. 11

Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia

15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.),

c) art. 16 ust. 2 Konstytucji;
2) art. 3 1 art. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej (Dz. U., poz. 2495)

z art. 2 w zwiazku art. 165 ust. 2 Konstytucji



- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. | ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(tj.: Dz. U. 22019 1., poz. 2393) -
przedstawiam nastepujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
zdnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢epowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

orzeczenia.

Na wypadek nieuwzglednienia przez Trybunat Konstytucyjny powyzszego

stanowiska wnoszg o orzeczenie, ze:

1) art. 6¢c ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (t.j.: Dz. U. z 2018 r.,
poz. 103), jest zgodny z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 2 w zwigzku z art. 16
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 3 i art. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego listroju totalitarnego przez nazwy
jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obiektow i urzadzen uzytecznosSci publicznej oraz pomniki oraz ustawy
o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej

(Dz. U., poz. 2495), sa zgodne z art. 2 w zwigzku art. 165 ust. 2 Konstytucji;



(U8)

3) w pozostalym zakresie post¢gpowanie podlega umorzeniu, na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, ze wzgledu na

niedopuszczalnosé¢ wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE

Rada Miejska Wroctawia (dalej tez: Wnioskodawca) skierowata do

Trybunatu Konstytucyjnego wniosek, w ktorym zakwestionowata zgodnos¢:
1) art. 6¢ ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz pomniki (t.j.: Dz. U. 22018 r., poz. 1103; dalej: ustawa o zakazie
propagowania komunizmu) z:

a) art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 165 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;j,

b) art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji i w zwigzku z art. 11

Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia

15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.; dalej:

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego),

c) art. 16 ust. 2 Konstytucji;
2) art. 3 i art. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek

organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen



uzytecznosci publicznej (Dz. U., poz. 2495; dalej: ustawa o zmianie ustawy o
zakazie propagowania komunizmu)

z art. 2 w zwigzku art. 165 ust. 2 Konstytuc;ji.

Zaskarzony art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu posiada
nastepujacg tresc:

»Art. 6¢c. Skarga do sadu administracyjnego na zarzadzenie zastepcze,
o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 2, przystuguje jednostce samorzadu
terytorialnego albo zwigzkowi, o ktorym mowa w art. 4, jedynie w przypadku,
gdy brak mozliwosci wykonania obowiazku, o ktéorym mowa w art. 3 ust. 1 oraz
art. 6 ust. 1, wynikat z przyczyn niezaleznych od tej jednostki albo zwigzku.”.

Z kolei, w mys$l art. 3 ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania
komunizmu ,, [z]arzadzenia zastepcze, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 1 art. 6 ust.
2 ustawy zmienianej w art. 1, ogloszone w wojewodzkim dzienniku urzegdowym,
nieprawomocne w dniu wejscia w zycie ustawy, podlegaja wykonaniu poczawszy
od dnia nastepujacego po dniu wejscia w zycie ustawy.”.

Zgodnie za$ z trescig art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu ,,[d]Jo spraw wszczetych i niezakonczonych przed
dniem wejscia w zycie ustawy stosuje si¢ przepisy ustawy w brzmieniu nadanym
niniejszg ustawg.”.

Na potrzeby niniejszego stanowiska niezbedne jest rowniez przywotanie
tresci art. 1 oraz art. 6 ust. 1 1 2 ustawy o zakazie propagowania komunizmu.

»Art. 1. Nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych
gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drég, ulic,
mostow 1 placow, nadawane przez jednostki samorzadu terytorialnego nie moga
upamigtnia¢ osdb, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych komunizm lub
inny ustrdj totalitarny, ani w inny sposdb takiego ustroju propagowac.”.

»Art. 6. 1. Obowigzujace w dniu wejscia w zycie ustawy nazwy budowli,

obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drdg, ulic, mostow i placow,



upamigtniajace osoby, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujgce komunizm lub inny ustroj totalitarny lub propagujace taki ustroj
w inny sposéb, wtasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego albo zwigzku,
o ktorym mowa w art. 4, zmienia w terminie 12 miesigcy od dnia jej wejscia
w zycie.

2. W przypadku niewykonania obowigzku, o ktorym mowa w ust. 1,
wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, w ktorym nadaje nazwe zgodng z art. 1,

w terminie 3 miesiecy od dnia, w ktorym uptynat termin, o ktorym mowa w ust.

1.”.

Whnioskodawca w uzasadnieniu wniosku wskazat, iz art. 6¢c ustawy
o zakazie propagowania komunizmu ,,(...) wytaczajac, co stanowi tym samym
zasade, mozliwos¢ zaskarzenia objetego nim zarzadzenia zastepczego wojewody
do sgdu administracyjnego i dopuszczajac jedynie na zasadzie wyjatku skarge
w razie braku mozliwosci wykonania przez rade odpowiedniego obowigzku
ustawowego z przyczyn niezaleznych od jednostki samorzadu terytorialnego
(zasadniczo do tego niemozliwego ze wzgledow proceduralnych do
przeprowadzenia dowodu na te okolicznos$¢ przed sagdem administracyjnym) —
efektywnie pozbawia takie jednostki, w tym Rade Miejskga Wroctawia, prawa
whniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego” (wniosek, s. 20).
Zaskarzony przepis jest — zdaniem Wnioskodawcy — niezgodny z zapewniong
wart. 165 ust. 2 Konstytucji sadowg ochrong samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, a ponadto prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 45
ust. 1 1art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. Wnioskodawca wskazal, ze ,,[s]zczegolnie
istotny jest z tego punktu widzenia art. 77 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym
ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi sadowej dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw, bowiem przepis ten ma zakres podmiotowy szerszy niz podmioty
ogoblnie objete przepisami rozdziatu II Konstytucji, jak rowniez przyjmuje sie, ze

jego zakres przedmiotowy moze wykracza¢ poza wolnosci 1 prawa okreslone



w tym rozdziale, a nawet w catosci Konstytucji” (wniosek, s. 20). Naruszony
zostal — zdaniem Wnioskodawcy — takze art. 2 Konstytucji RP 1 wywodzona
z niego zasada proporcjonalnosci ingerencji ustawodawcy, jak rowniez art. 11
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktory to wzorzec ma na celu
wzmocnienie argumentacji Wnioskodawcy o istnieniu prawa do sadu jednostek
samorzadu terytorialnego. Ponadto, w ocenie Wnioskodawcy, kwestionowany
przepis jest tez niezgodny z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP bowiem, ,,|w]ylaczenie
w art. 6¢c ustawy mozliwosci ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego na drodze sadowej, ktora wigze si¢ bezposrednio z realizacja
wlasciwych im zadan publicznych, pozbawia te jednostki mozliwosci realizacji
zagwarantowanego konstytucyjnie prawa” (wniosek, s. 21-22).

Z kolei, zaskarzone art. 3 i 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu sg — w ocenie Wnioskodawcy — niezgodne z art. 2
w zwigzku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, ,(...) pozbawiajac jednostki
samorzadu terytorialnego ochrony ich interesow w toku i naruszajgc tym samym
szerzej pojmowang zasade zaufania jednostek do panstwa” (wniosek, s. 22).
Przepisy te, a w szczegdlnosci art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu, ,,(...) odnosza si¢ bowiem do sytuacji, w ktorych
organy jednostki samorzadu terytorialnego nie mogly jednoznacznie okresli¢
konsekwencji okreslonych dzialan w chwili ich podjecia. Jest to skutkiem
niewprowadzenia przez ustawodawce takich przepisow przejsciowych, ktdre by
umozliwialy dostosowanie podejmowanych dziatan do zmienionej regulacji
prawnej” (wniosek, s. 22). Z poprzednio obowiazujacych przepisdw wynikato
bowiem prawo organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do
ztozenia na zasadach ogdlnych skargi do sagdu administracyjnego na zarzadzenie
zastepcze wojewody. Przepis art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu pozbawit — w ocenie Wnioskodawcy — tego prawa
w trakcie biegu terminu do wniesienia skargi, ale tez w toku trwajacego juz

postepowania sadowoadministracyjnego. Jak podniést bowiem Wnioskodaweca,



»|Z] zestawienia przepiséw art. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. i art. 6¢ ustawy
moze bowiem wynikaé, ze, jezeli majg by¢ stosowane przepisy wprowadzone
ustawg z dnia 14 grudnia 2017 r. i ma konsekwentnie obowigzywa¢ dorozumiana
w tym przypadku zasada tempus regit actum, ma rowniez by¢ stosowany przepis
art. 6¢c ustawy, a wobec tego wprowadzone nim rozpoznanie przez sad
administracyjny sprawy jedynie w przypadku wykazania (...) braku mozliwosci
dokonania zmiany nazwy w terminie ustawowym wylgcznie z przyczyn
niezaleznych od danej jednostki samorzadu terytorialnego” (wniosek, s. 9).
Zaskarzone unormowanie pozostaje zatem — zdaniem Wnioskodawcy -—
w sprzecznosci z regutami prawa intertemporalnego 1 nie moze by¢ rozpatrywane

jako wyjatek od zasady nieretroakcji.

Trybunat Konstytucyjny — po wstepnym rozpoznaniu, na podstawie art.
61 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (tj.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa
o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym), wniosku
Rady Miejskiej Wroctawia — postanowieniem z dnia 25 lipca 2019 r. o sygn.

Tw 7/18 — nadal wnioskowi dalszy bieg.

Przed przystgpieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych
niniejszym wnioskiem przepiséw nalezy jednak zbadad, czy 6w wniosek moze
zosta¢ poddany merytorycznemu rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny.

7 utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika
bowiem, iz Trybunal, na kazdym etapie postgpowania, ma obowigzek ustalié, czy
nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek procesowych, skutkujacych
obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Obowigzek ten dotyczy takze
wnioskdéw, ktore podlegajg wstepnemu rozpoznaniu na podstawie art. 61 ust. 1
ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(zob. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 11 pazdziernika 2017 r.,



sygn. K 14/16, OTK ZU seria A/2017, poz. 69 oraz 20 listopada 2019 r., sygn.
K 2/18, OTK ZU seria A/2019, poz. 63).

Majac na uwadze powyzsze, przypomnie¢ nalezy, ze, zgodnie z art. 191
ust. 1 pkt 3 1 ust. 2 Konstytucji RP, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego moga wystgpi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawach,
o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji, jezeli akt normatywny dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania. Artykut 48 ust. 1 pkt 1 ustawy o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym wymaga ponadto od
tych podmiotéw uzasadnienia, ze kwestionowany akt normatywny lub jego czesé
dotyczy spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy.

Rada Miejska Wroctawia wykazata, w uzasadnieniu wniosku, ze
kwestionowane przepisy dotyczg spraw objetych zakresem Jej dziatania.

Whnioskodawca, oprocz spetnienia wymogow okreslonych w art. 48 ustawy
o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, powinien
jednakze uczynié¢ tez zado$¢ wymaganiom okreslonym w art. 47 tej ustawy.
Artykut 47 wust. 2 wymaga za§ od Wnioskodawcy: przywotania tresci
kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wykltadnig (pkt 1);
przywotania tresci wzorcoOw kontroli wraz z ich wyktadnig (pkt 2); okreslenia
problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci (pkt 3); wskazania
argumentow lub dowodow na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci (pkt 4).

W literaturze przedmiotu podnosi si¢ — w odniesieniu do wskazanych
powyzej wymogow formalnych wniosku — iz ,,[w]nioskodawca moze uczynié
przedmiotem wniosku jeden lub kilka przepisdw, czes¢ przepisu, a takze caty akt
normatywny lub kilka aktow normatywnych. (...) Jezeli zarzut dotyczy tresci
normatywnej przepisu nadanej mu w orzecznictwie sagdowym, uzasadnione jest
wskazanie we wniosku, ze istnieje utrwalona linia orzecznicza, interpretujaca
zakwestionowany przepis w okreslony sposob (...)” (A. Maczynski, J. Podkowik,
[w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek,

Warszawa 2016, s. 1228-1229). Okreslenie wzorca kontroli nastgpuje w taki sam



sposob jak w przypadku przedmiotu kontroli. ,,(...) skuteczne powotywanie si¢
na Konstytucje RP wymaga od wnioskodawcy znajomos$ci orzecznictwa
konstytucyjnego 1 sprecyzowania we wniosku, jakie normy, zasady lub wartosci
konstytucyjne inkorporowane w konkretnej jednostce redakcyjnej Konstytucji RP
zostaty, jego zdaniem, in casu naruszone” (A. Maczynski, J. Podkowik, op. cit.,
s. 1229). Z kolei, w odniesieniu do wymogu sformutowania zarzutu
niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i jego uzasadnienia, zaréwno
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie, podkresla sie, ze
wnioskodawca powinien skonfrontowaé tres¢ zakwestionowanej normy
hierarchicznie nizszej z norma hierarchicznie wyzsza (zob. A. Maczynski,
J. Podkowik, op. cit., s. 1229 oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 130).
Uzasadnienie zarzutu wymaga wiec od wnioskodawcy przytoczenia argumentacji
prawnej podwazajacej domniemanie konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.
W  orzecznictwie trybunalskim i doktrynie podnosi sie, ze przestanka
odpowiedniego  uzasadnienia  zarzutbw nie moze by¢ traktowana
powierzchownie. ,,Przytaczane w piSmie procesowym argumenty moga byc¢
mniej lub bardziej przekonujgce (...), lecz zawsze musza by¢ argumentami
»nadajagcymi sie« do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Prawidlowo zredagowany wniosek wymaga wiec ,,(...)
nie tylko wskazania przepisu Konstytucji RP majacego stanowié wzorzec
kontroli, lecz rowniez powotania przekonujacych argumentow wskazujgcych na
niezgodno$¢ tresci przepisu zakwestionowanego z trescig normy wyrazonej
w przepisie bedacym wzorcem. (...) Merytoryczne rozpoznanie sprawy
uzaleznione jest nie tylko od precyzyjnego oznaczenia wzorcoOw konstytucyjnych
przez wnioskodawcow lecz takze od zgodnej z orzecznictwem konstytucyjnym
ich interpretacji 1 odpowiedniego (adekwatnego) przyporzadkowania do

przedmiotu kontroli” (A. Maczynski, J. Podkowik, op. cit., s. 1230; zob. tez
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orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego tam przywotane). Istota uzasadnienia
kazdego pisma inicjujacego postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
w sprawie hierarchicznej kontroli norm prawnych jest wiec przedstawienie
argumentacji adekwatnej do normatywne;j tresci przedmiotu kontroli.

W tym kontekscie wskaza¢ nalezy tez na zasade zwigzania Trybunatu
Konstytucyjnego granicami wniosku, ktora wynika wprost z tresci art. 67 ust. 1 1
2 ustawy o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
w mysl ktérego Trybunal, orzekajac, jest zwigzany zakresem zaskarzenia, za$
zakres zaskarzenia obejmuje wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego
lub jego czegsci (okreslenie przedmiotu kontroli) oraz sformutowanie zarzutu
niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawag

(wskazanie wzorca kontroli).

Przenoszac powyzsze wywody na sprawe wywotang wnioskiem Rady
Miejskiej Wroctawia, stwierdzi¢ nalezy, ze wniosek ten nie spetnia wymogdw
okreslonych w art. 47 ust. 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym.

Najistotniejszym powodem, determinujgcym przedstawienie stanowiska
o umorzenie przez Trybunat Konstytucyjny postepowania w niniejszej sprawie
w catosci, jest brak adekwatnosci zawarte] we wniosku argumentacji do
normatywne;j tresci poddanych kontroli unormowan, rozumianych w sposéb jaki
nadata im praktyka stosowania prawa. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze cho¢ ocena
sposobu stosowania prawa przez sady i organy administracji publicznej pozostaje
poza kognicjag Trybunatu Konstytucyjnego, to jednak Trybunat wielokrotnie
podkreslat, ze jezeli okreslony sposéb rozumienia przepisu utrwalil si¢ w sposob
bezsporny, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny, staly i autorytatywny wyraz
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego,

to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana
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z danego przepisu zgodnie zustalonym rozumieniem tej normy przez organy
stosujace prawo (zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28
czerwca 2017 r., sygn. SK 20/16, OTK ZU seria A/2017 r., poz. 52 i orzecznictwo
tam przywotane).

Jak sie wydaje, w realiach przedmiotowej sprawy mozliwe jest przyjecie,
iz argumentacja przedstawiona przez Wnioskodawce w piSmie inicjujgcym
kontrole konstytucyjnosci zaskarzonych unormowan ulegta dezaktualizacji.
W szeregu orzeczen wojewoddzkie sady administracyjne oraz Naczelny Sad
Administracyjny zastosowaly bowiem pozagramatyczne metody wyktadni
zaskarzonych unormowan, przejmujgc ostatecznie taki sposob rozumienia tych
przepiséw, ktory istotnie odbiega od tresci mozliwej do ustalenia przy uzyciu
jedynie  jezykowych  regut  wyktadni. Ogodlnie rzecz  ujmujac,
sgdowoadministracyjna wyktadnia zaskarzonych unormowan prowadzi do
istotnego rozszerzenia mozliwoSci zaskarzenia przez jednostke samorzadu
terytorialnego zarzadzenia zastepczego wojewody do sadu administracyjnego,
Rozszerzenie to dotyczy tak rozumienia przestanek zaskarzenia, wynikajacych
z art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu, jak i rozumienia pojecia
»Sprawy zakonczonej”, wystepujacego w art. 3 i art. 4 ustawy o zmianie ustawy
o zakazie propagowania komunizmu (zob. np. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 marca 2019 r., o sygn. II OSK 3260/18, LEX nr
2639676 oraz wyroki z dnia 7 grudnia 2018 r.: o sygn. II OSK 2415/2018, LEX
nr 2614438; o sygn. II OSK 2880/18 LEX nr 2609680; sygn. II OSK 2643/18,
LEX nr 2609706 i o sygn. II OSK 2882/2018, LEX nr 2610947, a takze wyrok
NSA z dnia 13 listopada 2018 r. o sygn. IT OSK 1823/18, LEX nr 2591406.
Ponadto wydanych zostato w tym zakresie szereg orzeczen wojewddzkich sgdow
administracyjnych (zob. np. wyroki WSA w Gdansku: z dnia 29 marca 2018 r. o
sygn. III SA/Gd 124/18, LEX nr 2473339; o sygn.: III SA/Gd 123/18, LEX nr
2473338, o sygn. III SA/Gd 121/2018 LEX nr 2473337; o sygn. III SA/Gd
127/2018, LEX nr 2473340; o sygn. III SA/Gd 122/2018, LEX nr 2473986;
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o sygn. III SA/Gd 126/2018, LEX nr 2473987; o sygn. III SA/Gd 125/2018, LEX
nr 2473988 oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r. o sygn. III
SA/Kr 132/18, LEX nr 248768, a takze wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19
sierpnia 2019 r. o sygn. III SA/GI 529/19, LEX nr 2721696).

Argumentacja Wnioskodach ulegta dezaktualizacji niezaleznie od oceny
trafhosci wyktadni przyjetej przez sady administracyjne.

Kierunek i argumentacja wniosku Rady Miejskiej Wroctawia powoduje
tym samym, ze w realiach przedmiotowej sprawy w chwili obecnej ewentualna
wypowiedz orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego miataby charakter ustalenia
wigzacej wyktadni zaskarzonych przepiséw. Takie zas procedowanie pozostaje
poza kognicja Trybunatu, gdyz wyktadnia przepisow prawa ocenianych przez
Trybunat Konstytucyjny ma charakter incydentalny, tj. dokonywany na potrzeby
rozstrzygnigcia konkretnej sprawy. Trybunal nie jest natomiast organem
powotanym do ustalania wigzacej wyktadni przepisoéw. Prowadzitoby to bowiem
do przeksztalcenia kontroli hierarchicznej zgodnosci norm w instrument stuzacy
ustaleniu wyktadni aktu normatywnego (zob. A. Maczynski, J. Podkowik, op. cit.,
s. 1143 i1 orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego tam przywotane).

W tym kontekscie nalezy tez podnies¢, ze powazne watpliwosci budzi
dopuszczalno$¢ nadania zaskarzonym przepisom takiego rozumienia, jakie
wynika ze wspomnianych orzeczen sadow administracyjnych. Uzasadnione
wydaje si¢ bowiem spostrzezenie, ze sady te mogly przekroczy¢ dopuszczalne
ramy wyktadni pozagramatycznej, w tym zwtaszcza wyktadni prokonstytucyjne;.
W doktrynie podkresla sie¢ natomiast, iz ustalenie tresci norm prawnych
catkowicie wbrew jezykowym regutom wyktadni stwarza ryzyko arbitralnosci
i prowadzi do dzialan contra legem. Jak trafhie bowiem zauwaza P. Tuleja,
,»[s]twierdzenie, iz jezykowe reguly wyktadni nie pozwalajg na ustalenie tresci
normy prawne] bedacej w zgodzie z przepisami Konstytucji, uniemozliwia
postuzenie si¢ omawiang technika” (P.Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP

w Swietle zasady jej nadrzednosci, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow
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2003, s. 305). W ocenie Prokuratora Generalnego, brak jest-jednak podstaw do
przyjecia, by zaskarzone przepisy — w ich literalnej tresci — rzeczywiscie byty
niezgodne z przywotanymi przez Wnioskodawce wzorcami kontroli. Ocena w
tym zakresie przedstawiona zostata w dalszej czesci stanowiska, zawierajacej
alternatywy wniosek i stosowng argumentacje.

Kwestia konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw w ich rozumieniu
przyjetym przez sagdownictwo administracyjne jest natomiast kwestig odrebna od

problemu konstytucyjnego przedstawionego przez Wnioskodawce.

Nalezy zatem uznaé, ze sposob przedstawienia przez Wnioskodawce
problemu konstytucyjnego oraz uzasadnienie wniosku, niespetniajace wymogdow
okreslonych w art. 47 ust. 2 pkt 1 i 4 ustawy o organizacji i trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, w chwili obecnej prowadzi¢ muszg do
umorzenia niniejszego postepowania, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

Nawigzujagc do  przedstawionych wyze] uwag, na wypadek
nieuwzglednienia przez Trybunat Konstytucyjny powyzszego stanowiska,
ponizej przedstawiam merytoryczng analize zgodnosci z ustawag zasadniczg
kwestionowanych przepisow, w rozumieniu zgodnym =z ich literalnym
brzmieniem.

Przechodzac do merytorycznej oceny tego problemu, w pierwszej
kolejnosci nalezy odnie$¢ sie do zasadnosci przywotania przez Wnioskodawce
w charakterze wzorcow kontroli art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP i art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Zauwazy¢ nalezy, ze Wnioskodawca, jako jeden z wzorcow kontroli,
wskazal w petitum wniosku art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

ktory przedstawit zwigzkowo z art. 165 ust. 2 1 art. 2 Konstytucji RP.
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Whnioskodawca, w uzasadnieniu wniosku nie przedstawit jednakze wyktadni art.
11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, gdyz za takowg nie mozna uznad
twierdzenia Wnioskodawcy, ze ,,(...) tres¢ powotanego postanowienia powinna
w niniejszym przypadku istotnie postuzy¢ przy wyktadni powotanych przepisow
Konstytucji, wzmacniajac teze¢ o istnieniu — szczegbdlnego — prawa do sadu
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore moze by¢ realizowane jedynie przy
traktowaniu tego prawa jako normy-reguty, a nie normy-zasady
W rozumieniu powszechnie przyjetym w teorii prawa” (wniosek, s. 14-15).
Argumentacja przywotana na poparcie niezgodnosci zaskarzonego art. 6¢ ustawy
o zakazie propagowania komunizmu z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego jest réwniez lakoniczna.

Podnies¢ ponadto nalezy, ze w realiach niniejszej sprawy art. 45 ust. 1
iart. 77 ust. 2 Konstytucji RP nie mogg zosta¢ uznane za adekwatne wzorce
kontroli. Trybunat Konstytucyjny, w dotychczasowym orzecznictwie wskazywat
bowiem, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze domagac si¢ sadowe;j
ochrony na podstawie art. 165 ust. 2, a nie na podstawie art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP. W postanowieniu z dnia 23 lutego 2005 r. o sygn. Ts 35/04 Trybunat
stwierdzit w szczegolnosci, ze ,,[j]Jednostka korzysta ze swych praw w dowolny
sposéb, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawg tych praw jest jej
godnos¢ 1 wolnos¢, natomiast gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji
zadan publicznych. Ochrona samodzielnosci sgdowej wyrazona w art. 165 ust. 2
nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust.
1 Konstytucji. Sadowa ochrona gminy ma zagwarantowaé prawidtowe
wykonywanie przez nig zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym
ze $rodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zrdznicowanie
to odnosi sie réwniez do prawa do ochrony witasnosci, o ktorym mowa w art. 64
ust. 1 1 prawa wiasnosci, o ktorym mowa w art. 165 ust. 1 Konstytucji. Na gruncie
Konstytucji mamy do czynienia ze zro6znicowanym zakresem ochrony prawa do

wiasnosci osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego oraz ochrony
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prawa wtasnosci gminy” (OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 26). Z kolei,
w postanowieniu z dnia 22 maja 2007 r. o sygn. SK 70/05 Sad Konstytucyjny
zauwazyl, iz ,,(...) gmina, jako osoba prawna prawa publicznego, sprawujaca
wladze publiczng w zakresie powierzonych jej zadan publicznych, nie korzysta
z zagwarantowanych osobie fizycznej, a takze w ograniczonym zakresie innemu
podmiotowi, w tym osobie prawnej prawa prywatnego, praw 1 wolnosci
konstytucyjnych okreslonych w rozdziale II Konstytucji. Gmina jest osoba
prawng prawa publicznego, ktdrej status prawny okreslajg przede wszystkim
przepisy rozdziatu VII Konstytucji” (OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60). W wyroku
z dnia 29 pazdziernika 2009 roku o sygn. K 32/08 Trybunal Konstytucyjny,
wypowiadajac si¢ na temat sadowe] ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego stwierdzit rowniez, iz ,,(...) nalezy zwroci¢ uwage na
dwa zagadnienia. Po pierwsze, ochrona sadowa obejmuje t¢ sfere dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, w ktoérej Konstytucja zapewnia im
samodzielno$¢ dziatania. Ochrona sgdowa ma na celu zapewnienie te]
samodzielnosci w jej relacjach z innymi organami wtadzy publicznej przed
dziataniami tych organc')w. Z tego wzgledu jednostki samorzadu terytorialnego
majg zdolno$¢ sadowa w postepowaniu cywilnym, mogg réwniez dochodzié
swoich praw w postepowaniu administracyjnym w sytuacjach okreslonych
w prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, a wigc w sytuacjach,
gdy sa one adresatami decyzji administracyjnych lub innych aktow
wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2-4 tej ustawy, a takze, gdy sa adresatami
rozstrzygnie¢ nadzorczych. Po drugie, pojecie ochrony sadowej rézni si¢ od
pojecia prawa do sgdu. Prawo do sadu jest konstytucyjnie chronionym prawem
podmiotowym 1 zaklada w szczegdlnosci prawo danego podmiotu do
samodzielnego uruchomienia procedury sagdowej, a takze prawo do wystuchania
w tym postepowaniu. Pojecie sadowej ochrony samodzielnosci akcentuje bardzie;j
aspekt przedmiotowy mechanizmoéw ochrony, ukierunkowanych w zatozeniu na

zapewnienie prawidlowego wykonywania zadan publicznych, 1 zaktada
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pozostawienie szerszej swobody ustawodawcy co do wyboru sposobow jej
urzeczywistnienia” (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 139). Stanowisko Trybunatu
zostato potwierdzone takze w wyroku z dnia 6 kwietnia 2016 r. o sygn. P 5/14,
w ktérym Trybunat ponownie wskazal, ze ,,(...) sagdowa ochrona samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie
jest tozsama z prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1
Konstytucji. Ochrona ta ma gwarantowa¢ prawidlowe wykonywanie przez nia
zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze $rodkow ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki” (OTK ZU seria A/2016, poz. 15).
Prawa jednostki samorzadu terytorialnego do sadu nalezy doszukiwac si¢ zatem
w art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktéry daje jednostkom samorzadu terytorialnego
gwarancje sadowej ochrony samodzielnosci w dwojakim znaczeniu: po pierwsze,
s3 one chronione — tak jak inne osoby prawne — na podstawie przepiséw prawa
cywilnego materialnego i procesowego, a zatem shuzy im zdolnos¢ sadowa
i zdolno$¢ procesowa; po drugie, chodzi tu o ochrone samodzielnosci
w dziedzinach, w ktérych organy samorzadu terytorialnego wystepuja jako
organy wtadzy publicznej, podejmujac decyzje wladcze w procesie stanowienia
i stosowania prawa. Ochrona ta ma na celu przede wszystkim zapewnienie
samodzielnos$ci jednostek samorzadu wobec organow administracji rzadowe;j,
ktére sprawuja nadzoér nad samorzadem z punktu widzenia legalnosci (zob.
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 330).

Wobec powyzszego, postepowanie w zakresie kontroli zgodnosci art. 6¢
ustawy o zakazie propagowania komunizmu z art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 45
ust. 1 Konstytucji RP iz art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego podlega
umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, z uwagi na niedopuszczalnosé

wydania orzeczenia.
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Jednoczesnie odnotowac nalezy, ze art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zostat
wskazany przez Wnioskodawce w petitum wniosku w charakterze samodzielnego
wzorca kontroli, podczas gdy analiza uzasadnienia wniosku wskazuje, ze
zasadnym jest powigzanie owego wzorca kontroli zart. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
Dlatego tez — w oparciu o zasade¢ falsa demonstratio non nocet, w mysl ktorej
decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie — art. 6¢ ustawy
o zakazie propagowania komunizmu zostanie oceniony w niniejszej sprawie pod
katem zgodnosci z 165 ust. 2 w zwiagzku z art. 2 w zwiazku z art. 16 ust. 2
Konstytucji RP. Artykut 3 i art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu zostanie za§ oceniony pod katem zgodnosci z art. 2

w zwigzku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP ,[s]amorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne]. Przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym
i na wtasng odpowiedzialnos¢.”.

W mysl zas art. 165 ust. 2 Konstytucji RP ,,[s]amodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j”.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego wyprowadzana jest z tresci art. 16 ust. 2 w zwiazku
zart. 165 ust. 2 Konstytucji RP. ,,Samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego jest rozumiana przy tym jako samodzielno$¢ prawna, a nie
faktyczna. Normy konstytucyjne okreslaja ja w sposdb pierwotny i zasadniczy,
za$ normy ustawowe w sposOb wtorny, przy zastrzezeniu ich niesprzecznosci
znormami konstytucyjnymi” (D. Bach-Golecka, M. Golecki [w:] Konstytucja
RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, op. cit., s. 903). W literaturze przedmiotu
podkresla sie ponadto, ze w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP wyraznie zaakcentowana

zostata samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan
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publicznych. Zauwaza si¢, ze ,[n]a samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
sktadajg si¢ takze inne czynniki natury ustrojowej i organizacyjnej. Obejmujg one
nadanie samorzadowi struktury organizacyjnej, wyposazenie poszczegdlnych
jego jednostek w osobowo$¢ prawng oraz prawa majatkowe, zapewnienie
samodzielno$ci finansowej oraz sagdowej ochrony samodzielnosci. Rozumiana
w kontekscie art. 16 ust. 2 samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego jest Scisle
zwigzana z realizacjg praw podmiotowych przyznanych poszczegdlnym jego
jednostkom, nie bedac jednak prawem podmiotowym tych jednostek. Podlega ona
ochronie sgdowej nie jako prawo podmiotowe, ale jako zakres aktywnosci, ktory
zostal przez ustawodawce pozostawiony jednostce samorzadu terytorialnego do
wypehienia wlasnymi aktami, gdy realizuje ona konstytucyjnie okreslone prawa
podmiotowe (...)” .(A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] Konstytucja RP. Tom I.
Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 423).
Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan
publicznych mocno akcentowana byta tez w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunal zauwazal w szczegdlnosci, ze ingerencja organdw
wladzy wykonawczej w realizacje zadan wilasnych samorzadu terytorialnego
powinna zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium
legalnosci. Ingerencja prawodawcza w sfere samodzielnosci samorzadu
terytorialnego wymaga formy ustawowej i poszanowania zasady zupelnosci
regulacji ustawowych. Prawa i interesy jednostek samorzadu terytorialnego
podlegaja zas ochronie sagdowej (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25 i 28 listopada
2013 r., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125).

Z kolei, w odniesieniu do sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, okreslonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, Trybunat
Konstytucyjny zwracal uwage — co nalezy przypomnie¢ — ze ochrona sagdowa
obejmuje te sfere dzialania jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorej

Konstytucja zapewnia im samodzielnos¢ dziatania. Ochrona sagdowa ma na celu
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zapewnienie samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego w relacjach
z innymi organami wiladzy publicznej. Z tego powodu jednostki samorzadu
terytorialnego posiadajg zdolnos¢ sadowa w postgpowaniu cywilnym, mogg
rowniez dochodzi¢ swoich praw w postepowaniu sadowoadministracyjnym
w sytuacjach  okreSlonych w prawie o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Pojecie sadowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego akcentuje tez bardziej aspekt przedmiotowy
mechanizméw ochrony, ukierunkowanych w zalozeniu na zapewnienie
prawidtowego wykonywania zadan publicznych (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika 2009 r., sygn. K 32/08, op. cit.).

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP ,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem = prawnym, urzeczywistniajagcym  zasady
sprawiedliwosci spolecznej.”.

Powyzszy przepis wyraza trzy odrgbne zasady konstytucyjne: panstwa
demokratycznego, panstwa prawnego i panstwa sprawiedliwosci spotecznej.
Zasady te sa ze sobg $cisle powigzane funkcjonalnie oraz tresciowo. Powigzanie
to polega przede wszystkim na tym, ze zasady te tre$ciowo nie maja w petni
roztacznego charakteru (zob. P. Tuleja, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz.
Art. 1-86, op. cit., s. 217). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje
sie, ze ,,ze konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego pozwala na
rekonstrukcje tzw. zasad pochodnych, ktére moga stanowi¢ samodzielne wzorce
abstrakcyjnej  kontroli  konstytucyjnosci  prawa”  (wyrok  Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr 4/A/2011,
poz. 35; zob. rowniez wydany w pelnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego
wyrok z dnia 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU seria A/2016, poz. 23).

W niniejszej sprawie Wnioskodawca powigzal zarzut naruszenia art. 2
Konstytucji RP przez kwestionowane w petitium regulacje z wywodzonymi z tego
przepisu konstytucyjnego zasadami ochrony zaufania do panstwa i ochrony

interesOw w toku oraz nieretroakcji i proporcjonalnosci.
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Jedng z najwazniejszych zasad pochodnych, ktéra ma swoje bezposrednie
zrédto w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP, jest zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasada ta, nazywana takze zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, od
dawna traktowana jest jako fundament panstwa prawnego, z ktérego Trybunat
wyprowadzal dalsze szczegotowe reguly. W literaturze przedmiotu
i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze owa zasada
wykazuje pewne podobienstwo do znanej =z prawa prywatnego
i miedzynarodowego zasady dotrzymywania uméw (zob. P. Tuleja, [w:]
Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, op. cit., s. 223 wraz z literatura
i orzecznictwem tam przywotanymi). Pokrywa sie takze w znacznej mierze
z zasadg przewidywalno$ci prawa, ktérg Europejski Trybunat Praw Cztowieka
wypracowat na gruncie Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r.,
Nr 61, poz. 284). Istota zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa polega na tym, ze dziatania prawodawcze
panstwa powinny zapewnia¢ bezpieczenstwo prawne jednostki oparte na
pewnosci prawa, ktora umozliwia tej jednostce przewidywanie dziatan organow
panstwa oraz prognozowanie dziatan wiasnych (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138). Nakaz ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa implikuje
w szczegolnosci obowigzek poszanowania praw nabytych oraz intereséw w toku.
Zasada ochrony intereséw w toku zapewnia ochrong jednostki w sytuacjach,
w ktorych  rozpoczgta ona  okreSlone  przedsigwziecia na  gruncie
dotychczasowych przepisow. Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia
25 czerwca 2002 r. o sygn. K 45/01, jednoczesnie wskazat, ze ,,[w] odniesieniu
do sytuacji prawnych nie majacych charakteru praw podmiotowych znajduje

zastosowanie bardziej ogolna zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa
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1 stanowionego przez nie prawa. Analogicznie, fakt ze w danym przypadku, nie
ma zastosowania zasada ochrony interesow w toku, nie pozbawia
zainteresowanych ochrony wynikajgcej z zasady ochrony zaufania jednostki do
pafstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Istnienie praw podmiotowych lub
interesow w toku ma natomiast znaczenie dla intensywnosci ochrony
konstytucyjnej 1 oceny dopuszczalnosci zmian prawa na niekorzys$¢ jednostki”
(OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46). Takze problematyka lex retro non agit byta
przedmiotem wielokrotnych rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat
podkreslal w szczegdlnosci, iz zasada niedziatania prawa wstecz stanowi
podstawe porzadku prawnego, jednakze w wyjatkowych okolicznosciach
dopuszczalne jest wprowadzenie pewnych odstepstw od tej zasady, ale tylko
wtedy, gdy przemawia za tym koniecznos$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej,
a jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dzialania
prawa. Dopuszczalnos$¢ odstepstw od zasady niedziatania prawa wstecz zalezy
jednak od wagi wartosci konstytucyjnych, ktére badana regulacja prawna ma
chroni¢ (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., sygn.
K.27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Trybunat Konstytucyjny wskazywat
ponadto w orzecznictwie, ze zarzut braku proporcjonalnosci moze opieraé si¢
rowniez na naruszeniu art. 2 Konstytucji 1 jest wéwczas rozumiany jako zarzut
nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego  dziatania  ustawodawcy
korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej. W takich sytuacjach zarzut braku
proporcjonalnosci jest oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe
prawo konstytucyjne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada
2008 r. o sygn. K 66/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 158).

Przystepujac do oceny zgodnosci zakwestionowanych art. 6¢c ustawy
o zakazie propagowania komunizmu oraz art. 3 1 art. 4 ustawy o zmianie ustawy
o zakazie propagowania komunizmu z przywolanymi powyzej wzorcami kontroli

wskaza¢ w pierwszej kolejnosci nalezy, ze zgodnie z art. 2a ust. 2 ustawy z dnia
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21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j.: Dz. U. z 2020, poz. 470 ze zm.;
dalej: ustawa o drogach publicznych) drogi wojewddzkie, powiatowe, gminne
stanowig witasnos¢ wilasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy.
W mysl za$ art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.j.: Dz. U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie
gminnym) do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placéw bedacych drogami publicznymi lub
nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy o drogach publicznych, a takze
wznoszenia pomnikéw. Ponadto, zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3
niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty
lub zarzadzenia. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze rozstrzygniecie
nadzorcze z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi podstawowy
srodek nadzoru, ktory zaliczanym jest do grupy srodkéw merytorycznych typu
weryfikacyjnego. ,,Nadzor sprawowany jest nad dziatalnoscia gminna, bez
wzgledu na charakter prawny i tre$¢ aktow podejmowanych przez organy gminy
w ramach tej dziatalnosci” (A. Matan, Komentarz do art. 91 ustawy o samorzqgdzie
gminnym, LEX). Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2003 r.
o sygn. P 9/02, odnoszac si¢ do rozstrzygnie¢ nadzorczych okreslonych w art. 91
ustawy o samorzadzie gminnym, przypomnial, iz ,,samorzad terytorialny to
pozostajacy pod nadzorem panstwa, wyodrgbniony w ramach jego struktury,
legalny zwigzek spotecznosci lokalnej, powotany do samodzielnego
wykonywania zadan administracji panstwowej w granicach wyznaczonych
prawem, wyposazony w dostateczne Srodki materialne i kompetencje wtadcze
konieczne do realizacji postawionych zadan. Tymczasem nadzor to okreslony
uktad wzajemnych zaleznosci organow sprawujacych administracje publiczna.
Zgodnie z dominujacym pogladem owa zalezno$¢ jako taka wymaga

szczegbtowe] podstawy prawnej i polega na mozliwosci wtadczego wkroczenia



w dziatalnos¢ jednostki nadzorowanej w celu przywrocenia stanu zgodnego
z prawem (...). Nie ulega watpliwosci, ze intensywnos$¢ nadzoru ma znaczenie
decydujace dla istnienia i ograniczen samodzielnosci organdw nadzorowanych.
Istota nadzoru nad samorzadem terytorialnym polega na tym, ze musi on z jednej
strony respektowac prawnie chroniong swobod¢ wyboru przez organ samorzadu
okreslonych wariantow dziatan, bez wzgledu na stanowisko organu
nadzorujacego, z drugiej jednak strony musi on dostosowaé dziatalnos¢
administracji samorzadowej do catos$ci administracji panstwa, zaczym petni
funkcje integracyjne. Tym samym nadzor stanowi gwarancje nalezytego
korzystania z przyznanego jednostkom samorzagdowym zakresu samodzielnosci”
(OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100). W owym wyroku Trybunat jednoczesnie
stwierdzit, iz ,,[s]koro ustawodawca nie przewidzial zadnego ograniczenia
zakresu  przedmiotowego nadzoru sprawowanego przez wojewode,
w szczegolnosci nie okreslit tego zakresu ani w sposdb pozytywny (...), ani tez
negatywny (...), to w zgodzie z zaskarzonym przepisem - art. 91 ust. 1 ustawy
samorzadowej - wojewoda po dokonaniu analizy sprawy moze w ciggu 30 dni od
dorgczenia orzec o niewaznosci kazdej uchwaty, ktéra uzna za sprzeczng
z prawem” (ibidem). Z kolei, w my$l art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace gminy podlegajg zaskarzeniu do sadu
administracyjnego, z powodu niezgodnosci z prawem. W literaturze przedmiotu
zwraca sie uwage, ze art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym wiaze si¢ Scisle
z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym samodzielno$¢ gminy podlega
ochronie sgdowej (zob. A. Matan, Komentarz do art. 98 ustawy o samorzqdzie
gminnym, LEX).

Zaskarzony przepis art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu,
obok powyzszych uregulowan, przewiduje — co nalezy przypomnie¢ — ze skarga
do sadu administracyjnego na zarzadzenie zastgpcze wojewody, w przypadku
niewykonania przez jednostke samorzadu terytorialnego obowigzku zmiany

nazwy budowli, obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drdg, ulic,
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mostow 1 placow, upamigtniajacych osoby, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujace komunizm lub inny ustrd;j totalitarny lub propagujace taki ustrd;
w inny sposéb, przystuguje jedynie w przypadku, gdy brak mozliwosci
wykonania tego obowigzku wynikal z przyczyn niezaleznych od tej jednostki.

Przestanki wniesienia skargi do sadu administracyjnego zostaly zatem,
w analizowanym unormowaniu, zawezone W porownaniu z o0golnym
unormowaniem zawartym w art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym.

Ponadto — co rdwniez nalezy przypomnie¢ — niekonstytucyjnosci art. 3 1 art.
4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu Wnioskodawca
upatruje w tym, ze przepisy te odsytaja do stosowania art. 6¢ ustawy o zakazie
propagowania komunizmu w sprawach wszczetych iniezakonczonych przed
dniem wejscia w zycie ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania
komunizmu.

Nie mozna jednak podzieli¢ argumentacji Wnioskodawcy, ze zawezenie,
w art. 6¢c ustawy o zakazie propagowania komunizmu, przestanek wniesienia
skargi administracyjnej na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody stanowi
naruszenie art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP, a co dalej idzie, ze przepisy art. 3 i art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu sg sprzeczne z art. 2 w zwiazku z art. 165 ust. 2
Konstytucji RP. Zaréwno przy ocenie konstytucyjnosci art. 6¢ ustawy o zakazie
propagowania komunizmu, jak i art. 3 i art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu trzeba bowiem mie¢ na uwadze, Zze istnieje bardzo
silne uzasadnienie aksjologiczne, ktore legto u podstaw owego zawegzenia
przestanek wniesienie skargi administracyjne] na zarzadzenie zastepcze
wojewody w bedacej przedmiotem zaskarzenia ustawie o zakazie propagowania
komunizmu. Jest nim zasada demokratycznego panstwa prawnego.
Demokratyczne panstwo prawne ex definitione odrzuca funkcjonowanie
w przestrzeni publicznej wszelkich reminiscencji panstwa czy ideologii

totalitarnej — wynika to zaréwno z art. 2, jak i preambuly Konstytucji RP.
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Samorzad terytorialny tradycyjnie traktowany jest za$ jako przejaw realizacji
wiladzy wykonawcze] panstwa, rozumianej funkcjonalnie. W literaturze
przedmiotu podkresla sie, ze niezaleznie od szerszych czy wezszych atrybutow
samodzielnosci wspolnot samorzadu terytorialnego — wyodrebnionego zakresu
dziatania, wyodrebnionej struktury organizacyjnej, wtasnej osobowosci prawnej,
legitymacji procesowej czynnej 1 biernej, wlasnego budzetu itp. — sa to wspdlnoty
panstwa polskiego, ich zakres dziatania sktada si¢ na zakres dziatania tego
panstwa, a ich organy sa organami Rzeczypospolitej Polskiej. ,,Fakt, ze czes¢ —
i to »istotna« — zadan publicznych sprawowana by¢ powinna przez wspolnoty
samorzadu terytorialnego, nie uzasadnia traktowania tych wspolnot jako wspolnot
strukturalnie odrebnych od »wspolnoty« ogétu obywateli panstwa polskiego,
tworzacych nardd jako podmiot suwerennosci, czyli dzierzyciel catosci zadan
publicznych. W $wietle sformutowan preambuty konstytucyjnej ta wspolnota
ogo6tu obywateli oparta jest na poszanowaniu uprawnien [czastkowych] wspolnot
obywateli: wszelkich 1 w najszerszym tego stowa znaczeqiu. Réwniez jednak na
owych wspdlnotach czastkowych ciazy obowiazek poszanowania wspdlnoty
ogotu  obywateli. . (...) Dlatego tez niewlasciwe byloby zasadnicze
przeciwstawienie »panstwa« i konkretnych »wspolnot samorzadowych« (...)”
(P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. 1. Wstep,
art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 478). Ponadto, Trybunat
Konstytucyjny zaznaczat, iz zgodnie z art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 165 ust. 2
Konstytucji RP samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest wartoscig
chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej wartosci nie moze wyklucza¢ lub
znosi¢ catkowicie albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztattowania
stosunkow w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega migdzy innymi na dziataniu
samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumiec takze i tak, ze celem ustaw
ograniczajacych samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢
stworzenie ram prawnych, w ktorych ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by

sie realizowata (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r.,
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K 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31). Ingerencja w sfer¢ samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢ natomiast nadmierna — wymaga
wiec formy ustawowej 1 zupetnosci uregulowania (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 kwietnia 2002 r., sygn. K 23/01, OTK ZU
nr 2/A/2002, poz. 19).

W swietle powyzszego uznac nalezy, ze zmiana nazwy budowli, obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drég, ulic, mostéw i placow,
upamietniajgcych osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace
komunizm lub inny ustrdj totalitarny lub propagujace taki ustréj w inny sposob,
jest obowigzkiem ustawowym jednostki samorzadu teryforialnego -
wynikajgcym z tresci zaskarzonej ustawy o zakazie propagowania komunizmu.
Obowigzek 6w opiera si¢ na wspomnianych podstawach aksjologicznych, co
znalazto wyraz takze w uzasadnieniu projektu ustawy o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej, w ktérym wskazano, ze, ,,[m]imo uptywu
ponad 25 lat od zmian ustrojowych w Polsce ulice, place i inne obiekty wcigz
majg komunistycznych patronéw. Senat stwierdzil, ze ustawodawca nie moze
pozwoli¢ na propagowanie symboliki komunistycznej, gdyz bytoby
to demoralizujgce dla spoteczenstwa. Na rowni z komunizmem nalezy
potraktowac¢ wszystkie inne ustroje totalitarne. Odmienne stanowisko bytoby
wyrazem preferencji dla innych niz komunizm ustrojow totalitarnych,
a podkreslenia wymaga, ze w polskim systemie prawa wszystkie ustroje
totalitarne sa traktowane tak samo” (Sejm VIII kadencji, druk nr 302).
W literaturze przedmiotu podkresla sie przy tym, ze od realizacji obowigzku
ustawowego ,,(...) ﬁie zwalniajg organu tzw. trudnosci obiektywne: brak etatéw,
srodkow pienieznych, przekonanie, ze powierzona organowi kompetencja nie ma
nic wspolnego z realizacja jego zadan ustawowych (M. Makowska,
M. Makowski, Komentarz do art.6(c) wustawy o zakazie propagowania

komunizmu Ilub innego wustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
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organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzgdzen
uzytecznosci  publicznej oraz pomniki, LEX wraz przywotanym tam
orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego).

Ustawodawca, wprowadzajac 6w ustawowy obowigzek, posiadatl zatem
uprawnienie, w ramach swobody ustawodawczej, do ograniczenia przestanek
wystgpienia ze skargg do sgdu administracyjnego na zarzadzenie zastgpcze
wojewody wylacznie do  przyczyn niezaleznych od jednostki samorzadu
terytorialnego. Ograniczenie sadowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w objetym niniejszym wnioskiem zakresie jest zas
w Swietle  przytoczonego  orzecznictwa  Trybunatu  Konstytucyjnego
dopuszczalne, przy zachowaniu formy ustawowej i zupetnosci regulacji. W tym
kontekscie nie budzi watpliwosci dopetnienie przez ustawodawce przestanki
sprowadzajgcej sie¢ do wymogu zachowania ustawowej formy ograniczenia
zakresu ochrony samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego wynikajace]
z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Nie budzi rowniez
zastrzezen Kkonstytucyjnych niezbednos¢ oraz przydatnos¢ zaskarzonych
regulacji. Skoro bowiem z zasad konstytucyjnych, w szczeg6lnosci z samej istoty
demokratycznego panstwa prawnego, wynika odrzucenie jakiejkolwiek formy
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego, to na ustawodawcy
zwyklym cigzy obowigzek stanowienia takich przepisow, ktore zapewnia
niemozno$¢ dalszego funkcjonowania w sferze publicznej nazw ulic, plac i
innych obiektéw kojarzacych sie z ustrojem komunistycznym, zas$ jednostka
samorzadu terytorialnego — pomimo przyznanych jej atrybutdw samodzielnosci —
jest zobowigzana do ddstosowania swej dziatalno$ci samorzadowej do catosci
dziatalnosci panstwa w tym zakresie. Widoczna inercja w dziataniach niektorych
jednostek samorzadu terytorialnego byta niewatpliwe przyczyng decyzji
ustawodawcy, ktory ustawg o zmianie ustawy o zakazie proponowania
komunizmy zdecydowat sie na wprowadzenie s$rodkow zapewniajacych

skuteczng realizacje celu ustawy o zakazie propagowania komunizmu.



28

W tym tez kontekscie wskazaé nalezy, ze ustawodawca posiadat duza
swobode w tworzeniu regulacji przejSciowych, zas wskazane wzgledy
aksjologiczne w réwnym stopniu uzasadniaja wprowadzenie rozwigzan
przewidzianych w art. 3 1 art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania

komunizmu.

W s$wietle powyzszego uznaé nalezy, ze ingerencja ustawodawcy
w swobode jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajaca z art. 6¢ ustawy
o zakazie propagowania komunizmu, nie byta nadmierna i nieproporcjonalna
Z powyzszych powodow, art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu jest
zgodny z art. 165 ust. 2 w zwiagzku z art. 2 w zwiazku z art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP oraz art. 3 1 art. 4 ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania
komunizmu sa zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 165 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.

Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak na wstepie.

Z upowazniknia
Prokuratora [Ggneralnego
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