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Streszczenie

Publikacja zostata poswiecona wylaniajacej sie na podstawie serii orzeczen sagdow administracyjnych w kwestii
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' (tzw. ustawa dekomunizacyjna) nowej linii orzeczniczej w zakresie analizy zgodnosci przepisu usta-
wy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 W tekscie przeanalizowano uzytg przez sady
wykladnie literalng, gramatyczna, systemowa, celowosciowg i prokonstytucyjng. W efekcie tego zabiegu nalezato
uznag, ze de facto zadna z wymienionych wyktadni nie zostata ostatecznie prawidlowo zastosowana. Wojewoédzki
Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie oraz Naczelny Sad Administracyjny (NSA) dokonaly faktycznie oceny
zgodnosci przepisu z Konstytucja RP i ostatecznie zinterpretowaly go w sposéb uniemozliwiajacy jego zastoso-
wanie. Zabieg taki nalezy uznaé¢ za szkodliwy w kontekscie kontynentalnego systemu prawa stanowionego.
Stowa kluczowe: sad administracyjny, ustawa dekomunizacyjna, wyktadnia, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
kontrola.

Abstract

The publication is devoted to the new line of case low, emerging on the basis of a series of rulings of administra-
tive courts on the issue of the decommunization act, in the field of analyzing judicial review. The text analyzes the
literal, grammatical, systemic, teleological and pro-constitutional interpretations used by the courts. As a result
it had to be concluded that, in fact, none of the above-mentioned interpretations were correctly applied. The Pro-
vincial Administrative Court in Warsaw and the Supreme Administrative Court actually assessed the compliance
of the statutory provision with the Constitution and consequently interpreted it in a way that made its application
impossible. Such practices should be considered to be harmful in the context of the continental system of statu-
tory law.
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1. WSTEP

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
wo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi® kom-
petencjg sgdow administracyjnych jest kontrola dziatalnosci
administracji publicznej oraz innych spraw, do ktérych
przepisy tej ustawy stosuje sie z mocy ustaw szczegdélnych
(s to sprawy sgdowo-administracyjne). Sprawa administra-
cyjna bedaca przedmiotem postepowania sgdowo-admini-
stracyjnego nie posiada wprawdzie definicji legalnej, jed-
nakze istnieje mozliwos¢ zdefiniowania pojecia postepowa-
nia administracyjnego i sgdowo-administracyjnego na
podstawie orzecznictwa i pogladéw doktryny. Poszczegdine
definicje réznig sie miedzy soba*, lecz nie budzi watpliwosci,
ze istotg postepowania sgdowo-administracyjnego jest kon-
trola zgodnosci postepowania organdw administracyjnych z

aktami prawa stanowionego — najczesciej bedg to ustawy i
akty prawa miejscowego.

Wieksze kontrowersje wywotuje kontrola zgodnosci po-
stepowania organdw bezposrednio z przepisami Konstytucji
RP. Dodatkowo w tym ostatnim przypadku nalezy rozréznié
dwie sytuacje. Pierwsza wystepuje w momencie, kiedy ani
ustawa, ani akt prawa miejscowego nie regulujg danego za-
gadnienia (z reguty dzieje sie to wtedy, kiedy dany akt praw-
ny nie przewiduje wszystkich mozliwych sytuacji albo tez
reguluje dane zagadnienie w sposéb niepetny). Woéwczas
sady administracyjne siegajg po ogolne zasady prawa — do
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego lub
wiasnie Konstytucji RP (m.in. dlatego, ze prawo administra-
cyjne, w przeciwienstwie do prawa cywilnego, nie posiada
jednego ogdlnego skodyfikowanego prawa administracyjnego



materialnego). W tej sytuacji nalezatoby przyzna¢ sgdom
administracyjnym prawo do czerpania nawet bezposrednio z
przepisow Konstytucji RP. Trzeba jedynie postulowac¢, aby
bezposrednio odwotywaty sie do tego aktu prawnego z bardzo
duzg ostroznosécig i po gruntownym upewnieniu sie, ze nie
sposob danej sprawy rozstrzygng¢ na gruncie podstawowego
aktu normatywnego, ktory reguluje dane przepisy administra-
cyjne.

Znacznie bardziej kontrowersyjny jest jednak przypadek,
kiedy sad administracyjny orzeka wbrew literalnemu brzmie-
niu przepisu, powotujgc sie bezposrednio na Konstytucje RP.
Celem publikacji jest wtasnie analiza tego problemu, gdyz w
ostatnich latach zaréowno WSA, jak i NSA orzekty w szeregu
spraw wbrew literalnemu brzmieniu ustawy, powotujac sie
wtasnie na Konstytucje RP.

2. TLO PROBLEMU PRAWNEGO - USTAWA Z DNIA
1 KWIETNIA 2016 R.

W celu doktadnego nakreslenia problemu nalezy pokrotce
przedstawi¢ okolicznosci serii orzeczen, ktore ustality, jezeli
nie nowg linie orzecznicza®, to z catg pewnoscig precedens
w tej kwestii.

Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. natozyta na odpowiednie
organy uchwatodawcze m.in. obowigzek zmian nazw budow-
li, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drdg,
ulic, mostéw i placéw, upamietniajgcych osoby, organizacje,
wydarzenia lub daty symbolizujgce komunizm lub inny ustréj
totalitarny lub propagujace taki ustréj w inny sposéb, w ter-
minie 12 miesiecy od dnia jej wejscia w zycie. W wypadku
niewypetnienia przez organ stanowigcy tego obowigzku wo-
jewoda miat zmieni¢ w ciggu 3 miesiecy te nazwy po otrzy-
maniu opinii Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu®.

Omawiana ustawa weszta w zycie w dniu 2 wrzes$nia
2016 r., wobec czego okreslony ustawowo termin uptyngt w
dniu 2 wrzeénia 2017 r. Wojewoda mazowiecki uznat, Zze Rada
m.st. Warszawy we wskazanym terminie nie wypetnita nato-
zonego na nig obowiagzku, i dlatego zarzgdzeniami zastep-
czymi z dnia 7 listopada 2017 r. zmienit nazwy szeregu ulic
w Warszawie. W odpowiedzi Rada m.st. Warszawy w dniu
8 grudnia 2017 r. zaskarzyta te zarzadzenia do WSA.

Co istotne, niedtugo po tym weszta w zycie ustawa 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, obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowa-
nia komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy
budowli, obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej’. Na
mocy art. 1 tej ustawy do ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r.
dodano art. 6¢, zgodnie z ktérym skarga do sagdu administra-
cyjnego na zarzagdzenie zastepcze, o ktérym mowa w art. 3
ust. 1 oraz art. 6 ust. 2, przystuguje jednostce samorzgdu
terytorialnego albo zwigzkowi, o ktérym mowa w art. 4, jedy-
nie w przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania obowigzku,
o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1, wynikat z
przyczyn niezaleznych od tej jednostki albo zwigzku®. W mysl|
natomiast art. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. do spraw
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie

tej ustawy stosuje sie przepisy ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r.

w brzmieniu nadanym omawiang nowelizacja®.

Kluczowa wobec tego jest przestanka z art. 6¢ ustawy z
dnia 1 kwietnia 2016 r. Skargi dotyczyly 50 nazw ulic, wobec
czego zakonczyly sie tylomaz wyrokami WSA oraz nastepnie,
wskutek skarg kasacyjnych, NSA. Réznice w uzasadnieniach
nalezy uzna¢ za kosmetyczne, gdyz argumentacja prawna
pozostawata w catej serii orzeczen niemal identyczna. Za-
réwno WSA, jak i NSA nie badaty nawet, czy przestanka z
tego przepisu byta przez samorzad badana, ale wprost uzna-
ty, ze pomimo takiego brzmienia uregulowania obowigzek
wykazania braku mozliwosci wykonania obowigzku w ogdle
nie powstat.

Nalezy w tym miejscu zaznaczyé¢, ze analiza bedzie do-
tyczyta wtasnie interpretacji niezastosowania art. 6¢ ustawy
z dnia 1 kwietnia 2016 r. Teoretycznie jest to jedynie przepis
przejsciowy o charakterze technicznym, w rzeczywistosci
jednak jego literalne zastosowanie uniemozliwitoby jakgkol-
wiek analize materialnych przepisow tej ustawy, gdyz poste-
powanie sgdowe musiatoby zosta¢ umorzone z mocy prawa.
W tym wypadku bowiem ustawodawca zastosowat zabieg
legislacyjny polegajgcy na automatycznym umorzeniu spraw
z wniesionych juz skarg, sgdy natomiast do tego przepisu sie
nie zastosowaty. O ile pozostata cze$¢ wyroku i jego uzasad-
nienia rowniez jest godna przeanalizowania, to celem niniej-
szego artykutu nie jest glosa do wyroku, ale odniesienie sie
do kontrowersyjnej decyzji o niezastosowaniu przez sady
administracyjne zapisu, ktéry uniemozliwitby im rozpoznanie
sprawy.

Kiedy analizuje sie orzecznictwo sgdéw administracyjnych,
nalezy zauwazy¢, ze do tej sytuacji mogto dojs¢ wskutek
jednego z trzech rodzajéw zdarzen:

1) przestanka ustawowa zostata zredagowana w sposéb
pozostawiajgcy pole do interpretacji, wobec czego wy-
ktadnia literalna byta utrudniona, sad administracyjny mégt
wiec positkowac sie przepisami Konstytucji RP;

2) przepis zostat sformutowany w sposéb elastyczny (co byto
zamierzone przez ustawodawce lub nie) i przy zastoso-
waniu wyktadni celowosciowej mozna byto go zinterpre-
towac odmiennie niz przy zastosowaniu jedynie wyktadni
literalnej;

3) sad administracyjny uznat przepis za niezgodny z Kon-
stytucjg RP i zignorowat jego brzmienie.

3. POGLEBIONA WYKLADNIA LITERALNA

W badanych sprawach stosunkowo najtatwiej jest sie
odnies¢ do pierwszej z ww. mozliwosci. Przepis art. 6¢ usta-
wy z dnia 1 kwietnia 2016 r. wyraznie odbiera prawo do za-
skarzenia zarzadzenia zastepczego wojewody w przypadku
zaniechania dokonania wymaganych przez te ustawe zmian
w terminie 12 miesiecy. Wprawdzie przestanka braku mozli-
wosci wykonania tego obowigzku moze podlega¢ interpreta-
cji i analizie prawnej w kazdej sprawie, nalezy jednak zazna-
czy¢, ze w badanych sprawach sgdy administracyjne nie
przeprowadzity analizy przepisu w tej kwestii, ale jednoznacz-
nie odrzucity zastosowanie jego wyktadni literalne;.

NSA orzekt w tym kontekscie, ze: ,Tak sformutowana
przestanka wniesienia skargi do sgdu administracyjnego
wymagata wyktadni w kontekscie tresci art. 165 ust. 2 i art. 171



ust. 1 Konstytucji RP, bowiem literalne odczytanie przepisu
prowadzi do wnioskéw, ktérych nie mozna zaakceptowaé z
uwagi na wartosci wynikajgce z ustawy zasadniczej” oraz
przyznat racje WSA, ze ,dokonana przez Wojewode w odpo-
wiedzi na skarge literalna wyktadnia art. 6¢ ustawy [z dnia
1 kwietnia 2016 r.], wskazujgca na niedopuszczalnos$¢ skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, jest sprzeczna z
wyktadnig systemows, celowosciowg i gramatyczng art. 165
ust. 2 Konstytucji RP"°,

Jednoznacznie wigc sady administracyjne odrzucity wy-
ktadnie literalng, a ponad nig przedtozyty wyktadnie systemo-
wag, celowosciowg, gramatyczng oraz tzw. wyktadnie prokon-
stytucyjng'.

4. PROBLEM ROZBIEZNOSCI ROZNYCH WYKLADNI

Znacznie bardziej skomplikowana i ciekawa jest analiza
drugiej mozliwosci, a wiec zastosowania innych metod wy-
ktadni niz wyktadnia literalna do oceny tresci orzeczenia.
Zgodnie z omawianymi orzeczeniami sgdéw administracyj-
nych: , [...] wyktadnia art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania
komunizmu nie moze prowadzi¢ do tego, ze chociazby jeden
z wymienionych elementéw bedacych sktadowg istoty sporu
pomiedzy jednostkg samorzadu terytorialnego, a organem
nadzoru nie mogt by¢ przez jednostke samorzadu terytorial-
nego poddany pod osad sadu. Jak wynika z literalnego od-
czytania powotfanego przepisu jednostka samorzgdu teryto-
rialnego moze wnie$¢ skarge do sgdu administracyjnego
(skarga jest dopuszczalna) na zarzadzenie zastepcze, o
ktérym w art. 6 ust. 2 ustawy o zakazie propagowania komu-
nizmu, jedynie w przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania
obowigzku, o ktdrym mowa w art. 6 ust. 1 powotanej ustawy,
wynikat z przyczyn niezaleznych od tej jednostki. Sformuto-
wanie «przyczyny niezalezne od jednostki samorzgdu tery-
torialnego» nie jest jednoznaczne. Moze to by¢ np. przyczy-
na o charakterze zdarzen faktycznych, za ktérg jednostka
samorzadu terytorialnego nie ponosi odpowiedzialnosci.
Jednakze gdyby tylko tak rozumie¢ wskazany zwrot, to wéw-
czas skarga jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra jest
przekonana, ze nie ma prawnego obowigzku zmiany nazwy
ulicy, bytaby niedopuszczalna. Taki wynik wyktadni jest za$
sprzeczny z Konstytucjg RP, gdyz pozbawia jednostke samo-
rzgdu terytorialnego mozliwosci ochrony sgdowej w odniesie-
niu do istoty sporu pomiedzy tg jednostkg a organem nadzo-
ru. W zwigzku z tym sformutowanie «przyczyny niezalezne
od jednostki samorzadu terytorialnego» musi by¢ wyktadane
w ten sposob, ze chodzi takze o subiektywne przekonanie
jednostki samorzadu terytorialnego, scislej jej organéw, gdyz
jak wynika z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za posrednic-
twem organdéw stanowigcych i wykonawczych, ze nazwa
ulicy nie upamietnia oséb, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujgce komunizm lub inny ustréj totalitarny lub propa-
guje taki ustréj w inny sposéb. Jedynie taka wyktadnia za-
pewnia konstytucyjnie zagwarantowang (art. 165 ust. 2
Konstytucji RP) sadowg ochrone samodzielnosci jednostki
samorzgdu terytorialnego”'2.

Podsumowujgc zatem wywdd NSA, Sad ten stoi na sta-
nowisku, ze literalne brzmienie przepisu jest nie do zaakcep-
towania, poniewaz godzi w samodzielnos¢ gminy, w jej prawo

do obrony przed ingerencjg panstwa oraz prawo do zaskar-
zania dotyczacych jej decyzji. Z tego tez powodu NSA doko-
nuje innej wyktadni. W przeciwienstwie do wczesniej powo-
tanego stanowiska WSA nie jest ona tu wprost okreslona jako
pogtebiona wyktadnia literalna, systemowa, celowosciowa,
gramatyczna czy prokonstytucyjna, ale wydaje sie konglome-
ratem roznych wykfadni. Wynika z niej, ze przepis z art. 6¢
ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. nalezy rozumie¢ w ten spo-
sbb, ze organ samorzgdu nie musi udowadnia¢ braku mozli-
wosci wykonania obowigzku, ale wystarczy jego wewnetrzne
przekonanie, ze ,nazwa ulicy nie upamietnia oséb, organiza-
cje, wydarzenia lub daty symbolizujgce komunizm lub inny
ustréj totalitarny lub propaguje taki ustréj w inny sposob”'3.
Co istotne, NSA w zaden sposéb nie odnidst sie do tego, czy
skarzacy organ w ogéle ma takie wewnetrzne przekonanie,
ale niejako automatycznie uznat, ze skoro wnidst skarge, to
takie przekonanie ma.

5. DOPUSZCZENIE INNYCH WYKLADNI NIZ
LITERALNA, W PRZYPADKU KIEDY PRZEPIS JEST
JASNY

Pierwszg kwestig, jaka nalezy rozwazy¢, jest moznosc
wykorzystywania przez sad innych metod wykfadni w sytuacji,
kiedy rezultat wyktadni literalnej jest jasny. W tym aspekcie
poglady orzecznictwa i doktryny sg podzielone. Cze$¢ dok-
tryny przyjmuje zasade, ze clara non sunt interpretanda (to,
co jest zrozumiate i jasne, nie wymaga interpretacji). Wobec
tego klaryfikacyjna metoda wyktadni, przyznajgca prymat
wyktadni jezykowej' i nakazujgca poprzesta¢ na niej, gdy
rezultat przeprowadzonej wyktadni jest dostatecznie precy-
zyjny, jest wystarczajgca’®. Odstepowanie od dostownego
brzmienia przepiséw i doszukiwanie sie w nich drugiego dna
prowadzi¢ by mogto to nieprzewidywalnych — niebezpiecznych
— skutkow'®.

Réwnoczesnie jednak cze$é sgdoéw administracyjnych stoi
na stanowisku, Zze w orzecznictwie sgdowym dopuszczalne,
a nawet konieczne jest odstgpienie od wyktadni jezykowej,
jezeli za takim rozwigzaniem przemawiajg nader istotne ar-
gumenty lub gdy wyktadnia jezykowa przepisu prowadzitaby
do absurdalnych wnioskéw. Skoro wykfadnia prawa musi sie
opieraé na zatozeniu racjonalnosci ustawodawcy, wewnetrz-
nej spojnosci aktu prawnego, ale i catego systemu prawa, to
pominiecie wyktadni jezykowej w niektérych przypadkach
usprawiedliwia rowniez koniecznos$¢ nadania interpretowanym
przepisom znaczenia, ktére uczyni je rozwigzaniami najtraf-
niejszymi prakseologicznie. Ograniczenie sie przez sad wy-
tgcznie do wykfadni literalnej jest wiec w tej interpretacji wrecz
niewtasciwe — konieczne jest potwierdzenie jej przez wyktad-
nie systemowa i funkcjonalng'.

W innych orzeczeniach sady administracyjne zaznaczaja,
ze wyktadnia literalna jest punktem wyj$cia do wszelkiej wy-
ktadni prawa i zakresla jej granice w ramach mozliwego
sensu stow zawartych w tekscie prawnym, mozliwe jest jednak
uzycie innych metod interpretacyjnych, nawet jezeli wyktadnia
literalna daje jednoznaczng odpowiedz, przy czym moze sie
to sta¢ tylko w wyjatkowych przypadkach'®.

Podsumowujgc, wydaje sie, ze najwtasciwszy jest trzeci
z przedstawionych poglgdéw, zawierajacy w sobie najistot-
niejsze elementy obu innych interpretacji — sady winny dawac



prymat wyktadni jezykowej, a w wyjatkowych przypadkach
siegac do innych metod interpretacyjnych.

6. WYKLADNIA GRAMATYCZNA

Najbardziej zaskakujgce jest prezentowane w omawianej
linii orzeczniczej twierdzenie WSA i NSA, ze w tym przypad-
ku nalezy da¢ prymat wykfadni gramatycznej nad literalng'®.
Sama wyktadnia gramatyczna jest bowiem dzisiaj coraz
rzadziej stosowania w orzecznictwie i literaturze oraz jest w
duzej mierze synonimem wyktadni jezykowej i literalnej?.
Wprawdzie mozna prébowac znalezé réznice miedzy tymi
rodzajami wyktadni (dyrektywa uwzglednienia zaréwno zna-
czenia pojedynczych wyrazow tekstu, jak i bardziej ztozonych
struktur tego tekstu w wyktadni jezykowej, podczas gdy wy-
ktadnia literalna nie jest az tak wymagajgca), jednakze w
omawianych orzeczeniach sgdy administracyjne nie postara-
ty sie nawet zasugerowac, w ktéorym miejscu miatoby dojsé
do rozbieznosci miedzy wyktadnig gramatyczng a wyktadnig
literalng.

Co wiecej, uzasadnienie w tych orzeczeniach pokazuje,
ze Sad nie miat problemu ze zrozumieniem literalnego brzmie-
nia przepisu, a jego zarzuty sg natury bardziej systemowej,
co prowadzi do wniosku, ze zarzut sprzecznosci wyktadni
gramatycznej i literalnej/jezykowej nie ma zadnych podstaw
i stuzyt jedynie do wyeksponowania innych niz legalna typow
wyktadni.

7. WYKLADNIA CELOWOSCIOWA

Nieco szerzej nalezy przeanalizowa¢ ewentualny konflikt
miedzy wykfadnig literalng i celowosciowa. Wyktadnia celo-
wosciowa ma na celu dekodowanie tzw. ducha prawa, czyli
rozszyfrowanie rzeczywistego celu, ktéry miat prawodawca
w uchwaleniu przepisu, jezeli sama tres¢ literalna tego celu
nie oddaje. Jej podstawg jest okreslanie zwigzku miedzy
faktycznym brzmieniem tekstu prawnego a jego celem oraz
na wyborze tego znaczenia?'.

Niestety rowniez w tym przypadku WSA i NSA nie dajg w
orzeczeniu odpowiedzi na pytanie, jakie owa norma powinna
mie¢ znaczenie po zdekodowaniu, i nawet nie wyjasniaja, jaki
mogtby mie¢ cel ustawodawca, jezeli nie ten, na ktéry wska-
zuje wyktadnia literalna. Zazwyczaj cel ustawodawcy mozna
wyprowadzi¢ po zaznajomieniu sie z uzasadnieniem projektu
aktu legislacyjnego.

W przypadku ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. jest to
utrudnione, gdyz omawiane przepisy nie znajdowaty sie w
projekcie, ale zostaty dodane podczas prac w komisjach
sejmowych, wobec czego nie posiadajg one pisemnego uza-
sadnienia. Jesli jednak wczytac sie w uzasadnienie przytoczo-
nych wczesniej orzeczen, tatwo dojs¢ do wniosku, ze celem
ustawodawcy byto zmuszenie samorzadéw do realizacji usta-
wy z dnia 1 kwietnia 2016 r. oraz utatwienie wojewodzie wyda-
nia i wykonania zarzgdzen zastepczych. Projektodawca wprost
twierdzi, ze: ,\W tej sytuacji, ktéra moze swiadczy¢ o niecheci
organu samorzadu terytorialnego do dekomunizacji, nalezy
zapewni¢ nowo nadanym nazwom szczegolng ochrone i dalsze
nazewnictwo ulic i innych obiektow uzalezni¢ od kontroli or-
ganu zajmujgcego sie ochrong pamieci narodowe;j"?.

Nalezy pamieta¢, ze wymaog racjonalnosci argumentacji
polega nie tylko na aspektach formalnych, jak spo6jnos¢ i

konsekwentnos¢, ale rowniez na celowos$ci regulacji i spojnie
wyrazonych przez ustawodawce wartosciach?. Z tresci uza-
sadnienia wynika zatem, Ze celem i warto$cia, jakie przyswie-
caty ustawodawcy, byto zmniejszenie roli samorzadu, ktéry
jego zdaniem nie wywigzywat sie z obowigzkow, i maksymal-
ne nieuzaleznienie catego procesu zmian ulic od woli i decy-
zji samorzadu. | w taki wtadnie tok rozumowania wpisuje sie
idealnie rowniez literalna wyktadnia przepisu, ktory utrudnia
organowi samorzgdowemu zaskarzenie zarzgdzenia nadzor-
czego organu kontrolnego. W tym wypadku wykfadnia celo-
wosciowa i literalna pozostajg catkowicie zbiezne, wobec
czego nie sposob zgodzi¢ sie z twierdzeniem WSA i NSA,
jakoby wyktadnia literalna nie byta zbiezna z wyktadnig celo-
wosciowa.

8. WYKLADNIA SYSTEMOWA

Wydaje sie jednak, ze wyktadnia celowosciowa i grama-
tyczna zostaty podane jedynie dodatkowo, a swoje wnioski
sady administracyjne wywiodty gtéwnie z powstatej ich zda-
niem roznicy miedzy wyktadnig literalng a wyktadniag syste-
mowg. W tym wypadku mozna bytoby uznac¢, ze zamiarem
skladu orzekajgcego byta interpretacja celowosciowa i gra-
matyczna przepisow nie ustawy, a przepiséw Konstytucji RP
i innych norm prawnych sktadajgcych sie na system prawa,
ale bezprzedmiotowe byloby wtedy wymienianie wyktadni
celowosciowej i gramatycznej, gdyz wszystkie warunki tak
rozumianej wykfadni spetnia wyktadnia systemowa. Wyktad-
nia systemowa ma bowiem na celu takie zinterpretowanie
przepisu, aby byt on zgodny z innymi normami prawa, aby
wpisywat sie w caty system prawny.

Wyktadnia taka winna uwzglednia¢ caty katalog wartosci
demokratycznego panstwa prawnego, a nie jedynie literalne
rozumienie przepisu?*. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wyktad-
nia systemowa odgrywa role subsydiarng w stosunku do
wykfadni literalnej i jej zastosowanie nie moze prowadzi¢ do
wnioskéw wprost sprzecznych z wyktadnia literalng?®.

Przytoczony wczesniej fragment uzasadnienia wskazuje,
ze NSA upatruje niespdjnosci wyktadni literalnej z systemowa
w niezgodnosci przepisu art. 6¢ ustawy z dnia 1 kwietnia
2016 r. z art. 165 i 169 Konstytucji RP. Uregulowania te za-
pewniajg niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego i moznos$¢
decydowania w takich kwestiach, jak m.in. nazewnictwo
obiektow i ulic. W zwigzku z powyzszym NSA za niedopusz-
czalne uznat takie rozumienie wspomnianego art. 6¢, ktére
wynika z wyktadni literalnej, czyli niemoznos$¢ zaskarzenia
zarzadzenia zastepczego poza sytuacja, kiedy doszto do
zdarzen faktycznych, za ktére jednostka nie ponosi odpowie-
dzialnosci. Zamiast tego NSA dekoduje norme w ten sposob,
ze organ samorzgdu terytorialnego moze zaskarzy¢ zarzg-
dzenie zastepcze takze w kazdej sytuaciji, kiedy ten organ ma
subiektywne przekonanie, ze dany obiekt nie upamietnia
systemu komunistycznego?.

Jednakze taka interpretacja ma istotng wade. Otéz zgod-
nie z nig norma zawarta w przepisie art. 6¢ nigdy nie znajdzie
zastosowania. Oznacza ona bowiem, ze organ samorzadu
moze zaskarzy¢ uchwate w kazdym mozliwym stanie praw-
nym. Jedynie teoretycznie mozna zatozy¢ sytuacje, kiedy
organ ma zamiar zmieni¢ nazwe, ale pomimo braku zdarzen
zewnetrznych nie uczyni tego, np. wskutek nieumysinego



przekroczenia terminéw. Nawet jednak wéwczas norma nie
znalaztaby zastosowania, bo 6w organ nie miatby interesu
prawnego w zaskarzeniu orzeczenia. Wskutek zastosowania
wykfadni systemowej norma, ktéra przy wyktadni literalnej ma
donioste znaczenie prawne na gruncie ustawy, staje sie nor-
ma bez zadnej faktycznej tresci prawnej i pozostaje jedynie
martwym przepisem niezawierajgcym zadnej rzeczywistej
normy prawnej. Tymczasem celem wyktadni systemowej nie
jest neutralizacja normy prawnej, ale nadanie jej ksztattu
pasujgcego do systemu prawnego. W tym przypadku takie
zastosowanie wyktadni systemowej bytoby catkowicie
sprzeczne z wyktadnig literalng i jg niweczyto.

Prowadzi to do wniosku, ze taka interpretacja NSA miata
na celu nie ustalenie celu normy prawnej i umieszczenie jej
w systemie norm prawnych, ale catkowitg zmiane jej znacze-
nia nadanego przez ustawodawce. WSA z kolei, wydajac
takie samo orzeczenie, faktycznie nie podat nawet doktadne-
go uzasadnienia powodu sprzecznosci wykfadni systemowe;j
z literalng. Jezeli zatem zaréwno WSA, jak i NSA wykroczyty
poza wykfadnie systemowg i — dziatajgc swiadomie wbrew
wyktadni literalnej i celowosciowej, pod pretekstem dokonania
wyktadni systemowej — podwazyty przepis, to orzekly de
facto o sprzecznosci tego przepisu z Konstytucjg RP.

9. WYKLADNIA PROKONSTYTUCYJNA

W tej sytuacji nalezy przeanalizowaé ostatnig wymieniong
wyktadnie, ktéra przewijata sie juz w dotychczasowych roz-
wazaniach, czyli wyktadnie prokonstytucyjng. Co warto za-
uwazy¢, tego terminu brakuje w tradycyjnej typologii wyktad-
ni. Nie jest on jednak catkowicie nieznany polskiej doktrynie.
Czasami mylnie zrownuje sie skutki zastosowania wyktadni
prokonstytucyjnej i tzw. rozproszonej kontroli konstytucyjno-
§ci?’. Ta pierwsza jest rodzajem wyktadni, w ktérej kluczowym
aktem prawa, do ktérego dostosowuje sie interpretacje prze-
pisu, jest bezposrednio Konstytucja RP. Wykfadnia ta jest
czasami stosowana przez sgdy administracyjne, trzeba jednak
podkresli¢, ze granice tej wyktadni sg wyraznie zaznaczone.
Nalezy tu sie zgodzi¢ z tym, ze ,granicg dla dokonywania
wyktadni ustaw w zgodzie z konstytucjg jest zakaz stanowie-
nia prawa, a wiec nienadawanie tej wyktadni prawotwérczego
charakteru”®. Wykfadnia prokonstytucyjna jest bowiem wita-
$nie, jak wskazuje sama semantyka tego stowa, wyktadnig
danego przepisu i nie moze wychodzi¢ poza jego tresé.

Na podstawie zastosowania wyktadni konstytucyjnej
wprost® lub bez wymienienia jej, ale z bezposrednim odnie-
sieniem do Konstytucji RP, sagdy administracyjne niejedno-
krotnie interpretowaty dane przepisy inaczej anizeli literalnie®.
Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze we wszystkich tych przypad-
kach sgdy zmodyfikowaly interpretacje literalng i celowoscio-
w3, lecz jej nie zniweczyty — generalnie nawet wynik interpre-
tacji nie negowat rezultatu wymienionych wyktadni przepisu,
a jedynie nakazywat w pewnych sytuacjach stosowac przepis
w nieco odmienny sposob. W wyrokach podatkowych np.
celem ustawodawcy byto dopuszczenie umorzenia nalezno-
$ci podatkowej, a interpretacja prokonstytucyjna jedynie w
niektorych przypadkach wzmacniata ten efekt. Zasadniczo
jednak wyktadnia celowosciowa i literalna zostaty jedynie
zmodyfikowane, a nie zniweczone — i taki wtasnie cel ma
wyktadnia prokonstytucyjna3'.

Wyktadnia prokonstytucyjna wystepuje wraz z innymi
wyktadniami i de facto jest stosowana na koncu. W praktyce
sprowadza sie do wyboru ,tego kierunku wyktadni sposréd
rysujgcych sie wzajemnie «konkurujgcych» znaczen przepisu,
ktory jest zgodny z konstytucyjnymi normami i warto$ciami”®2.
Efekt wyktadni prokonstytucyjnej musi zatem pozostawaé w
zgodzie z co najmniej niektorymi efektami zastosowania
pozostatych wyktadni, gdyz zajmuje ostatnie miejsce w ukta-
dzie sekwencyjnym interpretaciji i stuzy gtéwnie do wzmoc-
nienia argumentacji dokonanej wyktadni®.

Podsumowujgc, nie sposéb uznaé, ze w omawianych
wyrokach sad prawidtowo zastosowat wyktadnie prokonsty-
tucyjna, jego interpretacja bowiem nie modyfikuje, ale zupet-
nie zmienia sens interpretowanego przepisu — wbrew woli
ustawodawcy catkowicie go niweczac. Co wiecej, przyjety
przez sady efekt wyktadni prokonstytucyjnej bytby sprzeczny
z efektami wyktadni literalnej, jak rowniez celowosciowej i
systemowej. Wobec powyzszego nalezatoby uzna¢, ze za-
stosowana w taki sposéb wyktadnia prokonstytucyjna wykra-
cza poza granice interpretacji prokonstytucyjnej.

10. ROZPROSZONA KONTROLA KONSTYTUCYJNA

Jak byto wspomniane wczesniej, de facto dokonana przez
sady interpretacja nie jest wykfadnig, ale pewnym rodzajem
rozproszonej kontroli zgodno$ci z Konstytucjg RP. Istotg tego
rodzaju kontroli jest moznos$¢ niezastosowania przez sad
administracyjny przepisu obowigzujgcej ustawy ze wzgledu
na jej niekonstytucyjnos¢ bez wczesniejszego zwrdcenia sie
do TK z zapytaniem o konstytucyjnos¢ przepisu. Zwtaszcza
bowiem w ostatnim czasie popularna staje sie teoria, wedle
ktorej sgdy moga, a nawet powinny dokonywac¢ samodzielnie
kontroli zgodnosci norm zawartych w ustawach z tymi zawar-
tymi w Konstytucji RP.

W obliczu takich postulatéw sady przyjmujg jedng z trzech
postaw. Pierwsza grupa odrzuca te teorie i dalej orzeka wedle
przepiséw ustawy, stosujgc ewentualnie wymienione wcze-
$niej wyktadnie. Inne sady wprost twierdzg, ze ich zdaniem
TK — jako nieobsadzony we wiasciwy sposdb — nie moze
funkcjonowaé i w rezultacie nie orzeka prawidtowo, wobec
czego sady te nie moga respektowac jego orzeczen i muszg
samodzielnie dokonywaé oceny konstytucyjno$ci przepisow.
Trzecig postawe reprezentujg sgdy w niniejszej sprawie, {j.
dokonujg konstytucyjnej oceny przepiséw bez powotywania
sie na swoje zastrzezenia wobec TK i bez twierdzenia wprost,
ze stosujg kontrole konstytucyjnosci, a nie wyktadnie prawa.

Wydaje sie, ze nalezy negatywnie oceni¢ postawe samo-
dzielnej kontroli norm konstytucyjnych zaréwno w drugim, jak
i w trzecim oméwionym przypadku. Sady podlegajg ustawom
i Konstytucji RP, w samej Konstytucji RP wprost jednak stwier-
dzono, ze jedynie TK posiada kompetencje do rozstrzygania
0 zgodnosci danego przepisu z prawem. A contrario takiej
kompetenciji nie posiada zaden inny sgd®. Co istotne, kom-
petencja TK do ewentualnego uchylania aktéw ustawowych
lub ich czesci jest znaczgcym wytlomem w trojpodziale wtadz,
gdzie wtadza sgdownicza wchodzi w kompetencje witadzy
ustawodawczej. Ze wzgledu na wage tego wyjgtku kompe-
tencje te nalezy rozpatrywa¢ w sposéb maksymalnie zawe-
zajgcy, a poniewaz de facto narusza ona trojpodziat wiadz,
musi zosta¢ w sposob bezposredni i niebudzgcy watpliwosci



wskazana w Konstytucji RP. W przypadku sgdéw powszech-
nych i administracyjnych brak jest takiego wskazania. Dodat-
kowo warto zauwazy¢, ze sady administracyjne majg wyraz-
nie okreslone kompetencje do oceniania i stwierdzania nie-
waznosci lub niezgodnosci z prawem aktéw prawa miejsco-
wego®. Skoro wiec taka kompetencja zostata bezposrednio
wskazana, to nieprzypadkowe jest niewskazanie kompetencji

do uchylania ustaw. Trzeba zaznaczy¢, ze najistotniejszy w

tej kwestii TK konsekwentnie wyklucza mozliwo$¢ odmowy

zastosowania przez sad ustawy na podstawie zasady bezpo-
$redniego stosowania Konstytucji RP3.

Tymczasem interpretacja polegajgca na catkowitym uchy-
leniu przepisu przez odmowe jego stosowania, czy to wprost,
czy przez zastanianie sie wyktadnig, nie jest i nie moze byé
kompetencjg sadéw administracyjnych. Szerokie interpretacje
wskazujgce na bezposrednig podlegtos¢ sgdéw Konstytucii
RP i z tego wywodzone prawo do oceniania aktéw prawa
rzedu ustawowego catkowicie niweczg pewnos¢ wobec pra-
wa. W sytuaciji, kiedy niektére sady stosujg sie do orzeczen
TK, a inne nie, nie tylko rola TK jest catkowicie zbedna, ale
rowniez ustawodawca traci wiekszos¢ kompetencji, skoro
kazdy sad moze dowolny przepis uznac za niezgodny z Kon-
stytucjg RP i odmowi¢ jego zastosowania.

Szczegolnie w ostatnich latach w doktrynie pojawiajg sie
opinie popierajace stosowanie rozproszonej kontroli konsty-
tucyjnej. Wywodzi sie jg albo z ogdlnych zasad prawa, czyli
twierdzi sie, ze zawsze mozna jg stosowac®, albo z tzw. dok-
tryny koniecznosci, czyli twierdzi sie, ze co do zasady taka
kontrola nie obowigzuje, nalezy jg jednak stosowac¢ w sytuacji
zagrozenia demokratycznego panstwa prawa. Woéwczas moz-
liwe bytoby niezastosowanie niektérych przepiséw ustawowych
przez sady, o ile danego przepisu nie da sie pogodzi¢ z normg
konstytucyjna, w jej sprawie nie wypowiedziat sie TK i warun-
ki nie pozwalajg na osiggniecie takiego rozstrzygniecia.

Te ostatnig sytuacje miatby powodowac¢ spér wokét TK od
2015 r.®8 Abstrahujac od tego, kto ma racje w tym sporze,
nalezy zaznaczy¢, ze pod katem stricte prawnym status
uchwaly uniewazniajgcej wybor sedziow TK przez Sejm
VIl kadencji oraz wyrokéw stwierdzajgcych niewaznosé wy-
boru sedziéw na poczatku VIII kadencji nie zostat jednoznacz-
nie rozstrzygniety. Powstaje zatem pytanie, czy subiektywny
poglad sedziéw danego sktadu, nawet jezeli poparty zdaniem
zdecydowanej wiekszosci literatury prawniczej, jest wystar-
czajagcy do zastosowania doktryny koniecznosci oraz czy
sama rozproszona kontrola konstytucyjnosci winna mieé
zastosowanie w niniejszym przypadku.

W obecnym stanie prawnym i faktycznym nie wiemy, jak
ostatecznie zostanie rozstrzygniety spér wokét TK i prawidto-
wosci obsadzenia poszczegdlnych sedziow. Zasadniczo
mozna zatozy¢, ze zrealizuje sie jeden z czterech scenariuszy,
tj. zostanie stwierdzone, ze:

1) TK zostat obsadzony prawidtowo;

2) niektorzy sedziowie TK zostali obsadzeni nieprawidtowo
(trzech sedziéw wybranych przez Sejm zaréwno VI, jak i
VIIl kadencji), ale wskutek prawidtowego obsadzenia
reszty sedziow kwestia ta nie miata wptywu na prawidto-
wos$¢ orzekania przez TK;

3) niektérzy sedziowie TK zostali obsadzeni nieprawidtowo
(trzech sedziéw wybranych przez Sejm zaréwno VI, jak i

VIII kadencji) i fakt ten mégt wptyna¢ na nieprawidtowosc
niektorych orzeczen (jezeli w sktadzie byt jeden z wymie-
nionych sedziéw albo tez tylko wtedy, kiedy jego gtos
zadecydowat o rozstrzygnieciu);

4) niektorzy sedziowie TK zostali obsadzeni nieprawidtowo

i wskutek ich dalszego dziatania w ramach tego sgdu TK

w ogdle nie mogt skutecznie wyrokowac.

W przypadkach 1i 2 nie moze by¢ watpliwosci, ze rozpro-
szona kontrola konstytucyjna nie ma wiekszego uzasadnienia
w stanie prawnym anizeli w latach wczes$niejszych. Bardziej
skomplikowana jest kwestia w przypadkach 3 i 4. Z jednej
strony bowiem znajduje sie warto$¢ konstytucyjna, taka jak
pewnos¢ prawa, a z drugiej — znajduje sie inna wartos¢ wy-
nikajgca z Konstytucji RP, polegajgca na poddaniu kontroli
sgdowej réwniez dziatalnosci ustawodawczej. W tej sytuacji
nalezy zastosowac regute proporcjonalnoéci. Zgodnie z ta
wytyczng rozproszona kontrola konstytucyjna bytaby mozliwa
w przypadku, kiedy jej zastosowanie prowadzitoby do reali-
zacji naruszonej normy konstytucyjnej, nie ma zadnej innej
prawnej mozliwosci zrealizowania tej wartosci konstytucyjnej
oraz niweczona warto$¢ ma znaczenie mniejsze anizeli war-
tos¢, ktora jest chroniona®.

Jezeli chodzi o realizacje kontroli konstytucyjnosci, to
nalezy przyznac, ze pierwsza przestanka zasady proporcjo-
nalnosci jest spetniona i rzeczywiscie taka postawa sgdéw
administracyjnych pozwala na skuteczne wyeliminowanie
normy prawnej z obrotu. Wspomniec¢ jednak nalezy, ze jest
ona wyeliminowana tylko na obszarze kompetencji danego
WSA, a nie generalnie na obszarze catego panstwa. Ochro-
na pozostaje wigc utomna, ale stanowi polepszenie sytuacji
w stosunku do tej, gdyby rozproszonej kontroli nie zastoso-
wac.

Trudniej uzasadni¢ rozproszong kontrole pod kgtem bra-
ku alternatywy. Zaznaczy¢ bowiem trzeba, ze sady admini-
stracyjne stosujg je do przepisdw niezaleznie od tego, czy
zostaty one wczesniej poddane kontroli TK, czy tez nie, co
oznacza, ze TK nie ma nawet szansy wypowiedzie¢ sie co
do zgodnosci danej normy ustawowej z Konstytucjg RP. Po-
woduje to trwate wyeliminowanie TK z kontroli konstytucyjnej,
jezeli taka bedzie wola danego sadu administracyjnego.
Wydaje sie, ze przeprowadzenie przez sad administracyjny
rozproszonej kontroli konstytucyjnej bez podjecia chociaz
proby poddania kontroli normy przez TK nie spetnia drugiej
przestanki zasady proporcjonalnosci. Pozostaje réwniez py-
tanie, czy przy uznaniu niezdolnosci TK do dziatania roli tej
nie powinien przejaé¢ inny sad naczelny, np. SN lub ewentu-
alnie NSA (np. przez uchwaty petnego sktadu). Proby takie
nie zostaty podjete, co dodatkowo wzmacnia fakt niespetnie-
nia drugiej przestanki.

Wéwczas zbedne staje sie réwniez badanie trzeciej prze-
stanki, chociaz takze w tym wypadku wydaje sie, ze nie zo-
stataby ona spetniona. Wprowadzenie bowiem chociazby
teoretycznej mozliwosci prawnej obowigzywania poszczegol-
nych ustaw na terenie niektérych wojewddztw, a nawet na
terenie jednego wojewddztwa (bo przeciez WSA moze w in-
nym skfadzie rozstrzygng¢ sprawe odmiennie) wydaje sie zbyt
ryzykowne dla polskiego porzgdku prawnego, nawet jezeli
miatoby to pomdéc w ochronie mozliwosci kontroli zgodnosci
ustaw z Konstytucjg RP. Aczkolwiek zaznaczy¢ trzeba, Ze to,



czy zasada pewnosci wobec prawa powinna by¢ oceniania
wyzej anizeli moznosc¢ uchylenia prawa niezgodnego z usta-
wg zasadniczg zapewne diugo jeszcze budzitoby spory w
doktrynie i zapewne mogtoby by¢ rozstrzygane réznie w
konkretnych sytuacjach. Niemniej, jak zostato to juz wspo-
mniane, z powodu niespetnienia drugiej przestanki zagadnie-
nie to pozostaje czysto teoretyczne.

Nawet wiec jesli sie przyjmie, ze TK zostal obsadzony
nieprawidtowo, zatozenie polegajace na pozostawieniu sgdom
catkowitej niezaleznosci w kwestii zastosowania przepisow,
bez choéby proby zadania pytania TK, przy jednoczesnym
braku prawa precedensowego typowego dla systemoéw com-
mon law, oznacza catkowitg decentralizacje systemu kontro-
li zgodnosci aktéw prawnych z Konstytucjg RP przy braku
mechanizmow zapewniajgcych takie samo stosowanie prawa
na terytorium catego kraju, co z kolei godzitoby w rownos¢
wobec prawa. Bez rozstrzygania istoty sporu wokot TK nega-
tywnie trzeba zatem oceni¢ orzeczenia sgdéw administracyj-
nych w omawianym zakresie jako pogtebiajace chaos prawny.

Na koniec nalezy wspomnie¢ o powaznym zagrozeniu dla
systemu podatkowego, jakie wigze sie z rozproszong kontro-
Ig konstytucyjna. Z jednej strony uznanie przez niektore WSA
zmian w podatkach za niezgodne z Konstytucjg RP uniemoz-
liwia bowiem stosowanie ustawy podatkowej wobec konkret-
nej osoby. Jednocze$nie jednak taki wyrok nie ma wptywu na
ustawe jako catos¢, co oznacza, ze organy podatkowe nadal
majg obowigzek jg stosowaé. Dochodzi zatem do sytuacii,
kiedy albo do sgdéw administracyjnych wptywa ogromna
liczba skarg (liczona w milionach dla niektérych podatkow),
albo tez czes¢ osoéb takiej skargi nie sktada (np. z powodu
niewiedzy), co powoduje po pierwsze, ze rézni podatnicy sg
traktowani nieréwno mimo znajdowania si¢ w takiej samej
sytuaciji, a to podwaza caty system podatkowy, po drugie zas
nie sposob okresli¢, jaki bedzie realny wptyw podatku do
panstwowej kasy, co znacznie utrudnia skonstruowanie bu-
dzetu. A zakwestionowaé mozna przeciez réwniez starsze
ustawy, skoro juz WSA maja takg mozliwos¢. Przewidywanie
wptywéw podatkowych i konstruowanie budzetu w tej sytuacii
bytoby zadaniem niemal niemozliwym do wykonania.

11. PODSUMOWANIE

Podsumowujgc, w prezentowanej serii orzeczen zaréwno
WSA w Warszawie, jak i NSA pod pozorem zastosowania
wyktadni prokonstytucyjnej, systemowej, celowosciowej i
gramatycznej dokonaty de facto negatywnej oceny konstytu-
cyjnosci przepisu ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. nowelizu-
jacej ustawe z dnia 1 kwietnia 2016 r., tj. zinterpretowaty go
w sposoOb uniemozliwiajagcy zastosowanie zawartej w nim
normy i pominety go w dalszej ocenie sytuacji prawnej niniej-
szej sprawy. Tego typu linia orzecznicza koresponduje z po-
gladami czesci orzecznictwa i doktryny na temat rozproszone;j
kontroli konstytucyjnosci*®. Trend ten nalezy jednak przynaj-
mniej w pewnym stopniu oceni¢ negatywnie jako nadmiernie
ingerujacy w wytgczne kompetencje TK. Pozostaje mie¢
nadzieje, ze omawiane wyroki nie sg poczatkiem nowej linii
orzeczniczej w tym kierunku. Jezeli tak sie stanie, nalezy
zadac¢ pytanie, czy nadal funkcjonujemy w systemie prawa
kontynentalnego, czy tez znacznie przesuwamy sie w strone
systemu common law, gdzie instytucje w rodzaju TK nie majg

racji bytu, a jego kompetencje wykonujg po czesci wszystkie
sgdy — z SN na czele. Trudno bowiem nie zauwazy¢, ze
przyjecie podobnej interpretacji podmywa podstawowe zasa-
dy kontynentalnego systemu prawa stanowionego, ktéry
opiera sie na prymacie legislacji nad precedensem.

Przypisy

' Tekstjednolity Dz.U. 22018 r. poz. 1103, dalej: ustawa z dnia 1 kwiet-
nia 2016 r.

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

3 Tekst jednolity Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm., dalej: Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi.

4 ,Szerokie pojecie postepowania administracyjnego obejmuje wszyst-
kie formy, sposoby i metody dziatania organéw administracji panstwo-
wej, a wiec w zasadzie wszystko to, co stuzy do realizacji ich zadan,
a pozostaje poza «tre$cig» samego dziatania” (Bronistaw Graczyk).
,Catoksztatt przepiséw proceduralnych prawa administracyjnego,
stosownie do ktérych dziatajg organy administracji panstwowej, mozna
okresli¢ jako postepowanie administracyjne w szerokim tego stowa
znaczeniu” (Wactaw Dawidowicz).

,Okreslenie «postepowanie administracyjne» réznie moze by¢ rozu-
miane. Najczesciej moze tu chodzi¢ o regulacje wszelkiego dziatania
administracyjnego, zwigzanego z powstaniem lub istnieniem stosunku
administracyjnoprawnego. Nawigzywanie jednak tych stosunkow
nastepowaé moze w oparciu o rézne podstawy prawne lub rézne
uktady faktyczne. Mogg tu w gre wchodzi¢ stosunki wywotywane
wydanymi aktami normatywnymi, stosunki wynikajgce z nadzoru i
podporzgdkowania stuzbowego organéw administrujgcych réznych
stopni, normy regulujgce tok rozstrzygania sporéw migdzy organem
administracyjnym a strong o legalnos¢ decyzji administracyjnych i
wreszcie moga tu w gre wchodzi¢ tylko stosunki wynikajgce z wydania
decyzji administracyjnej” (Jerzy Starosciak).

,Przepisy postepowania administracyjnego — prawo administracyjne
formalne — normuje zachowanie wtadz administracyjnych, wskazuje
droge, ktérg one majg postepowac, zmierzajgc do wydania aktu ad-
ministracyjnego, a zarazem okreslajg wptyw, jaki na uksztattowanie
aktu moga mieé¢ osoby, ktoérych one dotyczag” (Stanistaw Kasznica).
,Postepowanie administracyjne jest dziedzing prawa regulujaca tryb
dziatania organéw administracji publicznej w sprawach dotyczgcych
praw i obowigzkéw niepodporzgdkowanych im stuzbowo, konkretnych
podmiotéw. Rozstrzyganie przez organy administracji publicznej
o prawach i obowigzkach innych konkretnych podmiotéw odbywa
sie w formie aktu administracyjnego. [...] Podkreslenie w definicji
postepowania administracyjnego faktu, iz dotyczy ono tylko sfery
wydawania aktéw administracyjnych, jest istotne. Organy administracji
dziatajg bowiem w réznych formach prawnych. [...] Postepowanie
administracyjne dotyczy trybu dziatania organéw administracyjnych
tylko przy wydawaniu zewnetrznych aktéw administracyjnych, a nie
podejmowania dziatan w innych formach” (Marek Wierzbowski).
Cyt. za: Prawo procesowe administracyjne (System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 9), R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red. nauk.),
2020, Legalis.

5 Sadze, ze nie jest naduzyciem nazwanie szeregu wyrokow linig
orzeczniczg — rézne WSA i NSA orzekly we wszystkich sprawach
wynikajgcych z omawianych ponizej przepiséw w taki sam sposoéb (w
niniejszej analizie omawiane jest 100 wyrokéw warszawskich), wobec
czego mozna juz twierdzi¢, ze jest to linia orzecznicza. Ewentualne
watpliwosci co do tego, czy jest to jednorazowy przypadek (tzn. wy-
tacznie dotyczacy tego konkretnego przepisu), sg wobec tego nieuza-
sadnione. Obecnie linia orzecznicza dajgca sgdom administracyjnym
rzeczone kompetencje bowiem istnieje, a orzeczenia zmierzajgce w
kierunku ograniczenia owej kompetencji bedg co najwyzej zmiang
linii orzeczniczej.

6 Art. 6 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r.:

,1. Obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy nazwy budowli, obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drog, ulic, mostow i placow,
upamietniajgce osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace
komunizm lub inny ustroj totalitarny lub propagujace taki ustréj w inny
sposob, wiasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego albo
zwigzku, o ktéorym mowa w art. 4, zmienia w terminie 12 miesiecy od
dnia jej wejscia w zycie.



2. W przypadku niewykonania obowigzku, o ktérym mowa w ust. 1,
wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, w ktérym nadaje nazwe
zgodng z art. 1, w terminie 3 miesiecy od dnia, w ktérym uptynat
termin, o ktérym mowa w ust. 1.

3. Wydanie zarzgdzenia zastepczego, o ktérym mowa w ust. 2,
wymaga opinii Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu potwierdzajgcej niezgod-
nos$¢ nazwy obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie ustawy z art. 1.
Wojewoda moze takze zasiegna¢ opinii Rady Ochrony Pamieci
Walk i Mgczenstwa. Przepis art. 2 ust. 3 stosuje sie odpowiednio”.

Dz.U. poz. 2495, dalej: ustawa z dnia 14 grudnia 2017 r.
Art. 6¢ ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r.: ,Skarga do sadu administra-
cyjnego na zarzadzenie zastepcze, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1
oraz art. 6 ust. 2, przystuguje jednostce samorzadu terytorialnego
albo zwigzkowi, o ktéorym mowa w art. 4, jedynie w przypadku, gdy
brak mozliwos$ci wykonania obowigzku, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1
oraz art. 6 ust. 1, wynikat z przyczyn niezaleznych od tej jednostki
albo zwigzku”.
Art. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r.: ,Do spraw wszczetych i
niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy stosuje sie
przepisy ustawy w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg”.
Tak w wyroku NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., Il OSK 2643/18, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CE2135D97B, dostep: 22.08.2022. Takie
same stwierdzenia zawierajg pozostate wyroki NSA z dnia 7 grudnia
2018 r. w tej sprawie (Il OSK 2465/18, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/D519AC2605, dostep: 22.08.2022; Il OSK 2648/18, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5CFEF6DOFD, dostep: 22.08.2022), jak
réwniez orzeczenia WSA, w tym wyrok WSA w Warszawie z dnia
28 maja 2018 r. (Il SA/Wa 2107/17, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/479FFBO010B, dostep: 22.08.2022).
Terminu tego uzywa NSA w wyroku z dnia 7 grudnia 2018 r., Il OSK
2643/18 (dok. cyt.) oraz pozostatych wyrokach z tej serii.
Tak w wyroku NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., Il OSK 2643/18, dok.
cyt. Takie same stwierdzenia zawierajg pozostate wyroki NSA z dnia
7 grudnia 2018 r. w tej sprawie (Il OSK 2465/18, dok. cyt.; Il OSK
2648/18, dok. cyt.), jak rowniez orzeczenia WSA.
Tak w wyroku NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., Il OSK 2643/18, dok.
cyt. Takie same stwierdzenia zawierajg pozostate wyroki NSA z dnia
7 grudnia 2018 r. w tej sprawie (Il OSK 2465/18, dok. cyt.; Il OSK
2648/18, dok. cyt.), jak réwniez orzeczenia WSA.
Sama za$ wykladnia jezykowa jest czesto uzywana zamiennie z
wyktadnig literalng — w zalezno$ci od sktadu orzekajgcego wyktadnie
opartg na dostownym rozumieniu zapisu danego przepisu okresla sie
raz jako wyktadnie jezykowa, a raz jako literalng. Rdéznice miedzy tymi
wyktadniami nie sg bowiem z reguly istotne dla istoty rozstrzyganej
sprawy.

Wyroki NSA: z dnia 26 sierpnia 2016 r., Il FSK 1894/15, https://

orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E854621561, dostep: 22.08.2022; z dnia

20 pazdziernika 2016 r., Il FSK 1582/16, https://orzeczenia.nsa.gov.

pl/doc/E96D339EEB, dostep: 22.08.2022.

Por. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk

2008; M. Zielinski, Wyznaczniki regut wyktadni prawa, ,Ruch Praw-

niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, z. 3-4. Zasada ta jest

szczegOlnie akcentowana w odniesieniu do prawa podatkowego,
ktérego dotyczy zacytowany przypis, ale réwniez w odniesieniu do
prawa karnego. Na gruncie prawa karnego dopuszczalny jest bowiem
tylko taki wynik wyktadni uzyskany z zastosowaniem innych metod,
ktory miesci sie jeszcze w zakresie tolerowanym przez wynik uzyskany
za pomocg wyktadni jezykowej. Zob. A. Zoll, w: Kodeks karny. Cze$¢
ogélna. Tom |. Komentarz do art. 1-52, W. Wrébel, A. Zoll (red.), War-
szawa 2016, komentarz do art. 1, teza 90. W zakresie ogélnoprawnym
problematyke te poruszyt Lech Morawski, ktéry twierdzi, ze odejscie
od wyktadni legalnej moze nastgpi¢ na zasadzie wyjgtkéw w szcze-
golnych przypadkach. Zob. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa,

Torun 2014, s. 146.

Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2016 ., | OSK 2564/15, https://orzeczenia.

nsa.gov.pl/doc/07D82733CC, dostep: 22.08.2022. Podobnie: wyrok

NSA z dnia 10 listopada 2011 r., | FSK 1634/10, https://orzeczenia.

nsa.gov.pl/doc/D3C2E3CC90, dostgp: 22.08.2022; wyrok NSA z

dnia 21 maja 2014 r., | OSK 585/13, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/

doc/460489F7FA, dostep: 22.08.2022; wyrok WSA w Warszawie z

dnia 17 maja 2011 r., Ill SA/Wa 2759/10, https://orzeczenia.nsa.gov.

pl/doc/744EODGBET7A, dostep: 22.08.2022, a takze: L. Morawski, Wy-
ktadnia w orzecznictwie sgdéw, Torun 2002, s. 18; M. Zirk-Sadowski,
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w: Wyktadnia w prawie administracyjnym (System Prawa Administra-
cyjnego, t. 4), R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red. nauk.),
Warszawa 2012, s. 126-208.

Uchwata NSA z dnia 20 marca 2000 r., FPS 14/99, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/A4F2D5F8F6, dostep: 22.08.2022; wyrok NSA z dnia
10 grudnia 2019 ., Il GSK 248/17, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
FBC8651037, dostep: 22.08.2022.

Np. wyrok WSAw Warszawie z dnia 28 maja 2018r., Il SA/Wa 2107/17,
dok. cyt.: ,.Sad dokonujgc wyktadni poszczegolnych przepisow ustawy
dekomunizacyjnej stwierdza jedynie, ze w tej sprawie, dokonana przez
organ w odpowiedzi na skarge literalna wyktadnia art. 6¢ ustawy,
wskazujgca na niedopuszczalno$é skargi do wojewodzkiego sgdu
administracyjnego, jest sprzeczna z wyktadnig systemowg, celowo-
$ciowg i gramatyczng art. 165 ust. 2 Konstytucji RP”.

Jak synonimoéw czesto uzywajg ich sgdy administracyjne. Zob. wyrok
Sadu Najwyzszego (SN): z dnia 26 lipca 2004 r., V CA 1/04, LEX
nr 503242; wyrok SN z dnia 15 lutego 2007 r., | BP 17/06, http://
www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia1/l%20BP%2017-06-1.
pdf, dostep: 22.08.2022; wyrok NSA z dnia 9 marca 2011 r., Il FSK
1953/09, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FB1CD2DF 18, dostep:
22.08.2022.

M. Smolak, Wyktadnia celowo$ciowa z perspektywy pragmatycznej,
2012, LEX.

Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych
gminy, budowli, obiektéw i urzgdzen uzyteczno$ci publicznej oraz
pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli,
obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej, druku sejmowy nr 2115
(VI kad.). https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/7D81D2BE-
380A1E22C12581F30051109B/%24File/2115.pdf, dostep: 5.11.2020.
J. Leszczynski, O charakterze dyrektyw wyktadni prawa, ,Panstwo i
Prawo” 2007, nr 3, s. 28-44.

B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej,
w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania.
Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 15.

P. Rogozinski, Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 29 paz-
dziernika 2012r., sygn. | KZP 15/12, ,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 1,
s. 169-171.

Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., Il OSK 2465/18, dok. cyt.: \W
zwigzku z tym sformutowanie «przyczyny niezalezne od jednostki
samorzgdu terytorialnego» musi by¢ wyktadane w ten sposéb, ze
chodzi takze o subiektywne przekonanie jednostki samorzadu te-
rytorialnego, $cislej jej organdéw, gdyz jak wynika z art. 169 ust. 1
Konstytucji RP, jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje
zadania za posrednictwem organdéw stanowigcych i wykonawczych,
ze nazwa ulicy nie upamigtnia oséb, organizacji, wydarzenia lub daty
symbolizujgcej komunizm lub inny ustrdj totalitarny lub propaguje taki
ustrdj w inny sposob. Jedynie taka wyktadnia zapewnia konstytucyjnie
zagwarantowang (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) sadowg ochrone
samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego”.

Np. w publikacji SN odpowie, czy sedziowie mogg pomijac TK przy
ocenie konstytucyjnosci ustaw (https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/
rozproszona-kontrola-konstytucyjnosci-warszawskie-sad-okrego-
wy,497019.html, dostep: 22.08.2022) Jolanta Ojczyk i Patrycja Rojek-
-Socha wskazujg na uzycie prokonstytucyjnej wyktadni prawa niejako
w zamian kwestionowanej przez cze$c¢ doktryny kontroli rozproszone;j.
P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzed-
nosci (wybrane problemy), Krakéw 2003, s. 215.

Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2016 r., Il OSK 2809/14, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/6CF192E09A, dostep: 22.08.2022 (dotyczyt nadania
innego brzmienia pojeciu ,gestej zabudowy” ze wzgledu na wyktadnie
prokonstytucyjna).

Wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 8 pazdziernika 2002 r., SA/Wr
1458/01, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/97E32B59AB, dostep:
22.08.2022; zob. réwniez wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29 maja
2013 r., | SA/OI 84/13, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/41A-
OEAC196, dostep: 22.08.2022. Na podstawie odwotania sie do art. 2
Konstytucji RP sady zinterpretowaty, ze sformutowanie ,moze” zawarte
w art. 67a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(tekst jednolity Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.) nalezy czasami
zinterpretowac jako ,musi”.



31 Np. wyrok NSA z dnia 10 lutego 2016 r., Il FSK 3139/13, https://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/2436F52129, dostep: 22.08.2022; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 24 stycznia 2018 r., V SA/Wa 377/17, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E21772F7F6, dostep: 22.08.2022.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 8 maja 2000 r., SK
22/99, OTK ZU 4/2000, poz. 107.

33 P. Jabtonska, Wyktadnia prokonstytucyjna w procesie sgdowego
stosowania prawa — przyczynek do dyskusji, ,Przeglad Sejmowy”
2021, nr 7-8, s. 134-145.

34 Kwestia ta byta niejednokrotnie przedmiotem orzecznictwa i sporéw
w doktrynie. Sady z reguly uznaja niedopuszczalno$¢ samodzielnej
odmowy przez sgd zastosowania danego przepisu jako niezgodnego
z Konstytucjg RP: ,Zaden akt prawny rangi ustawowej nie przyznaje
sgdom mozliwosci «stosowania srodka» w postaci odmowy zastoso-
wania przepisow ustawy.

Wyinterpretowanie tych kompetencji z tresci art. 8 ust. 2 Konstytucji
[...] stoi w sprzecznosci z trescig art. 188 Konstytucji, a takze [...]
zasadg praworzgdnosci” (wyrok NSA z dnia 10 lutego 2011 r., Il OSK
269/10, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D8A0A21AB2, dostep:
22.08.2022).

Podobnie: wyrok WSAw Warszawie z dnia 19 wrze$nia 2007 r., VIII SA/
WA 405/07, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1655D15DFD, dostep:
22.08.2022; wyrok NSA z dnia 5 listopada 2010 r., Il GSK 1208/10,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CFBCD86290, dostep: 22.08.2022.
Zdarzajg sie réwniez w orzecznictwie zdania odmienne, zob. np.
postanowienie SN z dnia 26 maja 1998 r., Il SW 1/98, http://www.
sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia1/iii%20sw%201-98.pdf, dostep:
22.08.2022.

35 Dziat VIIA Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

% Np. wyroki TK: z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 1/2001, poz. 5;
z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07, OTK ZU 3A/2007, poz. 26; z dnia
3 lipca 2008 r., K 38/07, OTK ZU 6A/2008, poz. 102. Zob. réwniez
Konstytucja RP. Tom |. Komentarz. Art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek
(red.), Warszawa 2016.

37 M. Gutowski, P. Kardas, Wykfadnia i stosowanie prawa w procesie
opartym na Konstytucji, Warszawa 2017, s. 196.

38 P. Mikuli, Doktryna konieczno$ci jako uzasadnienie dla rozproszonej
kontroli konstytucyjno$ci ustaw w Polsce, ,Gdanskie Studia Prawni-
cze” 2018, t. 40, s. 640-644.

3% Kwestia zasady proporcjonalno$ci byta wielokrotnie poruszana przez
TK, np. wyrok z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK ZU 5/1996,
poz. 38; wyrok z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK ZU 3/1998, poz. 31.

4 Np. P. Mikuli, dz. cyt., s. 635-648; postanowienie Sadu Okregowego
w Warszawie z dnia 31 pazdziernika 2019 r., XXIll Ga 797/18, http://
orzeczenia.warszawa.so.gov.pl/content/$N/154505000006927 _XXIII_
Ga_000797_2018_Uz_2019-11-12_001, dostep: 22.08.2022.
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