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organOw administracji publiczne]
w kontekscie obowigzywania przepisow
dotyczacych nazw ulic

Abstrakt: Artykut dotyczy problemu niepomijalnosci organéw administracji publicznej, zarow-
no samorzadu terytorialnego, jak i administracji rzadowej, w kontekscie obowigzywania ustawy
o zakazie propagowania komunizmu. Istotnymi czynnikami wplywajacymi na niepomijalnos¢ orga-
néw samorzadu terytorialnego jest ich ustrojowa pozycja w panstwie, co ma zwiazek ze srodkami
ochrony samodzielnosci ich dziatania. Praktyka wykonywania przez organy administracji rzadowe;j
kompetencji nadzorczych wynikajacych z ustawy o zakazie propagowania komunizmu, gdzie moz-
na zauwazy¢ swoisty automatyzm dzialania tych organow, prowadzi do faktycznej pomijalnosci
organdow samorzadowych, ktére sa organami korzystajacymi z gwarantowanej konstytucyjnie sa-
modzielnosci. Prowadzi to do konfliktow, w ktorych istotng rolg odgrywaja nastgpujace czynniki:
kwestia oceny historycznego znaczenia pewnych faktow; konieczno$¢ zachowania standardu sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotow zdecentralizowanych; problem
tozsamosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, niepomijalnos¢, totalitaryzm, rozstrzygni¢cie nadzorcze,
ochrona sadowa samodzielno$ci, decentralizacja, tozsamosc.

1. Aksjologiczne determinanty niepomijalnosci

Zgodnie z regulacja art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wia-
dzy publicznej dzialajg w granicach i na podstawie prawa. Administracja publicz-
na, a $cislej — jej organy — w demokratycznym panstwie prawnym petnia funkcje
wykonawczg, przy czym kwestig kluczowa co do ich ustrojowej pozycji jest po-
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siadanie przez nie atrybutu wladztwa!. Nie realizuja zadnych ,,wiasnych” celow?
— realizujg jedynie, w ramach pelnionej przez siebie funkcji wykonawczej, cele
okres$lone prawem, ktore ustawodawca przydzielit im normami kompetencyjnymi,
zgodnie z zatozeniami wynikajacymi z przyjetego w konstytucji porzadku ustro-
jowego. Poniewaz wykonywanie kompetencji wynikajacej z przepiséw prawa pu-
blicznego jest obowiazkiem organow wiladz publicznych, oznacza to ich niepomi-
jalnos¢ przy realizacji zadan, do ktorych zostaty powotane norma kompetencyjna.

W polskim modelu ustrojowym realizacja zadan publicznych wykonywana
jest w warunkach dziatania zarowno zasady centralizacji, jak i decentralizacji.
Niepomijalno$¢ powinna by¢ cechg funkcjonowania organow dziatajagcych w wa-
runkach obu tych systemow organizacyjnych. W polskich warunkach ustrojowych
zasadnicza cz¢$¢ zadan publicznych zostata powierzona organom samorzadu te-
rytorialnego, o czym przesadzita regulacja art. 16 ust. 2 Konstytucji. Zasada de-
centralizacji jest jedng z naczelnych zasad ustrojowych i dzigki regulacji art. 15
Konstytucji stanowi swoistg, konstytucyjng, gwarancj¢ realizacji zasady subsy-
diarnos$ci w procesie wykonywania zadan publicznych. Przy czym to prawo prze-
sadza o podziale kompetencji, cho¢ rownoczesnie nie ma ustrojowych mozliwosci,
by organy samorzadu byly w tym uktadzie pominigte. Uzasadniona jest wigc teza,
ze przepisy art. 151 16 Konstytucji sg ustrojowa gwarancja niepomijalnosci orga-
noéw samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy w Polsce. Z tresci art. 15
ustawy zasadniczej wynika, ze podziat terytorialny dokonany w warunkach de-
centralizacji wladzy publicznej ma zapewni¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych, co wszakze wymaga doprecyzowania przepi-
sami ustawy, ale jako zasada konstytucyjna nie budzi watpliwosci. Konsekwencja
art. 16 Konstytucji jest przyznanie ogdétowi mieszkancoéw, czyli wspolnocie sa-
morzadowe;j>, legitymacji do uczestniczenia w wykonywaniu zadan publicznych
1 wykonywaniu tych zadan, ktére przystuguja samorzadowi we wlasnym imieniu

! Jak to przedstawia A. Blas, w panstwie prawa administracja publiczna ujmowana jest jako
ustrojowa funkcja panstwa i samorzadu terytorialnego polegajaca na wykonywaniu zadan publicz-
nych okreslonych prawnie. Autor wskazuje wladztwo jako kategori¢ majaca istotne ustrojowo
znaczenie w odréznieniu administracji publicznej od innych podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne; idem, Administracja publiczna w panstwie prawa, [w:] Nauka administracji, red. J. Bo¢,
Wroctaw 2013, s. 40.

2 Adam Bta$ podkresla, ze administracja publiczna nie ma zadnych wlasnych praw czy wol-
nosci, ktore by realizowata na wlasny uzytek badz interpretowanego przez siebie stanu dobrobytu
obywateli, spokoju spotecznego czy jakiej$ innej idei. Administracja nie ma innych funkcji niz wy-
konywanie zadan publicznych, przypisanych jej prawem powszechnie obowiazujacym, stanowio-
nym w sposob niesprzeczny z konstytucja przez ustawodawce; ibidem, s. 43, 45.

3 Zgodzié si¢ nalezy z pogladami I. Lipowicz, ktéra analizujac poglady Stanistawa Kasznicy,
zauwaza, ze syntetyczne okreslenie gminy jako ,,odwiecznej jednostki” w spotecznosci ludzi zwig-
zanych bezposrednim sgsiedztwem zachowuje dzi$ swojg przydatnos$¢ i obrazowos¢. Autorka doce-
nia znaczenie przedstawionej przez autora koncepcji nieakceptacji ,,ducha centralistycznego — po-
licyjnego”, co musi prowadzi¢ do zmiany samodzielnych jednostek w powolne narzedzie w rekach
rzadu, co w swoich rozwazaniach Kasznica taczy z glebokim szacunkiem dla wolnosci cztowieka
i jego wspolnot terytorialnych; eadem, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 62,
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i na wlasng odpowiedzialno$¢. Oznacza to niepomijalno$¢ wspolnoty w wyko-
nywaniu zadan publicznych, co begdzie mialo dalsze konsekwencje przy ocenie
konstytucyjnosci przepiséw ingerujacych w taki porzadek rzeczy.

Efektywne spotecznie realizowanie zadan publicznych mozliwe jest przy za-
pewnieniu koherentnego dziatania organéw funkcjonujacych w warunkach cen-
tralizacji i decentralizacji, przy zalozeniu takiego podzialu kompetencji, ktory
bedzie racjonalny i nie bedzie przeczyt przyjetym zalozeniom ustrojowym, a przy
tym zapewni stabilno$¢ realizacji zadan publicznych. Taki stan rzeczy wyklucza
wszelka ,,konkurencj¢ o wladz¢” migdzy organami administracji samorzadowej
a organami administracji panstwowej czy tez rzadowej, co powinno dotyczy¢ za-
roéwno ustawowo przeprowadzonego podziatu kompetencji w zakresie realizowa-
nia zadan publicznych, jak relacji migdzy organami. W szczegdlnosci dotyczy to
ustawowych zatozen i praktyki realizowania srodkéw nadzoru. Oznacza to oczy-
wiscie, ze organy administracji samorzadowej nie mogg by¢ faktycznie czy tez
formalnie pomijane w realizacji swoich kompetencji, co dotyczy zaréwno dziatan
ustawodawcy, jak i praktyki wykonawczej organdw administracji panstwowe;j re-
alizujacych kompetencje wobec organdw samorzadu terytorialnego lub we wspot-
dzialaniu z organami samorzadowymi. Niepomijalno$¢ organéw samorzadowych
w demokratycznym panstwie prawnym oznacza wiec przede wszystkim niemoz-
liwo$¢ wyeliminowania ich skutecznego prawnie dziatania.

Problem (nie)pomijalnosci administracji publicznej na poziomie samorzadu
terytorialnego uwidocznit si¢ w zwigzku z realizacjg zadan natozonych na gminy
i organy administracji rzadowej (wojewode) przepisami ustawy* z dnia 1 kwietnia
2016 roku o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budow-
li, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki>.

2. Realizacja kompetencji w przedmiocie
nazewnictwa ulic — migdzy zalozeniami
ustrojowymi a regulacjami specustawy

Zgodnie z regulacjami art. 18 ust. 2, pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym® podejmowanie uchwat w sprawach nazw ulic i placow
bedacych drogami publicznymi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu usta-

63 i cytowany tam S. Kasznica [A. Luzycki], Polskie prawo administracyjne: Pojecia i instytucje
zasadnicze, Warszawa 1938 [1943].

4 Okre$lanej w literaturze i orzecznictwie jako ustawa dekomunizacyjna lub jako ustawa o za-
kazie propagowania komunizmu.

3> Dz.U. 22016 1. poz. 744, z pdzn. zm. (dalej: ustawa o zakazie propagowania komunizmu).

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713, z p6zn. zm. (dalej: u.s.g.).
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wy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych’ nalezy do wylacznej wta-
sciwosci rady gminy.

Ustawa o zakazie propagowania komunizmu wprowadzila szczego6lny rezim
prawny dotyczacy zmiany nazw ulic, a takze nadawania nowych nazw, ktory prze-
widuje znaczne ograniczenie samodzielnos$ci gminy w tym przedmiocie, co do za-
sady gwarantowanej przepisami u.s.g. Wobec tego stanu rzeczy mozna zaliczy¢
ustawe o zakazie propagowania komunizmu do kategorii tak zwanych specustaw.
Stosowanie przez ustawodawce tego typu rozwigzan legislacyjnych jest watpliwe
z punktu widzenia niezmiernie istotnej w demokratycznym panstwie prawnym sta-
bilno$ci prawa 1 powigzanego z tym bezpieczenstwa prawnego obywateli. Jest tez
niebezpieczne dla praworzadnosci w panstwie, gdyz tres¢ zawartych w nich regu-
lacji moze de facto ,,modyfikowac” lub jawnie famac¢ zasady ustrojowe wynikajace
zkonstytucjilubustaw ustrojowychregulujacych funkcjonowanie organow panstwa.

W art. 1 ust. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu wprowadzono ge-
neralny zakaz, zgodnie z ktérym nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym
drog, ulic, mostow i placow, nadawane przez jednostki samorzadu terytorialnego
nie moga upamietnia¢ 0sob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych ko-
munizm lub inny ustrdj totalitarny ani w inny sposob takiego ustroju propagowac.
Ustawodawca w ust. 2 tego artykutu precyzuje ponadto, jakie nazwy uwaza si¢
za ,,propagujace komunizm” — cho¢ nalezy tu zauwazyé¢, ze ustawodawca nie
wypowiada si¢ wprost co do zakresu znaczenia pojgcia ,,innego ustroju totali-
tarnego” ani tez nie wskazuje w tek$cie ustawy innych ustrojow totalitarnych,
ktorych to okreslenie by dotyczyto. W efekcie omawiane tu przepisy otwieraja
bardzo szerokie pole do interpretacji w zakresie tego, jaki ustroj totalitarny jest,
a jaki nie. Zaznaczy¢ nalezy, ze totalitaryzm i jego formalne przejawy® s3 w na-
uce gruntownie zbadane, co pozwala na poréwnanie konkretnych zatozen ustro-

7 Dz.U. 22018 r. poz. 2068, z pdzn. zm.

8 W ujeciu encyklopedycznym totalitaryzm charakteryzuje si¢ jako system rzadow oraz wspie-
rajaca go ideologi¢, w ktorym ambicje mocarstwowe szly w parze z rozczarowaniem demokracja,
jej kryzysem lub niedostatkiem, w tym sensie, ze totalitaryzm uwazany jest za skrajna i specyficzna
posta¢ rzadow autorytarnych, nowoczesng odmiang tyranii i despotyzmu zapewniajacg rzadzacym
o wiele skuteczniejsza kontrole nad spoteczenstwem. Cechg totalitaryzmu jest oficjalna, obowia-
zujaca wszystkich ideologia, gloszaca radykalne zerwanie z przesztoscia, permanentna rewolucje
i ,,wykuwanie” cztowieka nowego typu. Ponadto do jego cech zaliczana jest migdzy innymi cen-
tralnie kierowana propaganda, catkowite podporzadkowanie zatomizowanego spoteczenstwa przez
panstwo, rzady monopartii, istnienie wyraznie zdefiniowanego wroga zewnetrznego i wewngtrzne-
g0, sterowane poparcie spoleczne, monumentalizm w sztuce potaczony z wrogoscia do form uzna-
nych za zdegenerowane, bardzo wybiorczy stosunek do tradycji. Mimo Ze istnieja znaczne rdznice
miedzy typami panstw totalitarnych, uderzajace analogie migdzy nimi pozwalaja na wyodrebnienie
totalitarnego systemu sprawowania wladzy. Totalitaryzm rézni si¢ od tradycyjnych rzadoéw autokra-
tycznych przede wszystkim postugiwaniem si¢ nowoczesng technika i organizacja pracy, bez ktorej
niezbgdny dla niego stopien kontroli nad spoteczenstwem byltby nieosiagalny. Totalitaryzm, [ha-
sto w:] Nowa encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 2004, s. 285, 286. W tym kontekscie na-
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jowych i prawnych z ustaleniami doktryny. Szerokie pole do interpretacji prze-
pisow ustawy wynika w pierwszym rzedzie z tego, ze ustawodawca, wskazujac
W ust. 2 omawianego tu przepisu jako propagujace komunizm ,,nazwy odwotujgce
si¢ do 0sob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych represyjny, autory-
tarny i niesuwerenny system wtadzy w Polsce w latach 1944—-1989”, postuzyt si¢
zwrotem takze, co oznacza, ze nie jest to katalog zamkniety, a z tego wzgledu
regulacja ta nie jest odporna na zmiany zachodzace w obrebie zjawiska, jakim jest
tak zwana polityka historyczna.

Ustawodawca przewidzial szczegdlne tryby eliminowania nazw ulic istnie-
jacych w dniu wejscia w zycie ustawy o zakazie propagowania komunizmu, nie-
odpowiadajacych zatozeniom wynikajacym z art. 1 tej ustawy. Zaznaczy¢ jednak
nalezy, ze w ciagu okolo trzydziestu lat po upadku komunizmu w Polsce gminy
przeprowadzaty juz zmiany nazw ulic, ktore w odbiorze spotecznym kojarzyty si¢
z minionym ustrojem. Jak zauwaza J. Kaluzna, zmiany takie rozpoczely si¢ juz
w 1989 roku. Autorka powotuje si¢ na badania E. Hatas, ktéra podaje, ze w latach
1989-1998 zmienione zostaly nazwy 2098 ulic®. Jak przypuszcza autorka, wigk-
szo$¢ zmian nazw ulic podyktowana byta ich lokalizacja (centrum miasta), osoba
patrona (posta¢ oceniana na poziomie wiedzy powszechnej w sposob negatywny)
czy lokalnym resentymentem (cheé przywrocenia przedwojennej nazwy ulicy)!?.

W przepisie art. 6 ust. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu okreslo-
no cigzacy na gminie generalny obowigzek zmiany nazwy ulicy upamigtniajacej
osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace komunizm lub inny ustrdj
totalitarny, lub propagujacej taki ustréj w inny sposob, w terminie dwunastu mie-
siecy od dnia wejécia w zycie ustawy.

Dalsze regulacje ustawy wprowadzily procedure postgpowania w sytuacji,
gdyby gminy nie dopehity obowigzku okreslonego w art. 6 ust.1. Przepis ust. 2
tego artykutu w takim wypadku przyznat wojewodzie kompetencj¢ do wydania
zarzadzenia zastgpczego w przedmiocie ,,dostosowania” nazwy do dyspozycji wy-
nikajacych z art. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu w terminie trzech
miesigcy od dnia, w ktoérym, zgodnie z art. 6 ust. 1, powinna byta nastagpi¢ zmiana
nazwy ulicy. Dzialanie wojewody w mysl tego przepisu, zgodnie z art. 6 ust. 3,
powinno nastgpi¢ po uzyskaniu opinii Instytutu Pamig¢ci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, potwierdzajacej niezgodnosé
nazwy ulicy obowigzujacej w dniu wejscia w zycie ustawy z jej art. 1. W art. 6a
ust. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu przewidziano, ze w przypadku

lezy nadmienié, ze ustrojowa pozycja zasady decentralizacji stanowi podstawowa zapor¢ przed po-
nownym scentralizowaniem panstwa i tym samym powinna stanowi¢ barier¢ przed autorytaryzmem.
9 E. Hatas, Polityka symboliczna i pamiec zbiorowa. Zmiany nazwy ulic po komunizmie, [w:]
Zmiana czy stagnacja?, red. M. Marody, Warszawa 2004, s. 132, cyt. za: J. Katuzna, Dekomunizacja
przestrzeni publicznej w Polsce — zarys problematyki, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”
2018, nr 2, s. 157, DOI 10.14746/ssp.2018.2.10
10 J. Katuzna, op. cit., s. 157.

Prawo 331, 2020
© for this edition by CNS



290 MAGDALENA TABERNACKA

niewykonania przez gmin¢ zarzadzenia zastepczego w terminie trzydziestu dni od
dnia jego wejscia w zycie wojewoda zapewnia jego wykonanie na jej koszt.

Jako zdecydowanie niekonstytucyjny i przeczacy zasadom praworzadnos$ci
nalezy oceni¢ przepis art. 6b ustawy o zakazie propagowania komunizmu, zgodnie
z ktérym w przypadku nadania nazwy w trybie zarzadzenia zastgpczego, o ktorym
mowa w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 2 tej ustawy, zmiana tej nazwy przez jednostke
samorzadu terytorialnego albo zwiazek, o ktorym mowa w art. 4, wymagauprzed-
niej zgody Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz wtasciwego miejscowo wojewody. Przepis ten de facto
jest podstawa dokonywania nadzoru prewencyjnego!!, przy czym zréwnuje w tym
zakresie pozycje Instytutu Pamigci Narodowej z pozycja wojewody, bedacym na
mocy art. 170 Konstytucji organem nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu tery-
torialnego. Regulacja ta przeczy wigc ustrojowej zasadzie decentralizacji, naru-
sza zasade subsydiarnosci oraz stoi w sprzecznosci z trescig art. 170 Konstytucji.

Zakres specjalnej regulacji prawnej wynikajacej z ustawy o zakazie propa-
gowania komunizmu jest na tyle szeroki, ze istotnie oddzialuje na samodzielno$¢
gmin. Mozna to tez uzna¢ za symptom powszechniejszego zjawiska, o ktorym
pisze M. Handel. Dostrzegt on powiagzanie skutkéw obowigzywania specustaw
z kryzysem prawa administracyjnego, w szczegdlnosci w kontekscie zalozenia
spojnosci prawa administracyjnego. Autor badat tez korelacj¢ tych ustaw z proble-
matyka ochrony sytuacji prawnej jednostki. Istotne jest spostrzezenie autora, kto-
ry skonstatowal, ze obecnie stanowienie prawa administracyjnego przesigkniete
jest jego swoista instrumentalizacjg, a podejscie do prawa administracyjnego ule-
ga ostatnio znamiennemu odwroceniu. Prawo administracyjne przestaje by¢ baza
dla administrowania, staje si¢ za$ instrumentem dziatania w sferze administracji
publicznej. Pojawita si¢ praktyka stanowienia prawa na potrzeby chwili; zaczgto
traktowac je jako forme przekazywania decyzji, a nie jako podstawe wszelkich
dziatan. Prawo administracyjne zaczyna okresla¢ pewne dorazne potrzeby, a rza-
dziej to, jakie cele ogdlne uwaza si¢ za niezbedne do zrealizowania. Zdaniem au-
tora prawo administracyjne przestaje by¢ podstawa dzialania administracji, staje
si¢ sposobem jej dziatania. Autor konstatuje, ze z pewnoscia jest to odwrocenie

1 Nadzér prewencyjny w stosunku do podmiotéw zdecentralizowanych oznacza w prakty-
ce wyeliminowanie ich samodzielno$ci, zwlaszcza jezeli nie jest dokonywany wylacznie z zasto-
sowaniem kryterium legalnosci. W literaturze i orzecznictwic w watpliwo$¢ podaje si¢ potrzebe
prewencji nadzorczej, podkreslajac przy tym, ze istota nadzoru jest wiadcze wkroczenie w dzia-
alno$¢ jednostki nadzorowanej juz po naruszeniu prawa. Sama obawa ewentualnego naruszenia
nie uzasadnia jeszcze ingerencji nadzorczej, gdyz nadzor ma stuzy¢ wytacznie przywrdceniu stanu
zgodnego z prawem. J. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dziatal-
nosciq prawotworczq organow jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013, s. 69 i cyt. tam
Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 263;
oraz E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 193; a takze wyrok NSA
z dnia 8 czerwca 2010 roku (II OSK 642/10).
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pojec 1 zasad, i samego sposobu mys$lenia o prawie. Prawo jest stanowione pod
wptywem doraznych wydarzen i w celu osiagniecia spektakularnych efektow!2.
Uzupehieniem tych refleks;ji jest opinia P. Szreniawskiego, ktory pisze, Ze nie jest
prawidlowym stanem istnienie wyjatkéw od regul konstytucyjnych, a zatem nie
powinno si¢ doprowadza¢ do obowigzku wynikajacego z lex specialis, uchylaja-
cego obowiazek wypetniania obowigzkéw konstytucyjnych!?, co mozna odniesé
do obowiazku stosowania $srodkéw nadzoru, prowadzacego do pomijalnosci okre-
$lonych prawnie obowiazkoéw gmin w przedmiocie zadan wlasnych.

Przepisy ustawy o zakazie propagowania komunizmu ewidentnie maja cha-
rakter policyjny. Ich celem ma by¢ ochrona przestrzeni publicznej przed ideami
komunizmu i totalitaryzmu. Niemniej jest nad wyraz watpliwe, czy taki cel usta-
wy mogt by¢ osiagniety po przeszio trzydziestu latach funkcjonowania w Polsce
rozwigzan ustrojowych demokratycznego panstwa prawnego. W tym czasie nastg-
pity juz stosowne zmiany, a sam ustrdj komunistyczny zdecydowanie przeszedt
do historii. Czy sam cel i powotanie ustawy nie dyskredytuje wtadz publicznych
1 nie oslabia zaufania obywateli do panstwa? Czy regulacja taka nie jest w istocie
ekscesem majacym wskaza¢ opinii publicznej aktywno$¢ okreslonych organow
1, sifa rzeczy, doprowadzi¢ do dyskredytacji innych? Czy ustawa ta sztucznie nie
generuje konfliktu na poziomie warto$ci stanowiacego odwrocenie uwagi od rze-
czywistych problemow, przed ktorymi stoi administracja publiczna? Czy w efek-
cie nie doprowadzita ona do faktycznej pomijalnosci zarowno organow zdecen-
tralizowanych, jak i scentralizowanych?

W odpowiedzi na te pytania moze pomoc wskazanie roli, jaka w demokra-
tycznym panstwie prawnym odgrywaé powinna regulacja prawna, okreslajaca
obowiazki dla organow administracji publicznej. Zdaniem A. Btlasia regulacja
prawna zadan publicznych przypisanych panstwu i samorzadowi terytorialnemu
wyklucza mozliwos¢ dowolnego ksztattowania zakresu tych zadan wedle postu-
latow formutowanych na gruncie ekonomii, finans6w publicznych, nauki zarza-
dzania, socjologii czy nauki o polityce. Zadan publicznych okreslonych konsty-
tucyjnie nie mozna swobodnie interpretowac, ograniczajac lub rozszerzajac ich
zakres'*. Co oczywiscie dotyczy tez ustawodawstwa zwyktego, ale takze praktyki
wykonywania ustaw.

12 M. Handel, Fragmentaryzacja prawa administracyjnego w wyniku obowigzywania ,, specu-
staw”, ,Internetowy Przeglad Prawniczy” 2018, nr 2, s. 158.

13 P Szreniawski, Obowigzek w prawie administracyjnym, Lublin 2014, s. 43.

14 A, Blas, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panistwie prawa, [w:] Samorzqd teryto-
rialny III Rzeczypospolitej Polskiej. 10 lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 306,
307.
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3. Faktyczne skutki ustawy o zakazie
propagowania komunizmu

Wejscie w zycie ustawy o zakazie propagowania komunizmu oznaczalo obo-
wiazek faktycznej weryfikacji, czy obowigzujace w gminach nazewnictwo ulic
nie narusza art. 1 tej ustawy. Instytut Pamigci Narodowej pelnit w tym zakresie
swoistg funkcje konsultacyjno-prewencyjna, upubliczniajac wykazy ulic, ktore
powinny zostaé ,,zdekomunizowane”!?, jak réwniez wykaz ulic btednie kojarzo-
nych z dyspozycjami ustawy o zakazie propagowania komunizmu'®.

Analiza orzecznictwa zapadlego w przedmiocie srodkow nadzoru stosowa-
nych przez wojewodow w zwiazku z obowigzywaniem ustawy o zakazie pro-
pagowania komunizmu wskazuje, ze wprowadzenie nowych regulacji spowodo-
walo zasadniczo dwa rodzaje ,,reakcji” gmin. Mozna odnotowaé przypadki, gdy
rady gmin podejmowaly uchwale o zmianie nazwy ulicy, pozostawiajac literal-
ne dotychczasowe jej brzmienie, ale uzasadniajac swoja uchwate argumentami
wskazujacymi na nowy kontekst i okolicznosci funkcjonowania okreslonej nazwy
ulicy, ktory nie byt sprzeczny z duchem ustawy o zakazie propagowania komu-
nizmu. Ponadto mozna bylto zauwazy¢ przypadki, gdy gminy nie podejmowaty
zadnych dzialan w przedmiocie zmiany nazwy ulicy, co interpretowac¢ mozna jako
wyraz oceny, ze nazwa danej ulicy nie stanowi obrazy przepisow o zakazie pro-
pagowania komunizmu.

Ocena tego stanu rzeczy musi zosta¢ dokonana w szerszym kontek$cie orga-
nizacyjnym, ekonomicznym i spotecznym funkcjonowania nazewnictwa ulic na
danym terenie. Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze nazwy ulic sg elementem
tozsamosci jednostki samorzadu terytorialnego. Sktadnika niezwykle istotnego
z punktu widzenia ludzi zyjacych na danym terenie. Z socjologicznego punktu wi-
dzenia mozna postawic teze, ze podmioty sfery publicznej, jakimi sg miedzy inny-
mi gminy, maja tozsamos¢!” czy tez pewien rodzaj zbiorowo odczuwalnej tozsa-
mosci, skorelowanej z tozsamoscia 0oso6b zamieszkujacych dany obszar lub takich,
ktore wywodza si¢ z danego obszaru lub ich zycie jest z nim jako$ powigzane.

Tozsamo$¢ jest jednym z czynnikow wptywajacych na wizerunek i majacym
znaczenie przy identyfikacji okre§lonego podmiotu. Jej konstruowanie nastepuje
w $rodowisku spotecznym, wobec $rodowiska spotecznego i z uwzglednieniem
wszelkich spotecznych uwarunkowan majacych zastosowanie w tym procesie, za-

15 Zob. https://ipn.gov.pl/pl/upamietnianie/dekomunizacja/zmiany-nazwulic/nazwy-ulic/naz-
wy-do-zmiany

16 https://ipn.gov.pl/pl/glowna/416,Inne-nazwy-wzbudzajace-kontrowersje.html (dostep:
25.10.2019). Obecnie w wykazie znajduja si¢ nastepujace nazwy ulic: 1 Maja, Mieczystawa Brauna,
Jurija Gagarina, Marcina Kasprzaka, Komuny Paryskiej i Ludwika Warynskiego.

17 Por. M. Tabernacka, Czynniki ksztattujgce tozsamosé podmiotéw sfery publicznej, [w:] Pu-
blic Relations w sferze publicznej. Wizerunek i komunikacja, red. M. Tabernacka, A. Szadok-Bratun,
Warszawa 2013, s. 105 n.

Prawo 331, 2020
© for this edition by CNS



Kwestia (nie)pomijalnosci organdw administracji publicznej 293

réwno co do samego aktu tworzenia, jak i odbioru jego skutkéw!8. Te zjawiska
zachodzg takze w wypadku nadawania i spotecznego odbioru oraz swoistej praktyki
co do nieformalnego uzywania nazw ulic. Nazwa ulicy ma dla spotecznosci lokalne;j
wymiar symboliczny i konsolidujacy, a przez to dajacy podstawy dalszej wspolnej
egzystencji. Problem ten porusza S. Kapralski, piszac, ze pami¢¢ wchodzi w sojusz
zarOwno z tozsamoscia, jak i z przestrzenia, by razem stawi¢ czota nieodwotalnemu
uptywowi czasu. Autor przytacza poglady Giddensa, Ze tozsamo$¢ — z pomoca pa-
migci — jest budowaniem obszaru stalosci, w ktorym zapamigtana przesztos¢ taczy
si¢ z antycypowang przyszto$cia, stajac si¢ modalnoscig istnienia owego ,,ja” czy
,my”’. Autor dochodzi do wniosku, Ze w ten sposdb wytwarza si¢ w nas poczucie
bezpieczenstwa ontologicznego, przekonanie o tym, ze nasze istnienie jest wystar-
czajaco silne, by w jaki$§ rozmaicie konkretyzowany kulturowo i z r6zng silg przeko-
nujacy sposob stawié czota $mierci!®. Nalezy tez pamieta¢, ze kazda grupa spoteczna
dazy do posiadania wlasnej, specyficznej przestrzeni spotecznej, odzwierciedlajacej
jej systemy wartosci, priorytety i aspiracje?’. Przestrzen taka jest wyraznie uwarun-
kowana kulturowo, bedac sktadnikiem szerszego, nieprzestrzennego systemu war-
tosci, na przyktad religijnego, estetycznego — wobec ktorego zyskuje znaczenie
itre$¢ lub tez jej percepcje cechuja wynikajace z tego systemu sentymenty czy emo-
cje?!. Nie ulega watpliwosci, ze funkcjonujace w $wiadomosci spotecznej nazwy
ulic sg istotne do autoidentyfikacji lokalnej spoteczno$ci i manifestujg postawy ludzi
mieszkajacych w danym miejscu. Po tak dlugim czasie faktycznego dziatania samo-
rzadu narzucona zmiana nazw ulic to cios w lokalne przyzwyczajenia i tozsamosc.
Mozna wigc zauwazy¢, ze na gruncie ustawy o zakazie propagowania komunizmu
doszto do faktycznego konfliktu wartosci miedzy organami dziatajacymi w warun-
kach centralizacji i decentralizacji. Sg to konflikty, ktore mozna zakwalifikowac jako
konflikty na ptaszczyznie politycznej?” i konflikty na ptaszczyznie kulturowej>.

18 Ibidem, s. 105, 106. W swoich badaniach zaobserwowatam niezwykle znamienne zjawisko
trwato$ci nazw ulic rzeczywiscie uzywanych przez ludno$¢ zamieszkujaca dane miejsce — w Po-
znaniu jest to ulica potocznie okreslana jako Chwatka; we Wroctawiu sg to place: 1 Maja i PKWN.
Por. ibidem, s. 118.

19§ Kapralski, Pamieé, przestrzen, tozsamosé. Proba refleksji teoretycznej, [w:] Pamieé, prze-
strzen, tozsamosé, red. S. Kapralski, Warszawa 2010, s. 10 i cyt. tam A. Giddens, Living in. Post-trad-
itional society, [w:] Reflexive Modernization: Politics, Tradition and Aesthetics in the Modern Social
Order, red. U. Beck, S. Giddens, S. Lash, Stanford 1994, s. 80.

20 A. Mejer, Socjologia i przestrzern miejska, Warszawa 2010, s. 56.

21 Ibidem.

22 Por. M. Tabernacka, Plaszczyzna polityczna konfliktéw w administracji publicznej, [w:]
Ptlaszczyzny konfliktow w administracji publicznej, red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka,
Warszawa 2010, s. 65-68. Sposrod wymienionych tu zjawisk, bedacych zrodtami konfliktéw na
tej plaszczyznie, nalezy wymienic¢ takie czynniki, jak: walka polityczna, ktora przenosi si¢ w sfe-
r¢ administrowania; zmienno$¢ zatozen politycznych odnoszacych si¢ do dziatania administracji,
w szczegolnosci w zakresie celow dzialania organdw administracji, a takze sposobow warto§ciowa-
nia stosowanych w przypadku podejmowania decyzji dyskrecjonalnych.

23 Por. M. Tabernacka, Plaszczyzna kulturowa konfliktéw w administracji publicznej, [w:]
Plaszczyzny konfliktow..., s. 77-89. Jezeli chodzi o zjawiska z tego zakresu, generujace konflikty
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Wreszcie nalezy wskazac, ze zmiana nazwy ulicy jest bardzo kosztowna.
Koszty ponoszone sg przez cztonkéw wspdlnoty samorzadowej posrednio —
gdyz z budzetu gminy pokrywana jest wymiana tablic z nazwami ulic, tablic na
przystankach komunikacji miejskiej i inne wydatki, ktére nalezy uwzglednic
w tym zakresie. Znaczne koszty ponosza takze osoby majace miejsce zamieszka-
nia lub prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza w obiektach mieszczacych si¢ przy
ulicy, ktérej nazwa si¢ zmienia.

Mozna wigc zauwazy¢, ze gminy, majac na wzgledzie spoleczne i finansowe
skutki zmiany nazwy ulicy, dazyty do zaznaczenia swojej niepomijalnos$ci, ktora
w tym aspekcie byta realizowana w interesie spotecznym.

4. (Nie)pomijalnos$¢ dziatania organu administracji
w konteks$cie rozstrzygniecia nadzorczego
0 zmianie nazwy ulicy

Regulacja art. 6 ust. 2 ustawy o zakazie propagowania komunizmu na wo-
jewode zostat nalozony obowigzek zmiany w ciggu trzech miesiecy nazwy ulicy
rozstrzygnigciem zastgpczym, jezeli gmina nie wywiazala si¢ z obowigzku zmia-
ny w terminie okreslonym w ustawie.

Nalezy rozwazy¢, czy tak daleko posunigty zakres ingerencji w szczegdlnej
sprawie, jaka jest zmiana nazwy ulicy, nie narusza konstytucyjnej zasady propor-
cjonalnosci, zgodnie z ktora — co wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji — ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga nastapié¢
tylko ustawa 1 tylko jezeli sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badZz ochrony s$rodowiska, zdrowia
1 moralnos$ci publicznej albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw. Nie wydaje si¢, by funkcjonujace w prze-
strzeni publicznej nazwy ulic zagrazaty ktéremukolwiek z tych dobr, a koniecz-
no$¢ respektowania zasady decentralizacji i praw przyznanych jednostkom samo-
rzadu terytorialnego przepisami art. 15 i 16 Konstytucji nie budzi watpliwosci.

miedzy organami administracji rzadowej a samorzadowej oraz w Srodowiskach lokalnych w zwigz-
ku z obowigzywaniem ustawy o zakazie propagowania komunizmu, do najistotniejszych naleza:
odmienno$ci warunkowane etnocentryzmem, wystapienie kolizji warto$ci oraz dziatanie stereoty-
pow. Konflikt na ptaszczyznie kulturowej przyjmuje czesto posta¢ konfliktu wartosci, ktorych spor
dotyczy, realizacji albo uznania warto$ci istotnych z uwagi na tradycje czy system moralny przyjety
w danej spotecznosci. W tego typu konfliktach wartosci petnig funkcje ,,sztandaru”, pod ktoérym
mozna podaza¢ w odmiennym niz reszta spoleczenstwa kierunku lub uzywaé¢ go jako czynnika
legitymizujacego dyskredytacje pewnych grup spolecznych. /bidem, s. 80-81.
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Na gruncie analizowanej ustawy uksztattowato si¢ orzecznictwo akceptuja-
ce wole gminy do zachowania dotychczasowego, literalnego brzmienia nazwy
ulicy?*. Jako przyktad mozna poda¢ wyrok NSA z 20 marca 2019 roku??, ktory
dotyczyt zmiany nazwy ulicy w Ostrzeszowie, dokonanej rozstrzygni¢ciem nad-
zorczym wojewody wielkopolskiego. W tym przypadku Rada Miejska uchylita
wczesniejsza uchwate Prezydium Miejskiej Rady Narodowej z 1951 roku w spra-
wie nadania ulicy nazwy ,,21 Stycznia” i rownoczes$nie nadata nazwe w takim
samym literalnym brzmieniu, co uzasadniono tym, ze data upami¢tnia ocalenie
od $mierci przez rozstrzelanie okoto osiemdziesigciu mieszkancow Ziemi Ostrze-
szowskiej, ktorzy 21 stycznia 1945 roku mieli zosta¢ zgtadzeni przez hitlerow-
cow jako zaktadnicy. Orzekajac w przedmiocie skargi kasacyjnej na wyrok sadu
pierwszej instancji, utrzymujacy w mocy uchwate Rady Miejskiej sad stwierdzit,
ze ze wzgledu na to, ze gmina wywigzata si¢ z obowigzku zmiany nazwy, skorzy-
stanie z trybu wydawania zarzadzenia zastgpczego, na podstawie art. 6 ust. 2 usta-
wy dekomunizacyjnej, byto dzialaniem z istotnym naruszeniem prawa. Zdaniem
sadu, z ktorym nalezy si¢ zgodzi¢, przepis ten przyznaje kompetencje organowi
nadzoru do wydania zarzadzenia zastepczego tylko wtedy, gdy rada gminy nie
wykona obowigzku dokonania zmiany nazwy ulicy.

Z formalnego punktu widzenia podobny jest przypadek ulicy 14 lutego w Pi-
le. Sprawa ta byla przedmiotem orzekania Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Poznaniu?®, ktory stangt na stanowisku, Ze nie ma znaczenia dla ustalenia
wlasciwego trybu weryfikacji przez wojewode nazw ulic nadanych juz po wejsciu
w zycie ustawy dekomunizacyjnej fakt, ze nazwa nadana uchwala podjeta juz
po wejsciu w zycie tej ustawy jest tozsama z nazwg obowigzujaca przed dniem
wejscia w zycie ustawy. Jak sad ustalil, uchwala ta, majgca walor aktu prawa
miejscowego, zostata ogltoszona w sposob prawem przewidziany w odpowied-
nim publikatorze urzegdowym — a to oznacza, ze dana ulica nosi przypisang jej
nazwe¢ wytacznie na podstawie tego aktu prawa miejscowego, a nie aktow wcze-
$niejszych, obowigzujacych w dniu wejscia w zycie ustawy dekomunizacyjne;.
Zgodnie ze stanowiskiem sagdu w nastepstwie tego zastosowanie w stosunku do
nazw nadanych uchwatami jednostek samorzadu terytorialnego podjetymi juz po
wejsciu w zycie ustawy trybu art. 6 ust. 2 i wydanie na tej podstawie prawnej
zarzadzenia zastgpczego bedzie musiato by¢ uznane za naruszenie tegoz przepisu
poprzez jego niewlasciwe zastosowanie. Nastepnie w sprawie tej orzekat NSA?,
ktory podzielit stanowisko sadu pierwszej instancji. Sad opart swoje przekonanie
migdzy innymi na tym, ze Rada Miasta Pily w uzasadnieniu powzigtej przez sie-

24 Na przyktad wyrok NSA z dnia 20 marca 2019 roku, II OSK 3228/18; wyrok NSA z dnia
20 marca 2019 roku, II OSK 3413/18; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 wrzesnia 2018 roku,
11 SA/Po 553/18.

23 11 OSK 3228/18.

26 Wyrok z dnia 12 wrzeénia 2018 roku, IT SA/Po 553/18.

27 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2019 roku, IT OSK 3413/18.
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bie uchwaty wykazata, ze nazwa dotyczy uhonorowania dnia §wictego Walentego
jako patrona 0sob zakochanych, a takze, ze obchody §wieckie tego dnia obejmuja
rowniez uroczystosci religijne poswigcone swigtemu Walentemu, wobec czego
uzna¢ nalezy, ze gmina wywigzata si¢ z obowigzku natozonego ustawa, co w kon-
sekwencji wylacza mozliwo$¢ zastosowania przez wojewode art. 6 ust. 1 ustawy
o zakazie propagowania komunizmu.

Waznym aspektem niepomijalnosci gminy w realizowaniu kompetencji
w przedmiocie nazewnictwa ulic w konteks$cie obowigzywania ustawy o zakazie
propagowania komunizmu jest obowigzek rzetelnego dziatania organu nadzoru,
co znalazto takze swoj wyraz w orzecznictwie, szczeg6lnie w kontekscie oceny
dokonywanej z punktu widzenia art. 1 ustawy o zakazie propagowania komuni-
zmu — nazw nowych ulic czy obiektdéw, co do ktérych ta ustawa znajduje zasto-
sowanie, czy tez gdy gminy nie powziely decyzji o zmianie nazwy ulicy, uznajac,
Ze nazwa ta nie przyczynia si¢ do propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego czy tez nie symbolizuje takich ustrojéw. Naczelny Sad Administra-
cyjny wyrazit w tym przedmiocie opini¢ znajdujagcg uniwersalne zastosowanie,
stwierdzajac w wyroku z dnia 26 czerwca 2018 roku?®, ze zarzadzenie zastepcze,
wydane w warunkach ustawy o zakazie propagowania komunizmu, jak kazdy
srodek nadzoru tego rodzaju, powinien czyni¢ zado$¢ normom gwarantujacym
rzetelne prowadzenie postgpowania nadzorczego w sposob rzeczywiscie umozli-
wiajacy ocen¢ zgodnosci z prawem nadzorowanej dzialalno$ci organu samorzadu
gminnego, stosownie do art. 85 u.s.g. W opinii sagdu wojewoda powinien poczynié
ustalenia faktyczne, pozwalajace mu na subsumpcje¢ materialnych przestanek wy-
nikajacych z art. 6 ust. 1 1 2 ustawy w oparciu o mozliwie najpetniejszy i obiek-
tywnie zbadany material dowodowy.

5. Samopomijalnos¢ organu nadzoru w kontekscie
automatyzmu akceptowania opinii [PN

Zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy o zakazie propagowania komunizmu wydanie
przez wojewode zarzadzenia zastepczego w przedmiocie dostosowania nazwy
ulicy do wymogow w niej okreslonych wymaga opinii Instytutu Pamigci Naro-
dowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu potwierdza-
jacej niezgodnos¢ nazwy obowigzujacej w dniu wejscia w zycie tej ustawy. Stan
orzecznictwa w tym zakresie doprowadzil do ujawnienia praktyki bezrefleksyj-
nego traktowania owych opinii jako ,,podktadki” warunkujacej w sposéb Scisty
wydanie rozstrzygniecia nadzorczego. Wydawane w takich przypadkach rozstrzy-

28 11 OSK 1585/19.
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gnigcia nadzorcze nie zawieraly wlasnej oceny przeprowadzanej przez wojewode,
lecz jedynie powotanie na opini¢ wystawiong przez IPN.

Pamigta¢ nalezy, ze to organ nadzoru jest odpowiedzialny za tres¢ rozstrzyg-
nigcia nadzorczego i to na nim cigzy obowigzek konfrontacji stanu faktycznego
z zasadnoscia podjecia dziatania przez organ nadzorowany, skonfrontowania go
z obowigzujacym stanem prawnym i rozstrzygniecia wszelkich watpliwosci, jakie
rysowatyby si¢ na tle analizy stanu faktycznego i prawnego w danej sprawie.

Naczelny Sad Administracyjny wypowiadat si¢ wielokrotnie wprost na te-
mat charakteru prawnego opinii wydawanej w przedmiocie zmiany nazwy ulicy
w trybie przepisow ustawy o zakazie propagowania komunizmu. Poglebiona ana-
liza znaczenia prawnego opinii wydawanej w trybie art. 6 ust. 3 ustawy o zakazie
propagowania komunizmu zostata przeprowadzona w wyroku z dnia 7 grudnia
2018 roku przez Naczelny Sad Administracyjny?°.

Zdaniem sadu opinia IPN wydana na podstawie art. 6 ust. 3 jest niewigzgcym
wojewodg stanowiskiem tego podmiotu, co wynika z tego, ze zaden przepis ustawy
dekomunizacyjnej nie stwierdza, ze taka opinia wigze organ, ktory o nig si¢ zwrocit.

Ponadto sad, uzasadniajac swoje stanowisko, odniost si¢ do ustrojowych za-
lozen dokonywania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego i w tym
kontekscie ocenit pozycje ustrojowa Instytutu Pamigci Narodowej. Sad odnidst si¢
do regulacji art. 171 Konstytucji okreslajacego legalno$¢ jako kryterium nadzoru
sprawowanego nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego oraz przewidujacego
w ust. 2 zamkniety katalog organéw kompetentnych w przedmiocie sprawowa-
nia nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ktoérymi sg Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych — regionalne izby obrachunko-
we. Zdaniem sadu przyjecie w drodze wyktadni, Zze opinia IPN jest wigzaca dla
wojewody, prowadzitoby do tego, ze to IPN bylby w istocie organem nadzoru
nad dzialalnos$cig samorzadu, gdyz wojewoda, zwigzany opinig tego podmiotu,
nie miatby zadnych istotnych kompetencji w zakresie nadzoru. NSA powotat si¢
na wezesniej wyrazong w tej kwestii ocene charakteru opinii IPN, przedstawiong
juz w orzecznictwie NSA, przede wszystkim w wyroku z 17 kwietnia 2018 roku,
sygn. akt I OSK 658/18.

Sad powotat si¢ tez na wielokrotnie pdzniej potwierdzone stanowisko Sadu
Najwyzszego o orzecznictwie sagdow administracyjnych w przedmiocie charakte-
ru opinii IPN, wydanej w trybie przepisow ustawy o zakazie propagowania ko-
munizmu, wyrazone w uchwale podjetej przez ten sad dnia 6 lutego 1996 roku3",
z ktorej, zdaniem NSA, wynika, jak w jezyku prawniczym rozumiane jest stowo
,opinia” w kontekscie wspotdziatania roznych podmiotdéw. Zdaniem SN wydanie
opinii jest wspotdziataniem organdéw administracji o najstabszym stopniu zwig-
zania. Sad Najwyzszy w powotanej uchwale uznal, ze podmioty nie sg prawnie

29 11 OSK 2426/18.
30 111 AZP 26/95.
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zwigzane stanowiskiem podmiotow wspotdziatajacych, a celem tych form wspot-
dzialania jest poszerzenie wiedzy danego podmiotu o problemie, wzbogacenie
obrazu sprawy dzigki innemu spojrzeniu podmiotu opiniujacego, konsultujgcego
czy doradczego, oraz ze mozna ,,co najwyzej wymagac, aby podmiot wtasciwy do
zalatwienia sprawy uzasadnit swoje stanowisko odbiegajace od opinii”.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonego w przytaczanym
tu orzeczeniu, konsekwencja ustawowych przestanek wydania przez wojewode
rozstrzygnigcia nadzorczego, na podstawie art. 6 ust. 1 1 2 ustawy o zakazie pro-
pagowania komunizmu, to, ze IPN w swojej opinii powinien zaja¢ stanowisko co
do podstawowej przestanki wydania zarzadzenia zastepczego, czyli ,.tego, czy
nazwa jednostki organizacyjnej, jednostki pomocniczej gminy, budowli, obiektu
lub urzadzenia uzytecznosci publicznej upamigtnia osobe, organizacje, wydarze-
nie lub dat¢ symbolizujaca komunizm lub inny ustrdj totalitarny albo propaguje
komunizm przez to, ze odwoluje si¢ do osoby, organizacji, wydarzenia lub daty
symbolizujacej represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wladzy w Polsce
w latach 1944-1989. Z przedstawionego uksztattowania przez ustawodawce opi-
nii, w szczegdlnosci z tego, ze powinna si¢ ona odnosi¢ do podstawowej prze-
stanki wydania zarzadzenia zastepczego oraz z tego, ze ustawodawca powierzyt
jej wydanie podmiotowi wyspecjalizowanemu m.in. w zakresie prowadzenia
badan naukowych nad porozbiorowa i najnowsza historig Polski (art. 53 pkt 2
ustawy o IPN) wynika, ze pelni ona nie tyle funkcj¢ dowodu z opinii bieglego,
co stanowiska wyspecjalizowanego podmiotu w przedmiocie rozstrzygnigcia po-
dejmowanego przez organ nadzoru”. Sad stangt na stanowczym stanowisku, ze
z uwagi na to, iz opinia ta nie wigze wojewody, ,,organ nadzoru jest zobowigzany
przy podejmowaniu rozstrzygniecia odnies¢ si¢ do tej opinii przez wyjasnienie,
czy podziela jej wnioski. Inaczej méwigc organ nadzoru jest zobowigzany opini¢
IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco wykazano w niej, ze poddawana
analizie nazwa jest zgodna z art. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu.
W zwiazku z tym opinia musi by¢ uzasadniona. Brak uzasadnienia wykluczalby
lub co najmniej istotnie utrudniatby odniesienie si¢ do wnioskow opinii”.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z pozostalymi tezami cytowanego orzeczenia NSA, ktore
trzeba odnies$¢ do autoniepomijalnosci wojewody, w tym przypadku — przy do-
konywaniu dziatan nadzorczych na gruncie ustawy o zakazie propagowania ko-
munizmu. Na poparcie w szczegolnosci zastuguja nastepujace tezy przytaczanego
orzeczenia: rozstrzygnigcie nadzorcze nie moze opierac si¢ jedynie na konkluzji
wynikajacej z tresci opinii niepopartej innymi dowodami, dokumentami czy oce-
nami’!. Ponadto stuszna jest teza, ze wojewoda ma obowigzek wyczerpujacego
zebrania, rozpatrzenia i ocenienia materiatu dowodowego w odniesieniu do roz-
strzygnigcia nadzorczego. Oprocz tego sad ma racj¢, konkludujac, ze wojewoda
nie moze ograniczac si¢ do uzyskania jedynie wymaganej wprost przepisem art. 6

31 NSA odwotat sie tu do wezesniejszych wyrokow: NSA z dnia 17 kwietnia 2018 roku, sygn.
akt II OSK 658/18; NSA z dnia 6 czerwca 2018 roku, sygn. akt IT OSK 786/18.
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ust. 3 opinii Instytutu Pamieci Narodowej; opinia ta nie jest dowodem jedynym
i przesadzajacym; w zadnym za$ razie nie stanowi aktu rozstrzygajacego sprawe
zmiany nazwy (dekomunizacji) ulicy i dlatego wojewoda powinien traktowac ja
tylko jako jeden z dowoddéw w sprawie. Sad shusznie zauwazyt réwniez, ze organ
nadzoru nie dziata jako organ wspotkompetentny, gdyz opinia IPN nie jest wy-
dawana w trybie wspotdziatania organow, o ktorym mowa w przepisach art. 106
§ 1-5 k.p.a. Natomiast do obowigzkoéw formalnych wojewody odnosi si¢ konklu-
zja, ze wprawdzie organ nadzorczy w tym typie spraw nie ,,moze wkracza¢ w me-
rytoryczng zasadno$¢ opinii w zakresie, w jakim opinia przedstawia oceny opar-
te o wiadomosci specjalne. Bada natomiast kompletnos¢ opinii, jej poprawnos¢
metodologiczng i to, czy ocena konicowa jest logicznym nastgpstwem zebranego
materialu faktograficznego”.

Rzetelne wykonywanie zadan publicznych, zwlaszcza za pomocg $rodkéw
wladczych, nie moze przebiega¢ w warunkach ,,automatyzmu myslenia” czy tez
»wybierania drogi na skroty” w ocenie materialu dowodowego i uwzglednianiu
przestanek dziatania przez organ. Stosowanie jakiegokolwiek schematu poznaw-
czego, pozwalajacego na klasyfikacje nazewnictwa ulic bez przeprowadzenia
doglebnej analizy uwarunkowan lokalnych zachodzacych w danej spolecznosci
w konkretnym przypadku albo tez zalozenie z gory, ze organ gminy postepuje ,,zle
i ztosliwie”, pozostawiajac literalne brzmienie poprzedniej nazwy, za to uzasad-
niajac jej nadanie przestankami akceptowalnymi w kontekscie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu, mozna uzna¢ za naduzycie prawa.

W kontekscie stosowania ,,autopomijalnego” automatyzmu oceny sytuacji
przez organ nadzoru warto podda¢ pod rozwage, czy takie stosowanie kompe-
tencji nie odpowiada koncepcji naduzycia prawa, czego sktadowa jest naduzycie
procedury3?, o ktérym pisze J. Parchomiuk. Autor zauwaza, ze koncepcja naduzy-
cia procedury moze by¢ przydatnym instrumentem ograniczenia ingerencji ad-
ministracji ze wzgledu na pojawiajace si¢ w ostatnich latach zjawisko mnozenia
specjalnych regulacji prawnych®3 i w tym kontekscie nalezy przytoczy¢ stanowi-
sko autora, zgodnie z ktorym koncepcja naduzycia wtadzy (prawa przez wtadze,
przyp. — M.T.) zapobiega wykladni rozszerzajacej poprzez wykorzystywanie
kompetencji w sposob i do celéw innych niz przewidziane przez ustawodawce3?.

32 Jak pisze autor, koncepcja ta wywodzi sie z doktryny i judykatury francuskiej i zgodnie
z tym ujgciem naduzyciem jest zastosowanie procedury w celu odmiennym od tego, do ktorego
realizacji zostata przez ustawodawce przewidziana. Chodzi o sytuacje, w ktorej organ wybiera jed-
ng z procedur, potencjalnie majacych zastosowanie w miejsce innej, pomimo ze nie zostaly spet-
nione przewidziane prawem przeslanki, niemniej zastosowanie wybranej procedury daje organowi
okreslone korzysci. J. Parchomiuk, Wplyw koncepcji naduzycia prawa na administracyjnopraw-
ny status jednostki, [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 198 i cyt. tam R. Chapus, Droit administratif genéral, t. 1, Paris
2001, s. 1048-1054; J.M. de Forges, Droit administratif, Paris 1992, s. 278; Y. Gaudemet, Traité de
droit administratif, Paris 2001, s. 495-498; J. Waline, Droit administratif, Paris 2008, s. 606—608.

33 J. Parchomiuk, op. cit., s. 199.

3% Ibidem, s. 205.
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6. Niepomijalnos$¢ organdw samorzadu
terytorialnego w kontekscie prawa
do ochrony sgdowej samodzielnosci ich dziatania

Niepomijalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego uwidacznia si¢ wyraz-
nie w konstytucyjnie zagwarantowanym prawie do ochrony sadowej ich samo-
dzielnosci. Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
gwarantowana jest art. 165 ust. 2, zgodnie z ktérym samodzielno$¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowej. Rowniez regulacja art. 11 Eu-
ropejskiej karty samorzadu lokalnego®” przesadza o tym, Ze spotecznosci lokalne
majg prawo do odwotania na drodze sagdowej, w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadno$ci lokalnej, prze-
widzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym.

Regulacja art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu wprowadza
szczegblne warunki ,,mozliwosci” wniesienia skargi do sadu. Przepis ten przewidu-
je, ze skarga do sadu administracyjnego na zarzadzenie zastepcze, o ktorym mowa
w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 2, przystuguje jednostce samorzadu terytorialnego, je-
dynie gdy brakuje mozliwo$ci wykonania obowigzku, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1
oraz art. 6 ust. 1, co wynikalo z przyczyn niezaleznych od tej jednostki albo zwiazku.

Przepis art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu uznaé nalezy za
niekonstytucyjny. Nadawanie nazw ulic przez gming jest przyznanym ustawg za-
daniem wlasnym gminy odpowiadajacym w petni zatozeniom zasady subsydiarno-
sci 1 decentralizacji, ktore gwarantuja gminom wykonywanie we wlasnym imieniu
1 na wlasng odpowiedzialno$¢ zadan o charakterze lokalnym, istotnych dla danej
spolecznosci. Komentowany tu przepis de facto wytacza mozliwos¢ ztozenia skar-
gi na zarzadzenie zastgpcze, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 2 ustawy,
uzalezniajac mozliwo$¢ zlozenia takiej skargi od wystgpienia niemozliwosci wy-
konania obowiazku, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1, co wynikatoby
z przyczyn niezaleznych od tej jednostki. Ustawa nie podaje przy tym katalogu
,»przyczyn niezaleznych”.

Odnoszac si¢ do skutkow prawnych tej regulacji, Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Poznaniu (II SA/Po 843/18) stwierdzil, Ze takie brzmienie przepisu
art. 6¢ sprowadza si¢, zgodnie z jego literalnym brzmieniem, do pozbawienia jed-
nostki samorzadu terytorialnego gwarantowanej jej art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
ochrony sadowej w tych przypadkach, ktorych nie ujeto we wskazanej regulacji.
W szczego6lnosci ochrona sgdowa bytaby wykluczona w kazdym przypadku uzna-
nia przez organ samorzadu terytorialnego, ze w wyznaczonym ustawg dwunasto-
miesiecznym terminie nie zachodzg przestanki do zastosowania przepisow usta-
wy i niedokonania zmiany nazwy ulicy. Prowadziloby to do razacego naruszenia

35 Dz.U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607 z poézn. zm.
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art. 165 ust. 2 Konstytucji RP przez wylaczenie spod kontroli sadowej dziatania
organu nadzoru, opartego na jego uznaniu w zakresie oceny, co jest symbolem ko-
munizmu. Sad wyrazil opini¢, ze wobec tego tresci art. 6¢ ustawy o zakazie propa-
gowania komunizmu nie da si¢ pogodzi¢ z art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 11
Europejskiej karty samorzadu lokalnego, co w sprawie, ktora rozpatrywat sad,
bylo podstawa do ich bezposredniego stosowania. Poglad ten zaaprobowatl NSA
w wyroku z dnia 26 czerwca 2019 roku’, ktérego zdaniem prawo jednostki sa-
morzadu terytorialnego do ochrony sadowej w razie wydania zarzadzenia zastep-
czego, ktore — jej zdaniem — nadmiernie ingeruje w jej samodzielnos¢, nie moze
by¢ rozwazane tylko na drodze literalnej wyktadni ustawy, dokonanej w oderwa-
niu od tej innej regulacji, zwlaszcza konstytucyjnej. Jak stwierdzit sad, wyktad-
nia ta musi by¢ osadzona w ramach ustrojowych, szczegolnie zakreslonych przez
przepisy znajdujace si¢ wyzej w hierarchii aktow prawnych, wyznaczajacych po-
zycje tych jednostek, instrumenty nadzoru nad nimi oraz przystugujace im srodki
prawne zabezpieczajace te pozycje w razie naduzywania takich instrumentow.
Dlatego art. 6¢ ustawy nie moze by¢ rozumiany jako ograniczenie gwarantowane;j
w art. 165 ust. 2 Konstytucji ochrony sadowej samodzielnosci gminy3’. Zdaniem
sadu niepodobna podzieli¢ argumentu, jakoby art. 6¢ ustawy mogt wytaczaé¢ za-
sade bezposredniego stosowania Konstytucji, ustanowiona w jej art. 8, gdyz trud-
no przyjac¢, by rozwigzanie ustawowe moglto pozbawi¢ sad pierwszej instancji
kompetencji, jakie przystuguja mu w rozpatrywanej materii, i to w sytuacji, gdy
stwierdzil on, Ze jest ono nie do pogodzenia z Konstytucjg i nie pozwala na re-
alizacj¢ wynikajacych z niej praw. Komentujac te dwa orzeczenia, nalezy stwier-
dzi¢, ze rownoczesnie mozna powiedzie¢ o niepomijalnosci organu administracji
oraz dzialalnos$ci sadu w ocenie realizacji kompetencji przez organ administracji.

W przedmiocie obowigzywania ustawy o zakazie propagowania komunizmu
zdolnos$¢ sadowa gmin zostata generalnie potwierdzona w utrwalonym orzecznic-
twie. Na przyktad Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 marca 2019
roku® potwierdzil, ze art. 165 ust. 2 Konstytucji RP gwarantuje samorzadowi
samodzielnos¢, czyniac ja jedna z podstawowych zasad ustrojowych. Gwarancja
przestrzegania tej zasady, jak rowniez jej funkcjonowania w obrocie prawnym,
jest prawo do sadu, przystugujace kazdej jednostce samorzadu, w przypadku gdy
inny podmiot lub organ administracyjny podejmuje jakiekolwiek dziatania wtad-
cze, skierowane wobec danej jednostki samorzadu terytorialnego. Skoro zgodnie
z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP to samorzad terytorialny wykonuje istotng czgs¢
zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢, to kaz-
dorazowe wkroczenie w wykonywanie takiego zadania przez inny podmiot musi
pociagacé za sobg prawo samorzadu do sadowej ochrony przed takim dziataniem.

36 11 OSK 1585/19.

37 Sad powolal sie tu na orzeczenie: postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 15 listopada 2018 roku, sygn. akt I OSK 3045/18.

38 11 OSK 3228/18 — wyrok NSA.
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Przyjecie odmiennego zatozenia skutkowatoby wprowadzeniem centralizacji ad-
ministracji publicznej w miejsce decentralizacji wraz z uprawnieniem do substy-
tucji, czyli przeniesienia danej sprawy do wykonywania przez inny podmiot.

Mozna zauwazy¢, ze NSA w tym wyroku posrednio wypowiedziat si¢ na te-
mat (nie)pomijalnosci organdéw samorzadowych w sprawowaniu wladzy. Z orze-
czenia tego wynika, ze pozbawienie samorzadu prawa do skarzenia aktu dotycza-
cego wykonywania zadania, ktére — co do zasady — wykonuje organ samorzadu,
a w danym wypadku (na przyklad w trybie nadzoru) byto wykonane przez organ
administracji rzadowej, stanowi juz daleko idaca ingerencje w samodzielnos¢
samorzadu, to dodatkowo przesadzatoby o negowaniu samorzadu terytorialnego
jako odrebnego, wykonujacego we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzial-
no$¢ zadania publiczne. Sad doszedt wigc do wniosku, ze tym samym, w stosunku
do art. 6¢ ustawy o zakazie propagowania komunizmu, nie mozna dokonywaé
wyktadni rozszerzajacej 1 twierdzi¢, ze kazde zarzadzenie zastgpcze wydane na
podstawie ustawy dekomunizacyjnej podlega wytaczeniu z prawa do jego zaskar-
zenia przez jednostke samorzadu do sagdu administracyjnego. Stanowitoby to nie
tylko naruszenie konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu i prawa do jej
sadowej ochrony, ale takze musiatoby prowadzi¢ do uznania za legalne dziatania
organu nadzoru, mimo ze taki organ wydawalby zarzadzenia zastepcze z naru-
szeniem ustawy, a wobec braku prawa do ich zaskarzenia — takie zarzadzenia
stanowilyby czgs¢ obowigzujacego porzadku prawnego. Taka sytuacja jest nie-
dopuszczalna w demokratycznym panstwie prawnym, w ktorym kazde dzialanie
organ6w wiadzy publicznej musi by¢ oparte na przepisach prawa i by¢ podejmo-
wane w granicach prawa.

Tezy te uzupetnia stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu, ktéry w wyroku z dnia 17 stycznia 2019 roku®® stwierdzil, ze przepis
art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie przewiduje wyjatkow od kreowanej w nim za-
sady sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
odsyta takze do ustaw szczegodlnych, ktore moglyby ogranicza¢ t¢ zasade. Nalezy
zatem w petni podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego, wyrazony w postanowieniu
z dnia 3 wrze$nia 1998 roku, sygn. akt III RN 49/98 (System Informacji Prawnej
Lex poz. 35586), zgodnie z ktérym art. 165 ust. 2 Konstytucji RP podlega bezpo-
sredniemu stosowaniu przez sady na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji i wynika
z niego obowigzek stosowania przez sady takiej wyktadni przepisow prawa, by
zapewni¢ jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu.

39 11 SA/Po 843/18.
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Konkluzje

Kategoria niepomijalnos$ci administracji w aspekcie stosowania przepiséw
ustawy o zakazie propagowania komunizmu odnosi si¢ do organéw samorzadu
terytorialnego w kontekscie jego ustrojowej roli, zadan wyznaczonych prawem
oraz misji, ktorg jednostki samorzadu terytorialnego realizujg w spoteczenstwie
1 wobec spoteczenstwa.

Poniewaz kategori¢ niepomijalnosci administracji mozna rozpatrywac takze
w kontekscie realizacji obowigzkow prawnych organéw administracji panstwowej
czy tez rzadowej, nalezy zaznaczy¢, ze wspolnym lacznikiem jest warunkowany
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej obowigzek dziatania w granicach i na
podstawie prawa. Niepomijalno$¢ administracji dziatajacej w rezimach administra-
cyjnych centralizacji oraz decentralizacji, nie oznacza kolizji kompetencji, gdyz
w demokratycznym panstwie prawnym ustawowa regulacja powinna zaktadac
koherencje dziatania organéw w realizacji okreslonych ustawowo celow. Niemniej
regulacja ustawodawstwa zwyktego nie powinna narusza¢ zasad ustrojowych,
okreslajacych organizacje struktur i dziatania organéw administracji publiczne;.
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The matter of non-neglectability of public
administration in the context of provisions
that govern the naming and renaming of streets

Summary

The article concerns the problem of the non-negligibility of public administration bodies, both
local government and government administration in the context of the binding act on the ban on
propagating communism. Significant factors affecting the non-negligibility of local government
bodies is their systemic position in the state, which is related to the measures to protect the indepen-
dence of their operation. The practice of exercising governmental supervisory powers under the Act
on the prohibition of propagating communism, where one can notice a kind of automatism of these
bodies, leads to the actual neglect of self-government bodies, which after all are bodies enjoying
constitutionally guaranteed independence. This leads to conflicts in which the following factors play
an important role: the question of assessing the historical significance of certain facts; the need to
maintain the standard of independence of local government units as decentralized entities; the prob-
lem of the identity of local government units.

Keywords: public administration, non-negligence, totalitarianism, supervisory settlement, judicial
protection of independence, decentralization.
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