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Abstract

In 2016, the Polish Parliament enacted the Prohibition of the Promotion of Communism Act,
which obliged local councils to change the names of public places commemorating communism (or
any other totalitarian system) or promoting it otherwise. Based on an extensive review of the rulings
of Polish administrative courts, this paper presents two main problems with the application of the
law: 1) the problem of the admissibility of the local community’s complaint against the voivode’s
decision to rename a public place, and 2) the question on how to decide whether a name promotes
communism. Regarding the first one, I suggest that the problem should be solved using the lex
superior derogat legi inferiori principle. Regarding the second question, I claim that different asses-
sment methods employed by the courts are understandable due to the ambiguity of the provisions
in question and from the perspective of the speech acts theory. However, one can argue that a clear
hierarchy of these methods should have been established by the courts.
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Wprowadzenie

Proces demokratyzacji, ktérego przyktadem sg polskie przemiany konca XX
wieku, to nie tylko okres budowy nowych instytucji politycznych, lecz takze czas
rozliczen z nielatwg przesztoscig. Narzedziem takiego rozrachunku sg miedzy
innymi procesy karne, weryfikacja osob petnigcych funkcje publiczne i zado$¢-
uczynienie ofiarom, jak rowniez réznorodne praktyki komemoracyjne, do ktorych
zalicza si¢ tez usuwanie symboli autorytarnego rezimu z przestrzeni publicznej’.
Che¢ jej oczyszczenia cechuje migdzy innymi panstwa bytego bloku wschodnie-
go, w ktérych wladza ludowa sama siggata po praktyki komemoracyjne w celach
propagandowych i formacyjnych — w tej sytuacji usuni¢cie komunistycznych
symboli jest oznakg politycznego przelomu i oparcia nowego porzadku na od-
miennych wartosciach?.

Jak zauwaza M. Azaryahu, praktyka nadawania miejscom publicznym nazw
upami¢tniajacych osoby i wydarzenia — obecna w Europie od przetomu XVIII
1 XIX wieku — jest przejawem witadzy rzadzacych: za pomocg takich nazw moga
oni bowiem zakotwiczy¢ w przestrzeni miasta akceptowang przez siebie wizje
historii’. Fakt, ze nazwy te uzywane sa najczesciej w kontekstach z historia nie-
zwigzanych — jako praktyczne narzgdzie do okreslania lokalizacji — powoduje,
ze wizja ta wydac si¢ moze neutralna, co sprzyja jej legitymizacji: ,,Historia splata
si¢ z codziennym zyciem i tak zyskuje pozor naturalnosci™. Z tego tez wzgledu
przemiany polityczne czg¢sto niosg za sobg szereg zmian na semantycznej mapie
kraju. Zmiana taka ,,jest dowodem, ze dokonata si¢ badz nast¢puje radykalna re-
konfiguracja istniejacych w spoleczenstwie relacji wtadzy™>. Dla spoteczenstwa
zmiany w nazewnictwie moga by¢ wigc Swiadectwem konca starego porzadku
i budowy nowego tadu opartego na warto$ciach uosabianych przez nazwy nowe.
Przykladowo nazwy nadawane ulicom na Wegrzech po 1989 roku odwotywaty
sie¢ miedzy innymi do rewolucji 1956 roku i powigzanych z nig warto$ci: wolno-
$ci, niepodlegltosci 1 suwerennosci oraz do czaséw monarchii austro-wegierskiej
i okresu migdzywojennego, postrzeganych jako ztote ery rozwoju Wegier®. Z ko-

1 Szerzej o komemoracji: J. Barsalou, V. Baxter, The Urge to Remember: The Role of Memorials
in Social Reconstruction and Transitional Justice, Washington 2007, https://www.usip.org/sites/
default/files/srs5.pdf (dostep: 19.07.2023).

2D. Light, C. Young, Public memory, commemoration, and transitional justice: Reconfiguring
the past in public space, [w:] Post-Communist Transitional Justice: Lessons from Twenty-Five
Years of Experience, red. L. Stan, N. Nedelsky, New York 2015, s. 236.

3 M. Azaryahu, The power of commemorative street names, ,,Environment and Planning D:
Society and Space” 14, 1996, nr 3, zwtaszcza s. 313-314 1 320.

4 Ibidem, s. 321.

5 Ibidem, s. 318.

6 E. Palonen, The city-text in post-communist Budapest: Street names, memorials, and the
politics of commemoration, ,,GeoJournal” 73, 2008, nr 3, zwlaszcza s. 226-229.
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lei zmiana niektorych nazw w USA zwigzana jest z przezwyci¢zaniem spuscizny
dyskryminacji rasowe;j’.

Polskim przyktadem takich mechanizmoéw jest ustawa z dnia 1 kwietnia
2016 roku o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budow-
li, obiektéw i urzadzen uzytecznoéci publicznej oraz pomniki® (dalej: u.z.p.k.).
Celem artykutu jest przedstawienie dwoch podstawowych problemow powsta-
tych na gruncie jej stosowania: kwestii dopuszczalnosci skargi na zarzadzenie
zastepcze wojewody oraz kwestii wyboru metody ustalania, czy nazwa narusza
przepisy u.z.p.k. W odniesieniu do pierwszej z nich stawiam teze, ze problem
interpretacyjny nalezalo rozwigzac, opierajac si¢ na regule kolizyjnej lex superior
derogat legi inferiori. Z kolei w odniesieniu do drugiego zagadnienia argumen-
tujeg, ze rézne metody przyjmowane przez sady w tym zakresie sa zrozumiate
z uwagi na nieprecyzyjnos¢ regulacji, ale daja si¢ tez wyjasni¢ przez odwolanie
do teorii aktow mowy. Przedmiotem krytyki moze by¢ jednak brak wypracowania
hierarchii tych metod®.

1. Postanowienia u.z.p.k. i praktyka jej stosowania

1.1. Kontekst historyczny uchwalenia u.z.p.k.

W latach 1989-1993 wiadze lokalne przemianowaty w Polsce niemal 1900 ulic,
ktorych nazwy odnosily si¢ do poprzedniego ustroju. Ulicom tym nadano nazwy
odwotujace sie¢ miedzy innymi do bohaterow i wydarzen z okresu migdzywojenne-
go i drugiej wojny $wiatowej oraz do duchownych wspierajacych ,,Solidarno$¢”1°.
Dziatania te nie byly jednak powszechne, a z biegiem czasu gotowo$¢ do podob-
nych modyfikacji malata, ustepujac miejsca pragmatycznym obawom o koszty
i problemy zwigzane ze zmiang nazewnictwa'l. Stad ¢wier¢ wieku po demo-
kratycznych przemianach nadal mozna byto napotkaé patronéw miejsc publicz-
nych, ktorzy byli powiazani z wladzg ludowa. Wedle szacunkow B. Rozyckie-

7 R. Rose-Redwood, D. Alderman, M. Azaryahu, Geographies of toponymic inscription: New
directions in critical place-name studies, ,,Progress in Human Geography” 34, 2010, nr 4, s. 464—465.
8 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1103 z pézn. zm.
9 W zwigzku z ramami artykulu pomijam w nim pozostate zagadnienia, w tym problemy
stosowania ustawy do pomnikow propagujacych komunizm.
10°E. Hatas, Polityka symboliczna i pamieé zbiorowa. Zmiany nazw ulic po komunizmie, [w:]
Zmiana czy stagnacja? Spoteczenstwo polskie po czternastu latach transformacji, red. M. Marody,
Warszawa 2004, s. 131-150. Strategie zmiany nazw ulic omawia tez: B. Rozycki, Przemianowywanie
ulic w Polsce 1989-2016. Charakterystyka zagadnienia, [w:] W kregu wyobrazen zbiorowych.
Polityka, wladza, spoteczenstwo, red. A. Dubicki, M. Reks$¢, A. Sepkowski, £.6dz 2019, zwtaszcza
s. 155-161.
11 B, Rézycki, Przemianowywanie. .., s. 153.
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go z 2016 roku relatywnie najwickszy ich odsetek pozostat w wojewodztwach:
opolskim, lubuskim i dolnoslgskim!2. Narzedziem oczyszczenia przestrzeni pu-
blicznej z takich nazw miala by¢ u.z.p.k., uchwalona przez parlament — glosami
zarowno rzadzacej wigkszosci, jak 1 opozycji — 1 kwietnia 2016 roku.

1.2. Najwazniejsze postanowienia u.z.p.k.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 1 3 u.z.p.k. nazwy jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy (w tym osiedli), a takze budowli, obiektow
1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej (w tym drog, ulic, mostéw i placow) nie moga
upami¢tnia¢ 0sob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujgcych komunizm lub
inny ustroj totalitarny ani w inny sposob takiego ustroju propagowac. Za propa-
gujace komunizm uwaza si¢ takze nazwy odwolujace si¢ do osob, organizacii,
wydarzen lub dat symbolizujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system
wladzy w Polsce w latach 1944—-1989 (art. 1 ust. 2 u.z.p.k.), co — jak si¢ wydaje
— ma niwelowac na gruncie ustawy watpliwosci co do kwalifikacji ustroju Polski
Ludowej pojawiajace si¢ w naukach historycznych i politycznych!3.

Ustawa dotyczy zaré6wno nazw nowo nadawanych, jak i tych istniejacych
w dniu jej wejscia w zycie. W przypadku tych pierwszych wojewoda stwierdza
niewazno$¢ uchwaty nadajacej nazwe w formie rozstrzygnigcia nadzorczego. Dla
stwierdzenia niewaznos$ci konieczne jest uzyskanie opinii Instytutu Pamigci Na-
rodowej potwierdzajacej niezgodnos¢ nazwy z u.z.p.k. Jezeli w terminie trzech
miesiecy od dnia uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia nadzorczego wojewody
nie zostanie nadana nowa nazwa, a jej nadanie jest konieczne do oznaczania ad-
resow, wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, w ktorym nadaje nazwe zgodna
z u.z.p.k. (art. 2 1 3 u.z.p.k.). Z kolei sprzeczne z u.z.p.k. nazwy nadane przed
dniem wejscia w zycie ustawy powinny byly zosta¢ zmienione w terminie dwu-
nastu miesiecy od jej wejscia w zycie. W razie niedopelnienia tego obowiazku
nie stwierdzano niewaznos$ci pierwotnej uchwaly nadajacej nazwe, ale wojewo-
da w ciagu trzech miesigcy od uptywu terminu byl zobowigzany, po zasiggnig-
ciu opinii IPN, do wydania zarzadzenia zast¢pczego nadajagcego nowa nazwe
(art. 6 u.z.p.k.). W literaturze negatywnie ocenia si¢ przyznanie wojewodzie upo-
waznienia do zastepowania samorzgdu w nadawaniu nazw, podkreslajac, ze ogra-
nicza to kompetencje wspolnoty lokalnej do honorowania tg droga waznych dla

12 B. Rézycki ocenit retencje 63 najpopularniejszych nazw komunistycznych, mnozac ogdlng
ich liczbe w danym wojewddztwie przez procent ludnosci Polski zamieszkujacych to wojewodztwo.
Ibidem, s. 161-165.

13 Na temat zakreséw pojeciowych ,komunizmu” i , totalitaryzmu” w kontekécie stosowania
u.z.p.k. zob. M. Tabernacka, Kategoria prawna symbolu w rozumieniu przepisow ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
Jjednostek pomocniczych gmin, budowli i obiektow uzytecznosci publicznej oraz pomniki w swietle
orzecznictwa, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 42, 2020, nr 3, s. 105-109.
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siebie 0s6b i wydarzen'4. Na krytyke zastuguje zwtaszcza brak obowigzku skon-
sultowania przez wojewode¢ nowej nazwy z organami samorzadu czy z mieszkan-
cami'®. Jak jednak wskazuje sie w literaturze, takie konsultacje byty w praktyce
czasem przeprowadzane, a w wojewodztwie lubuskim stanowily nawet regute!®.

1.3. Praktyka stosowania ustawy

Jak zauwaza S. Zakroczymski, w latach 2017-2020 w trybie u.z.p.k. wyda-
no 538 zarzadzen zastgpczych — najwigcej] w wojewddztwach: mazowieckim,
slaskim i wielkopolskim. Zaskarzono 123 zarzadzenia (23%), a 106 skarg rozpa-
trzono pozytywnie. Procentowo najwi¢cej zaskarzen byto w wojewodztwach: po-
morskim, matopolskim i mazowieckim (ponad 50%). Z kolei w wojewoddztwach
lubuskim 1 $laskim, gdzie konsultacji spotecznych bylo najwiecej, wskaznik za-
skarzen byt niski i wyniost odpowiednio 4,8% i 8,3%!”. Cho¢ liczba zaskarzonych
zarzadzen byta znaczna, to jednak fakt ze ponad % z nich nie byto podwazanych,
moze sugerowac, ze ustawa nie byta az tak istotnym polem sporu migdzy samo-
rzadami a wtadzg centralng, jak mogtoby si¢ wydawac. Petna ocena tej kwestii
wymagataby jednak szerokich badan statystycznych uwzgledniajacych stosunek
liczby nazw dobrowolnie zmienionych do liczby zarzadzen zastepczych.

Brak gotowosci samorzadu do dokonania zmiany wynika¢ mégt przy tym
z trzech zasadniczych czynnikow. Po pierwsze, pomiedzy samorzadami a IPN'®
1 czedcig wojewodow powstaly rozbieznosci w zakresie oceny niektdrych nazw.
Dotyczyly one zwlaszcza ulic noszacych imiona osob, ktére — mimo powigzan
z wladzg ludowg — zostaty zapamietane jako zastuzone dla lokalnej spotecznosci
(Jerzy Zigtek, Edward Gierek), nazw odnoszacych si¢ do przedwojennych lewi-
cowcow (Karol Marks, Brunon Jasienski), a takze nazw upami¢tniajacych daty,
w ktorych dana miejscowos$¢ zostala odbita z rak hitlerowskich Niemiec przez
Armi¢ Czerwong. U wielu cztonkéw lokalnych spoteczno$ci nazwy takie nie wy-
wotywaty skojarzen z systemem komunistycznym. Po drugie, niech¢¢ do zmiany
mogta wynika¢ ze wzgledow ekonomicznych i logistycznych. Cho¢ postepowania

14 K. Szlachetko, Instrumentalizacja nadzoru nad samorzgdem terytorialnym na przykladzie
regulacji zarzqdzenia zastgpczego wojewody w sprawach zwigzanych z dekomunizacjg przestrzeni
publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 6, s. 50. Podobnie: J. Katuzna, Dekomunizacja
przestrzeni publicznej w Polsce — zarys problematyki, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”
2018, nr 2, s. 162-163.

15 K. Szlachetko, Instrumentalizacja..., s. 52. Zob. jednak wyrok NSA z dnia 29 maja
2019 roku, IT OSK 214/19.

16 S. Zakroczymski, Dekomunizacja nazw ulic w praktyce, ,,Samorzad Terytorialny” 2022,
nr5,s. 39-42.

17 Ibidem, s. 37-39, 42-44.

18 IPN sporzadzit liste okoto 150 nazw ulic, ktore w ocenie Instytutu powinny zostaé¢ zmienione.
Lista dostgpna na stronie IPN: Nazwy do zmiany, IPN, https://ipn.gov.pl/pl/upamietnianie/
dekomunizacja/zmiany-nazw-ulic/nazwy-ulic/nazwy-do-zmiany (dostep: 18.07.2023).
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w sprawie ujawnienia nowej nazwy w ksiegach wieczystych i innych rejestrach
sa wolne od optat, a przemianowanie nie wptywa na wazno$¢ dowodow osobi-
stych i innych dokumentoéw zawierajacych nazwe dotychczasowg (art. 5 u.z.p.k.),
to jednak zmiana nazwy nadal niesie za soba koszty po stronie samorzadow,
mieszkancow i przedsigbiorcow. Mowa tu cho¢by o kosztach wymiany tabliczek
oznaczajacych ulice i posesje, szyldow, reklam, wizytowek czy pieczeci!®. Ich
wymiana, jak rowniez wymiana dokumentow czy ujawnienie zmian w rejestrach,
to takze przedsigwzigcie czasochtonne, ktére — w sytuacji gdy nazwa nie budzi
u mieszkancoéw negatywnych skojarzen — mogto by¢ postrzegane jako zbedny
cigzar. Po trzecie, mimo poparcia opozycji dla u.z.p.k. w niektorych przypadkach
czynnikiem wzmagajacym nieche¢¢ do realizacji ustawy mogta by¢ przewaga par-
tii opozycyjnych w radzie miasta?’.

By przeciwdziata¢ zaskarzaniu zarzadzen wojewody do sadu administra-
cyjnego, nowelizacjg z 14 grudnia 2017 roku?! dodano art. 6¢ u.z.p.k. Zgodnie
z nim skarga do sadu administracyjnego na zarzadzenie zastepcze przystuguje
jedynie wtedy, gdy brak mozliwos$ci wykonania obowigzku zmiany nazwy wy-
nikat z przyczyn niezaleznych od jednostki samorzadu terytorialnego albo ich
zwigzku. Jak trafnie wskazywano w doktrynie, przepis ten, odczytywany lite-
ralnie, ,,w sposob razacy narusza konstytucyjng zasade sadowej ochrony samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktora nie moze by¢ ograniczona
w drodze ustawodawstwa zwykltego?2. Cho¢ wiec sam cel u.z.p.k., ktorym byto
oczyszczenie przestrzeni publicznej z symboli komunistycznych, miat silne uza-
sadnienie konstytucyjne?3, to juz art. 6¢ u.z.p.k. jawi sie jako proba przymusowe-
go zapewnienia wykonania ustawy, dokonywana z pogwatceniem gwarantowanej
konstytucyjnie samodzielno$ci wspolnot lokalnych.

19 Tak tez: J. Katuzna, Dekomunizacja. .., s. 166-167.

20 Tak: A. Wojcik, U. Belavusau, Street Renaming after the Change of Political Regime: Legal
and Policy Recommendations from Human Rights Perspectives, T.M.C. Asser Institute Policy Paper
2018-01, s. 6, https://ssrn.com/abstract=3169184 (dostgp: 10.09.2021).

21 Ustawa z dnia 14 grudnia 2017 roku o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych
gminy, budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie
ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli,
obiektow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2495, dalej: n.z.p.k.XII).

22 K. Szlachetko, Instrumentalizacja..., s. 56-57.

23 Zob. miedzy innymi art. 13 Konstytucji RP i jej preambute, w ktorej okres PRL przywoluje
si¢ jako czas ,,gorzkich doswiadczen”, gdy ,,podstawowe wolnos$ci i prawa cztowieka byly w naszej
Ojczyznie tamane”.
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2. Artykut 6¢ u.z.p.k.
w orzecznictwie sgdow administracyjnych

2.1. Trzy argumenty za dopuszczalno$cig skargi
do sagdu administracyjnego

Wejscie w zycie art. 6¢ u.z.p.k. sprawilo, ze przed przystapieniem do mery-
torycznego rozstrzygnigcia sprawy sady administracyjne miaty obowiazek ocenic
dopuszczalno$¢ skargi jednostki samorzadu terytorialnego. Orzecznictwo opo-
wiedzialo si¢ za jej dopuszczalno$cia, cho¢ argumentacja w tym zakresie nie byta
jednolita. Problem interpretacyjny rozwigzywano, opierajac si¢ na regule kolizyj-
nej lex superior derogat legi inferiori, wyktadni (zwlaszcza wyktadni prokonsty-
tucyjnej) i argumentaciji intertemporalnej?.

2.2. Stosowanie reguty kolizyjnej
lex superior derogat legi inferiori

Hierarchiczna budowa systemu prawa powoduje, ze w kulturze prawnej
powszechnie akceptuje si¢ regule kolizyjna lex superior derogat legi inferiori,
nawet jesli jej doktadny ksztalt pozostaje sporny?>. W orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych art. 6¢ u.z.p.k. byl przede wszystkim konfrontowany z art. 11
Europejskiej karty samorzadu lokalnego®® (dalej: ,,EKSL”). Zgodnie z tym arty-
kutem spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej w celu
zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad sa-
morzadnosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewngtrznym.
Do tych kompetencji polskie przepisy zaliczaja migdzy innymi podejmowanie
uchwat w sprawach nazw ulic i placow bedacych drogami publicznymi lub nazw
drég wewnetrznych — zastrzegajac je do wylacznej wilasciwosci rady gmi-
ny?’. Stad tez obecny w orzecznictwie poglad, ze omawiana regulacja narusza

24 Na temat wyrokow dotyczacych art. 6¢ u.z.p.k. zob. tez: T. Kulicki, Ustawa dekomunizacyjna
w orzecznictwie sqdow administracyjnych (cz. 1), ,,Temidium” 2019, nr 1, s. 53—54; S. Zakroczymski,
Dekomunizacja..., s. 45-47.

25 Przeglad pogladéw na tres¢ reguly lex superior derogat legi inferiori: S. Wronkowska,
Miedzy lex superior derogat legi inferiori a zdecentralizowang kontrolg konstytucyjnosci. Hierarchia
w systemie prawa, [w:] Wyktadnia prawa i inne zagadnienia teorii prawa, red. M. Araszkiewicz,
T. Gizbert-Studnicki, Krakow 2024, s. 271-286. Por. A. Grabowski, J. Kret, Lex superior derogat legi
inferiori,[w:] Argumentyirozumowaniaprawniczewkonstytucyjnympanstwieprawa. Komentarz,red.
M. Florczak-Wator, A. Grabowski, Krakow 2021, s. 707-718.

26 Europejska karta samorzadu lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 roku (Dz.U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607).

27 Art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. 22016 r. poz. 446 z p6zn. zm., dalej: u.s.g.).
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art. 11 EKSL, co jest podstawg do bezposredniego zastosowania tego postanowie-
nia umowy miedzynarodowej zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP?3.

W orzecznictwie zwracano ponadto uwagg, ze art. 6¢ u.z.p.k. w literalnym
brzmieniu jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym samo-
dzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej. W razie
wydania zarzadzenia zastgpczego art. 6¢ wytaczatby bowiem spod kontroli sado-
wej dziatanie organu nadzoru oparte na jego uznaniu w zakresie oceny, co stano-
wi symbol komunizmu. Z tego tez wzgledu sady uznawaty, ze przepis ten nale-
zy pomina¢ wobec bezposredniego zastosowania art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
(w zw. z art. 98 ust. 1 i 3 u.s.g.)*’, co warunkowato dopuszczalnos¢ skargi.

2.3. Wyktadnia (w tym wyktadnia prokonstytucyjna)

Art. 6¢ u.z.p.k. dopuszcza skarge, gdy brak mozliwosci wykonania obowigzku
zmiany nazwy wynikat z przyczyn niezaleznych od wiladz lokalnych. Kluczowe
znaczenie dla kwestii dopuszczalnosci skargi ma wiec interpretacja terminu ,,przy-
czyny niezalezne”. Po pierwsze, jako ze zmiana nazwy drogi wewngtrznej wymaga
pisemnej zgody wszystkich wlascicieli (wspotwlascicieli) nieruchomosci grunto-
wych, na ktérej droga ta jest zlokalizowana?, brak mozliwosci uzyskania zgody
w zwiazku ze sprzeciwem znanych wiascicieli lub brakiem geodezyjnego wytycze-
nia drogi uznano w judykaturze za przyktad niezaleznej przyczyny w rozumieniu
omawianego przepisu’!. Po drugie, za takie przyczyny uznano tez ,,subiektywne
przekonanie jednostki samorzadu terytorialnego, a $cislej jej organow”, ze dana
nazwa nie jest przez u.z.p.k. zakazana®?, co moglo by¢ wynikiem miedzy innymi
odmiennego pogladu na temat etymologii oraz znaczenia nazwy>>. Za niezalezno-
$cig tej przyczyny miato przemawia¢ takze oparcie si¢ przez jednostke samorzadu
na ocenie zespotu eksperckiego sktadajacego si¢ z historykoéw>*. W judykaturze
wskazywano, ze jedynie taka wyktadnia zapewnia konstytucyjnie zagwarantowa-

ng sadowa ochrone samodzielnoéci jednostki samorzadu terytorialnego?>.

28 7ob. na przyktad wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2018 roku, ITT SA/Gd 121/18;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 maja 2018 roku, III SA/Wr 141/18; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 29 maja 2018 roku, II SA/Bd 432/18.

29 Zob. na przyktad wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 maja 2018 roku, IIT SA/Wr 141/18;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 maja 2018 roku, IT SA/Bd 432/18.

30 Art. 8 ust. la ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U.
22016 1. poz. 1440 z pdzn. zm.).

31 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 sierpnia 2018 roku, IV SA/GI 565/18.

32 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2018 roku, II OSK 2681/18. Zob. tez: wyrok WSA w Lodzi
z dnia 13 sierpnia 2018 roku, ITII SA/L.d 281/18.

33 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 listopada 2018 roku, IT SA/Po 804/18.

34 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 sierpnia 2018 roku, IV SA/G1 565/18.

35 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2018 roku, IT OSK 2681/18; wyrok NSA z dnia 20 marca
2019 roku, IT OSK 3042/18.
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W innych orzeczeniach dokonano reinterpretacji art. 6¢ u.z.p.k. w zakresie
zwrotu ,,skarga do sagdu administracyjnego na zarzgdzenie zastepcze [...] przyshu-
guje [...] jedynie w przypadku”, uznajac, ze przepisu tego nie mozna stosowac
dla ustalenia dopuszczalnosci skargi, lecz nalezy go wigza¢ z ustaleniem zasad-
nosci skargi na zarzadzenie zastepcze®®. W takiej interpretacji przepis ten wyra-
zatby wigc przestanki merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy, nie za$ formalne
kryteria dopuszczalnosci. Takie rozumienie przepisu skutkuje usunigciem zarzutu
naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, jest wigc drugim przyktadem swoiscie
prokonstytucyjnej wyktadni art. 6¢ u.z.p.k.3’

2.4. Argumentacja intertemporalna

Zgodnie z art. 4 n.z.p.k.XII — ktora to nowelizacja wprowadzita do u.z.p.k.
art. 6¢c — do spraw wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie
nowelizacji (7 stycznia 2018 roku) stosuje si¢ przepisy ustawy w zmienionym
brzmieniu. Cho¢ siegniecie po zasade bezposredniego dzialania nowego prawa
miato w zamiarze ustawodawcy dodatkowo zawezi¢ zakres spraw rozpatrywa-
nych przez sady, to przyjeta przez nie wyktadnia istotnie ograniczyta ten sku-
tek. W orzecznictwie uznano bowiem, ze sprawa zakonczong w rozumieniu
art. 4 n.z.p.k.XII jest sprawa, w ktorej przed dniem wejscia w zycie noweliza-
cji wydano zarzadzenie zastepcze; wniesienie skargi do sagdu administracyjnego
otwiera bowiem kolejny etap postgpowania, to jest postgpowanie sadowe. Taka
interpretacja warunkowata dopuszczalnos¢ skarg w sprawach, w ktérych zarza-
dzenie zastepcze zapadlo przed 7 stycznia 2018 roku. Cho¢ zgodnie z art. 98
ust. 5 u.s.g. rozstrzygnigcia nadzorcze stajg si¢ prawomocne z uptywem terminu
do wniesienia skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad, to
W sposob oczywisty zakonczenia sprawy nie mozna utozsamia¢ Z prawomocno-
$cig zarzadzenia zastepczego, przy takim bowiem rozumieniu art. 4 n.z.p.k. XII
skarga przystugiwataby jedynie na zarzadzenia prawomocne, na ktore jednak
skarga w ogole nie przystuguje’.

Za powyzsza interpretacja przemawia¢ mialy tez, zdaniem sadow, zasada
nieretroakcji, wynikajaca z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego>’, a takze wzglad na konstytucyjna zasade réwnosci.
Przyjecie odmiennego stanowiska powodowaloby bowiem w ocenie judykatury

36 Zob. na przyktad wyrok NSA z dnia 13 listopada 2018 roku, I OSK 1826/18; wyrok NSA
z dnia 20 marca 2019 roku, I OSK 3455/18.

37 Tak tez: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 stycznia 2019 roku, IV SA/Po 798/18.

38 Zob. na przyktad wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 marca 2018 roku, IT SA/Sz 170/18;
postanowienie NSA z dnia 29 maja 2018 roku, II OZ 525/18; wyrok NSA z dnia 15 listopada
2018 roku, IT OSK 1854/18.

39 Zob. na przyktad wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 roku, III SA/Kr
128/18; postanowienie NSA z dnia 29 maja 2018 roku, II OZ 525/18; wyrok NSA z dnia 7 grudnia
2018 roku, IT OSK 2681/18.
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istotng nierownos¢: dopuszczalne bylyby jedynie skargi wniesione przed wej-
sciem w zycie art. 4 n.z.p.k.XII, mozliwo$¢ dochowania tego terminu byla za$
zalezna od r6znych okolicznosci procesowych, takich jak termin dorgczenia za-

rzadzenia zastepczego*?.

2.5. Ocena argumentacji sgdow

Zgodnie z derywacyjna koncepcja wyktadni prawa zastosowanie systemo-
wych dyrektyw interpretacyjnych jest mozliwe jedynie w przypadku, gdy inter-
pretowany zwrot jest jezykowo niejednoznaczny, i ma polega¢ na odrzuceniu tego
czy tych z jego mozliwych znaczen, ktore nie dawatyby si¢ pogodzi¢ z normami
0 WyZszej mocy prawnej, w tym z normami konstytucyjnymi*!. Co za tym idzie —
wyktadnia prokonstytucyjna nie moze prowadzi¢ do przetamania jednoznacznego
znaczenia przepisu ani tez nie powinna prowadzi¢ do rezultatow, ktore na gruncie
jezykowych dyrektyw interpretacyjnych nie sa mozliwe do uzyskania.

Z tej perspektywy podejmowane przez judykatur¢ proby dokonania wy-
ktadni prokonstytucyjnej art. 6¢ u.z.p.k. — cho¢ zrozumiate w zwiagzku z checia
odnalezienia takiego znaczenia przepisu, ktore pozwalatoby obroni¢ jego kon-
stytucyjnos¢ — budzg watpliwosci. Interpretacja zwrotu ,,skarga do sadu admi-
nistracyjnego na zarzadzenie zastgpcze [...] przystuguje”, gloszaca, ze miatby
on odnosi¢ si¢ do oceny zasadnosci skargi, nie za$ jej dopuszczalnosci, wydaje
si¢ wykracza¢ poza jego jednoznaczne znaczenie jezykowe*?. Czasownik ,,przy-
stluguje” odnoszony do srodka zaskarzenia jest bowiem przez prawodawce po
wielokro¢ uzywany jako tyczacy si¢ mozliwosci jego wniesienia — a nie jego
merytorycznej zasadnosci*®, na co zwracano tez uwage w literaturze**. W odnie-
sieniu do zwrotu ,,przyczyny niezalezne” zastrzezen nie budzi jego odniesienie
do faktycznej niemoznosci uzyskania zgody na zmiang nazwy drogi wewnetrz-

40 Zob. na przyktad wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 marca 2018 roku, IT SA/Sz 170/18;
wyrok NSA z dnia 15 listopada 2018 roku, I OSK 1854/18. Zarzut ten nie jest bezdyskusyjny:
mozna argumentowac, ze taka interpretacja ,,sprawy niezakonczonej” powodowataby nie tylko
brak mozliwosci wszczgcia nowych postepowan, lecz takze umorzenie postgpowan w toku
(tak: postanowieniec WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2018 roku, II SA/Po 69/18). Jednostki
samorzadu terytorialnego bylyby wowczas traktowane rowno, cho¢ byltoby to traktowanie rownie
niedopuszczalne w $§wietle art. 165 ust. 2 Konstytucji RP i art. 11 EKSL.

M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady — reguly — wskazéwki, Warszawa 2017, s. 262-263
1297-298.

42 Tak tez: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 stycznia 2019 roku, IV SA/Po 798/18,
w ktorym stwierdzono, ze interpretacja ta, cho¢ stanowita wyktadnig¢ swoiscie ,,prokonstytucyjna”,
powodowala tez odstapienie od literalnego brzmienia przepisu.

43 Zob. na przyktad art. 33 § 1bi 2, art. 49 § 2 i art. 52 § 2 i 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 718 z p6zn. zm.).

48, Zakroczymski, Dekomunizacja. .., s. 46.
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nej. Przyjecie jednak, Zze pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ takze subiektywne
przekonanie organu samorzadu, ze nazwa nie jest przez u.z.p.k. zakazana, rodzi
dwojakie watpliwosci. Po pierwsze, stanowisko to zaktada, ze przekonania czy
oceny rozumnych jednostek (i sktadajacych si¢ z nich organow kolegialnych) sa
od tych jednostek niezalezne; przeczy to zatozeniu, ze ludzkie dzialania (w tym
ludzkie sady) sa niezdeterminowane, na ktoérym to zalozeniu opiera si¢ w istocie
caty porzadek prawny®. Po drugie, takie rozumienie omawianego zwrotu po-
wodowatoby, ze wprowadzenie art. 6¢ u.z.p.k. byloby w praktyce niemal pozba-
wione znaczenia normatywnego. Zasadniczym powodem skargi na zarzadzenie
zastepcze wojewody jest bowiem wilasnie odmienna ocena wiladz lokalnych co
do charakteru danej nazwy. Uznanie, ze taka ocena jest rownoznaczna z ,,nieza-
leznymi przyczynami” w rozumieniu art. 6¢ u.z.p.k. powodowatoby, ze zakres
dopuszczalnego zaskarzenia bylby niemal nieograniczony. Tymczasem literalne
brzmienie przepisu (,,skarga [...] przystuguje [...] jedynie w przypadku, gdy”)
wprost sugeruje, ze katalog okolicznosci, w ktorych skarga ta jest dopuszczalna,
musi by¢ waski.

Powyzsze sktania do opowiedzenia si¢ za argumentacjg oparta na regule ko-
lizyjnej lex superior derogat legi inferiori*®. We wszystkich trzech omawianych
przepisach — art. 6¢ u.z.p.k., art. 165 ust. 2 Konstytucji RP i art. 11 EKSL —
wystawiane sg bowiem normy kompetencyjne, upowazniajace jednostke samo-
rzadu terytorialnego do wszczecia postegpowania sgdowego. Norma ustawowa ma
jednak wyraznie wezszy zakres zastosowania od normy traktatowej i od normy
konstytucyjnej, co wobec zwigzania organow panstwa zasadg legalizmu (art. 7
Konstytucji RP) powoduje w mojej ocenie wystgpienie niezgodnosci formalne;j,
uzasadniajacej odwolanie si¢ do reguly lex superior. W przypadku niezgodnosci
formalnych zastosowanie tej reguty kolizyjnej jest przy tym elementem egzegezy
tekstu prawnego, dla ktérej to czynnosci nie potrzeba specjalnego upowaznie-
nia*’. Nie zmienia to faktu, Ze zastosowanie tej reguly w odniesieniu do art. 11
EKSL ma wyrazng podstawe w art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, a od kilku lat taki
zabieg zyskuje tez wigkszg akceptacje, gdy idzie o konflikt norm ustawowych
z normami konstytucyjnymi*®. Generalny charakter tej argumentacji powoduje,
Ze przy jej przyjeciu nie ma potrzeby siggania do argumentow intertemporalnych,
cho¢ te ostatnie wydaja si¢ trafne w szczegdlnosci w zakresie interpretacji zwrotu
,,Sprawa niezakonczona”.

45 70b. J. Wolenski, Wolnosé¢, determinizm, indeterminizm, odpowiedzialnosé, ,,Slqskie Studia
Historyczno-Teologiczne” 1996, nr 29, s. 176 n.

46 7a takim rozwigzaniem opowiada sie tez: S. Zakroczymski, Dekomunizacja. .., s. 46.

47'S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, ,Panstwo i Prawo”
2001, nr 9, s. 17. Szerzej o zastosowaniu lex superior: ibidem, s. 15-22.

48 Zob. na przyktad L. Garlicki, Sgdy a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad
Sadowy” 2016, nr 7-8, s. 7-25; P. Mikuli, Doktryna koniecznosci jako uzasadnienie dla rozproszonej
kontroli konstytucyjnosci ustaw w Polsce, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, nr 40, s. 635-648.
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3. Metody weryfikowania przez sady
zgodnos$ci nazwy z przepisami u.z.p.k.

3.1. Charakter prawny opinii IPN

W wyrokach sadéw administracyjnych ugruntowata si¢ linia orzecznicza,
wedtug ktorej opinia IPN stwierdzajgca niezgodnos¢ nazwy z przepisami u.z.p.k.
nie jest wigzaca, lecz powinna podlegaé ocenie jak kazdy dowod w sprawie*”. Ta-
ki charakter opinii IPN oraz nieprecyzyjno$¢ regulacji ustawowej spowodowaty,
ze sady administracyjne byty zmuszone opracowac¢ wlasne metody weryfikacji,
czy nazwa jest zgodna z u.z.p.k.

3.2. Struktura syntaktyczna art. 1 ust. 1
1art. 6 ust. 1 u.z.p.k.

Jak juz wskazano, przestanki uznania nazw miejsc publicznych za nie-
zgodne z u.z.p.k. uregulowane zostaty w art. 1 ust. 1 i 2 tej ustawy. Tozsa-
me postanowienia zawiera tez art. 6 ust. 1 u.z.p.k.>? Regulacje te, odwotujace
si¢ do trzech czasownikow: ,,upamigtnia¢”, ,,symbolizowac” i ,,propagowac”,
wymagaja skrupulatnej wyktadni jezykowej, zwlaszcza celem ustalenia relacji
ostatnich dwoch z nich.

Analiza sktadni przepiséw prowadzi do wniosku, ze jako generalng kategorig
objeta zakazem nalezy traktowac ,,nazwy propagujace komunizm lub inny ustroj
totalitarny”; o nadrzgdnosci tej kategorii §wiadczy tres¢ art. 1 ust. 1 u.z.p.k. in
fine (,,ani w inny sposob takiego ustroju propagowacé”). W ramach tej kategorii
prawodawca wskazat dwie kategorie podrzgdne: ,,nazwy upamigtniajace osoby,
organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace komunizm lub inny ustroj tota-
litarny” (art. 1 ust. 1 u.z.p.k.) oraz ,,nazwy odwotujace si¢ do oséb, organizacji,
wydarzen lub dat symbolizujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny sys-
tem wiadzy w Polsce w latach 1944-1989” (art. 1 ust. 2 u.z.p.k.)’!, przy czym
druga z nich stuzy, jak si¢ wydaje, utatwieniu zastosowania przepisow ustawy do
symboli Polski Ludowe;.

49 Tak na przyklad: wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2018 roku, I OSK 658/18. Zob. tez:
T. Kulicki, Ustawa dekomunizacyjna w orzecznictwie sqdow administracyjnych (cz. I)..., s. 54-55.

50 Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 15 listopada 2018 roku, II OSK 2049/18: ,,wobec
tozsamosci przestanek wskazanych w art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 ustawy [...] koniecznym jest
wyktadanie normatywnej tresci art. 6 ust. 1 z uwzglednieniem definicji legalnej zawartej w art. 1
ust. 2 ustawy o zakazie propagowania komunizmu”.

31 Por. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2018 roku, IT OSK 2049/18, w ktérym ,,symbolizowanie”
oraz ,,propagowanie w inny sposob” uznano za dwie odr¢gbne przestanki uzasadniajace zmiang
nazwy.



Zakaz propagowania ustrojow totalitarnych przez nazwy miejsc publicznych 141

Stad nietratny wydaje si¢ poglad, ze patronami ulic, procz osob symbolizu-
jacych komunizm, nie mogg by¢ tez zadni propagatorzy tego ustroju®. Ustawa
zakazuje istnienia w przestrzeni publicznej nazw propagujacych komunizm: by
za takg uzna¢ nazwe¢ odnoszaca si¢ do propagatora tego ustroju, to osoba taka
musi dodatkowo ten ustréj symbolizowaé>3. Co za tym idzie, samo uwiklanie
jednostki w system komunistyczny nie dyskredytuje jej jeszcze z perspektywy
przepisow u.z.p.k., gdyz ,,nadto koniecznym jest wykazanie, iz wystgpuje takze
symboliczny charakter imienia i nazwiska takiej osoby”>%.

3.3. Trzy metody oceny nazw miejsc publicznych

Powyzsza analiza nie przesgdza metody badania zgodno$ci nazwy z prze-
pisami u.z.p.k. W orzecznictwie mozna napotka¢ argumenty odwotujace si¢ do:

1) ksztattu jezykowego i1 znaczenia nazwy;

2) intencji podmiotu, ktory nadat nazwe;

3) jej spotecznego odbioru’>.

Po pierwsze, zgodnie ze stanowiskiem judykatury sprzeczno$¢ nazwy z prze-
pisami u.z.p.k. moze przede wszystkim ,,wynika¢ z jej brzmienia, wzglednie
nazwy wlasnej opatrzonej dodatkowym kwantyfikatorem™¢. Nazwa miejsca pu-
blicznego symbolizuje wigc komunizm, jezeli ,,jej oznaczenie jest w jakikolwiek
sposob kojarzone z tg ideologia, czy ustrojem totalitarnym, przy czym jest na tyle
wyodrebnione, ze samodzielne jej uzywanie pozwala na identyfikacje z ideolo-
gia, czy ustrojem totalitarnym™>’. Symbolizowa¢ komunizm moga wiec w tym
ujeciu nazwy wskazujace dzien, miesiac i rok (na przyktad ,,22 lipca 1944 roku™)
— ale juz nie oznaczenia pozbawione roku (na przyklad ,,22 lipca”); odmienna
interpretacja wytaczytaby na state pewne daty dzienne z katalogu dopuszczalnych

32 Odmiennie wyroki NSA: z dnia 13 listopada 2018 roku, I OSK 1825/18; z dnia 20 marca
2019 roku, II OSK 3391/18; z dnia 3 kwietnia 2019 roku, II OSK 3079/18; z dnia 7 wrzesnia
2021 roku, ITT OSK 1906/21.

33 Cecha ,,propagowania komunizmu” odnosi si¢ wicc w sposdb bezposredni do nazw —
nie za$ do osoOb, dat, wydarzen czy organizacji. Nie wyklucza to sytuacji, w ktorej na przyktad
szczegblnie gorliwi propagatorzy systemu komunistycznego mogli sta¢ si¢ jego symbolami,
co sprawito, ze nazwy im poswigcone propaguja komunizm. Jak zauwazal WSA we Wroclawiu
w wyroku z dnia 10 maja 2018 roku, III SA/Wr 141/18: ,,z punktu widzenia kwalifikacji dane;j
osoby jako symbolu [...] istotne sg zatem nie tylko, albo wrecz nie tyle, okreslone fakty z jej zycia,
co znaczenie jakie mialy one i maja dla jej spolecznej percepcji” oraz rozpoznawalnosci.

34 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2018 roku, II OSK 2049/18. Tak tez: M. Tabernacka,
Kategoria...,s. 119.

35 Omoéwienie orzeczen wedle kryterium rodzaju nazw w: T. Kulicki, Ustawa dekomunizacyjna
w orzecznictwie sqdow administracyjnych (cz. 1), ,,Temidium” 2019, nr 2, s. 56-58.

36 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2018 roku, IT OSK 254/18.

37 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2019 roku, IT OSK 3565/18.
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nazw>®. Nie beda miaty same przez si¢ statusu symboli komunizmu nazwy, jezeli
,»moga by¢ kojarzone z kilkoma wydarzeniami o ré6znym charakterze” lub tez
,,maja co prawda zwigzek z wydarzeniem, ktére mozna wigza¢ z komunizmem ja-
ko takim, ale jednocze$nie upamigtniajg inne wydarzenia, ktore takiego zwigzku
nie maja”>°. Symbolami komunizmu sg tez takie postacie jak Wtodzimierz Le-
nin, Jozef Stalin, Bolestaw Bierut czy Wladystaw Gomutka, ich rola w tworzeniu
systemu komunistycznego jest bowiem oczywista i znana powszechnie®®. Sama
jednak przynaleznos$¢ do organizacji czy partii komunistycznej nie powoduje, ze
dana osoba staje sie symbolem komunizmu®!. W przypadkach nieoczywistych
konieczne jest wigc poszukiwanie innych metod, ktére umozliwityby oceng danej
nazwy z perspektywy przepisow ustawy.

Po drugie, metoda badania zgodnosci nazwy z u.z.p.k. byto odwotanie si¢
do intencji podmiotu, ktéry nazwe nadat. To, Ze nazwa symbolizuje komunizm,
moze bowiem wynika¢ miedzy innymi ,,z intencji, jakie przyswiecaty jej twor-
com”%2, Cho¢ zdarzajg sie orzeczenia, w ktorych sad dokonywat przy ocenie nazw
nadanych przed 1989 roku ,,odkodowania intencji tworcéw nadania pierwotnej
nazwy”%, to metoda ta byta stosowana gtéwnie do nazw nadawanych wspétczes-
nie. Dotyczyta ona migdzy innymi uchwat, w ktorych samorzad przemianowywat
miejsce publiczne, nadajac mu nazwe o identycznym brzmieniu jezykowym —
ale odwolujaca sie do odmiennego uzasadnienia®. Dziatanie takie, cho¢ trakto-
wane przez wojewodow jako ominiecie przepisow u.z.p.k., zyskalo akceptacje
judykatury. W orzeczeniach wskazywano, ze nie jest to zmiana pozorna, gdyz
pomimo ,,formalnego zachowania tej samej nazwy, faktycznie catkowitej zmianie
uleglo znaczenie spornych nazw ulic, a zatem osiagniety zostat cel ustawy. [...]
Istotne jest zbadanie intencji nadania nazwy”, tej zas poszukiwac nalezy w uza-
sadnieniu bedacym integralng czeécig uchwaty®.

38 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2018 roku, II OSK 254/18. Zob. tez wyroki NSA: z dnia
6 czerwca 2018 roku, II OSK 786/18 i z dnia 20 marca 2019 roku, II OSK 3260/18.

39 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 marca 2018 roku, IT SA/Sz 170/18.

0 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2018 roku, IIT SA/Gd 121/18.

61 Zob. na przyktad wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019 roku, IT OSK 3754/18.

2 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2018 roku, I OSK 254/18.

63 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 kwietnia 2018 roku, Il SA/Wa 1636/17. Zob. tez wyroki
NSA: z dnia 12 grudnia 2018 roku, II OSK 2836/18 i z dnia 29 maja 2019 roku, II OSK 364/19.

64 Tytutem przyktadu wskazaé mozna uchwate Rady Gminy Kruklanki, ktéra ulicy ,,22 lipca”
nadata nazwe¢ o identycznym brzmieniu, wskazujac, ze obecnie nazwa ta odnosi si¢ nie do
manifestu PKWN, ale do ustanowionego przez papieza Franciszka dnia §w. Marii Magdaleny
(wyrok NSA z dnia 14 lutego 2018 roku, II OSK 254/18), czy tez analogiczne dziatanie w stosunku
do ulicy ,,14 lutego” w Pile. Zgodnie z uzasadnieniem uchwaly ulica ta ma upamigtnia¢ obecnie nie
zdobycie miasta w trakcie drugiej wojny §wiatowej — ale walentynki (wyrok NSA z dnia 20 marca
2019 roku, IT OSK 3413/18). W obu przypadkach NSA przychylit si¢ do stanowiska samorzadow.

5 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 pazdziernika 2017 roku (II SA/Bd 953/17). Tak tez
miedzy innymi wyroki NSA: z dnia 14 lutego 2018 roku, II OSK 254/18; z dnia 8 maja 2018 roku,
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Po trzecie, w orzecznictwie odwotywano si¢ do odbioru spotecznego danej
nazwy, zwlaszcza w spolecznosci lokalnej. Jak wskazywal WSA w Szczecinie,
gdy sama postac jezykowa nazwy nie przesadza jej oceny z perspektywy u.z.p.k.:
»istotne jest to, jaki jest spoteczny odbior nazwy, innymi slowy jak jest ona
kojarzona przez lokalng spolecznos$¢”. Jak zaznaczat ten sad, ,,w sprawach tego
rodzaju nalezy wykazywac si¢ szczegolna wrazliwoscia na glos lokalnej spotecz-
nosci, ktora deklarujac przywiazanie do nazwy ulicy, wykazuje jednoczesnie jakie
wzgledy i historyczne uwarunkowania przemawiaja za jej pozostawieniem’®6. Co
za tym idzie — nie beda symbolem komunizmu nazwy upamigtniajgce osoby,
ktore byty zwigzane z poprzednim ustrojem, ale ,,nie sg wspotcze$nie rozpo-
znawalne — w powyzszym kontek$cie — w kregach spotecznych szerszych niz
znawcy historii”; skoro znaczenie symbolu ma by¢ ,jasne i czytelne dla opinii
spotecznej”, to osoby i grupy osob symbolizujace komunizm muszg ,,kojarzy¢ si¢
mieszkancom (cztonkom wspdlnoty gminnej) jednoznacznie z tym systemem™®’,
W innych orzeczeniach — akceptujac samg metod¢ oceny — krytykowano za-
wezenie audytorium do wspolnoty lokalnej. W wyroku z 13 listopada 2018 roku
NSA uznal, ze btgdem jest przyjecie, ze:

to cztonkowie wspdlnoty samorzadowej powinni by¢ ta grupa osob, ktéra ma rozpoznawac
dang postac jako znak, uosobienie idei lub praktyki komunizmu badz innego ustroju totalitar-
nego”, gdyz ,,dana posta¢, wydarzenie, data lub organizacja staje si¢ symbolem wowczas, gdy
powszechnie jest kojarzona z danym ustrojem totalitarnym®8.

Nazwy propaguja wigc ustrdj totalitarny, poniewaz ich symboliczny charakter

,»znajduje odzwierciedlenie w odbiorze spotecznym w ten sposob, ze jednoznacznie

kojarzg sie spoleczenstwu wiasnie z ktoryms z tych systemow”®; stwierdzenie tego

faktu moze wymagaé opinii kulturoznawcy’?. Dopoki wiec ,,wydarzenie lub data
nie stanowi powszechnie rozpoznawanego symbolu komunizmu, dopdty inge-

II OSK 545/18; z dnia 20 marca 2019 roku, II OSK 3043/18; z dnia 20 marca 2019 roku, II OSK
3413/18.

6 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 marca 2018 roku, IT SA/Sz 170/18.

67 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2018 roku, III SA/Gd 121/18. Zob. tez na przyktad
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 lipca 2018 roku, I SA/Po 172/18, wyrok WSA w Lodzi z dnia
12 sierpnia 2019 roku, III SA/L.d 491/19 oraz wyroki NSA: z dnia 13 listopada 2018 roku, II OSK
2207/18; z dnia 12 grudnia 2018 roku, II OSK 2836/18 i z dnia 4 sierpnia 2022 roku, III OSK
5057/21.

8 Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2018 roku, II OSK 1825/18.

9 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2018 roku, IT OSK 2049/18. Analogicznie migdzy innymi
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 sierpnia 2018 roku, IV SA/G1 565/18 oraz wyroki NSA z dnia
15 listopada 2018 roku: IT OSK 2209/18 i II OSK 2386/18. Zob. tez wyrok NSA z dnia 20 marca
2019 roku, I OSK 3254/18, w ktérym uznano, ze cho¢ spoteczna percepcja jest istotna, to jednak dla
uznania daty za symbol komunizmu nie jest konieczne czy przesadzajace takie jej identyfikowanie
przez mieszkancow. W orzeczeniu tym NSA zaleca raczej odwotanie si¢ do intencji podmiotu, ktory
nazwe¢ nadat lub zmienit.

70 Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2021 roku, ITII OSK 2074/21.



144 Michat Krotoszynski

rencja organu nadzoru w sfer¢ chronionej konstytucyjnie samodzielnosci gminy
przez organ nadzoru jest nieuprawniona”’!.

W czgsci wyrokow odrzucono jednak catkowicie t¢ metodg, argumentujac
miedzy innymi, ze ,,nie mozna w §wietle faktow historycznych odesta¢ do blizej
nieokre$lonego odbioru spotecznosci lokalnej”’?. Jak stwierdzal NSA73: | sama
aktualna §wiadomos¢ spoteczenstwa (w tym brak negatywnych konotacji, jedno-
znacznych skojarzen), co do zasady nie jest wystarczajaca przestanka negatywng”
w rozumieniu u.z.p.k., zwlaszcza ze: ,,Swiadomo$¢ historyczna spoteczenstwa
nie jest jednakowa”. Stad zdaniem NSA: ,Niejasne jest takze przez kogo, jaka
metoda ta Swiadomo$¢ historyczna mogtaby by¢ mierzalna, i w jakim wymiarze
wystarczytoby to do uznania, ze konkretna osoba stanowi symbol ustroju totali-
tarnego”. Krytyka ta odnosita si¢ wigc do praktycznych problemoéw metodolo-
gicznych i ryzyka, ze brak spotecznego rozpoznania osoby czy daty jako symbolu
komunizmu wynika¢ bedzie z braku wiedzy historycznej. NSA uznal odwotania
do tej $wiadomosci za nieprzydatne z perspektywy u.z.p.k. i dodat, Ze:

symbolizowanie badZ propagowanie w rozumieniu omawianych przepisOw rozumie¢ nalezy
w sposob zobiektywizowany i odnoszacy si¢ zasadniczo do zyciorysu danej osoby, jej doko-
nan, zashug i innych okolicznosci, ktére uzasadniaty nazwanie jej imieniem budowli, czy tez
obiektu badz urzadzenia uzytecznosci publicznej’.

3.4. Lingwistyczne 1 komunikacyjne aspekty interpretacji
art. 1 iart. 6 u.z.p.k.

Sady administracyjne nie wypracowatly jednolitej linii orzeczniczej w zakre-
sie metod oceny zgodno$ci nazwy z przepisami ustawy. Podstawowa przyczyna
tego stanu rzeczy jest bez watpienia brzmienie art. 1 ust. 1121 art. 6 ust. 1 u.z.p.k.
Po pierwsze, w przepisach tych prawodawca — zamiast kazuistycznego wylicze-
nia faktow historycznych czy cech, ktore dyskwalifikowalyby osobe, organizacje,
date czy wydarzenie — postuzyl si¢ zwrotami ,,propagowac”, ,,symbolizowac”
i ,,upamigtniac¢”, ktorych nieostry charakter pozostawia organom stosujagcym pra-
wo istotny luz decyzyjny’>. Choé nie daje to tym organom prawa do rozstrzyg-
nig¢ arbitralnych, to czyni pewne rozbieznosci w zakresie przyjetych metod zro-
zumialymi. Po drugie, jednolitosci tych metod nie stuzag tez watpliwosci co do
sktadni omawianych przepisow, o czym byta juz mowa w pkt 4.1. Po trzecie,
roznice w zakresie przyjetych metod moga tez by¢ pochodng odmiennosci po-

71 Tak na przyktad wyrok NSA z dnia 29 maja 2019 roku, Il OSK 196/19.

72 Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2018 roku, Il OSK 1824/18.

73 Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2019 roku, II OSK 1200/19. Analogicznie wyroki NSA
z dnia 20 marca 2019 roku: II OSK 3455/18 1 II OSK 3565/18.

74 Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2019 roku, IT OSK 1200/19.

75 Tak tez miedzy innymi wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019 roku, IT OSK 3079/18.
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migdzy czasownikami ,,propagowac” a ,,symbolizowac” w zakresie ich typowego
uzycia. ,,Propagowac” to w jezyku polskim ,,zerzy¢, upowszechnia¢ idee, hasta,
mysli; zjednywac kogo$ dla jakiejs$ idei, akcji itp.; prowadzi¢, glosi¢ propagan-
de”’. Definicja ta wskazuje, ze jednym ze standardowych sposobow uzycia tego
czasownika jest wskazanie, kto i co propagowal (jak w zdaniu: ,,Nadajac ulicy
nazwe¢ »22 lipca 1944 roku«, wtadza ludowa propagowata komunizm?), co
zwraca uwage na osobg propagatora i intencje tego podmiotu. Z kolei ,,symbo-
lizowa¢” to przede wszystkim ,,byé symbolem” czego$’’. Typowym sposobem
uzycia tego zwrotu jest wskazanie, co badz kto jest dla kogo symbolem cze-
go$ (jak w zdaniu: ,,Wizerunek sierpa i mtota jest dla Polakoéw symbolem
komunizmu”), co z kolei zwraca uwage na audytorium rozpoznajace symbol,
a wigc na jego odbior spoteczny. Ramy artykulu nie pozwalaja na szersza analize
logiczng czy jezykowa tych czasownikow ani tez na szersze omowienie poje-
cia symbolu’® — ale rozroznienie to oddaje typowe intuicje znaczeniowe z nimi
zwigzane, ktore mogly rzutowac na metody oceny nazw z perspektywy u.z.p.k.

Odwolanie si¢ przez sady do trzech wskazanych wyzej metod jest tym bar-
dziej zrozumiate, gdy spojrze¢ na t¢ kwesti¢ nie jak na problem oceny pewne-
go obiektu (nazwy), ale jak na problem oceny pewnej sytuacji komunikacyjne;j.
W tradycyjnym modelu komunikacji C.E. Shannona (nazywanym tez modelem
Shannona—Weavera) wyr6znia si¢ nast¢pujace elementy: autora i nadawce komu-
nikatu, komunikat oraz odbiorce komunikatu i jego adresata’. Nietrudno zauwa-
zy¢, ze z autorem i nadawcg komunikatu tacza si¢ rozwazania dotyczace intencji
tworcow nazwy, z komunikatem — kwestie dotyczace brzmienia i znaczenia da-
nej nazwy, a z odbiorcg komunikatu i jego adresatem — zagadnienie spotecznego
odbioru danej nazwy.

Elementy te daja si¢ przy tym szczegdlnie dobrze analizowaé przy uzyciu
narzg¢dzi wypracowanych w zapoczatkowanej przez J.L. Austina teorii aktoéw mo-
wy® (ang. speech acts). W koncepcji tej tradycyjnie wyrdznia sie:

1) aspekt lokucyjny aktu mowy, polegajacy na wyartykutowaniu wypowiedzi
majacej okreslone znaczenie;

76 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, http://doroszewski.pwn.pl/ (dostep:
4.02.2022).

77 Ibidem.

78 Na ten temat w kontekscie u.z.p.k.: M. Tabernacka, Kategoria. .., s. 103—104.

7 C.E. Shannon, 4 mathematical theory of communication, ,,The Bell System Technical
Journal” 27,1948, nr 3, s. 379-423 inr 4, s. 623-656; C.E. Shannon, W. Weaver, The Mathematical
Theory of Communication, Chicago 1949.

80 J L. Austin, How to Do Things With Words, Oxford-New York 1980 (pierwsze wydanie —
1962). Polski przektad: Jak dziataé stowami [w:] J.L. Austin, Mowienie i poznawanie. Rozprawy
i wykiady filozoficzne, przet. B. Chwedenczuk, Warszawa 1993, s. 545-729.
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2) aspekt illokucyjny, ktéry wigze sic miedzy innymi z intencja®! stojaca
za udanym aktem mowy, uwzgledniajacg konwencjonalne reguty dokonywania
zmian w $wiecie zewnetrznym,;

3) aspekt perlokucyjny, ktory odwotuje si¢ do efektow czy konsekwencji wy-
artykutowania wypowiedzi.

W przypadku oceny nazwy z perspektywy u.z.p.k. aspekt lokucyjny bedzie
si¢ odnosi¢ do jej brzmienia i znaczenia. Aspekt illokucyjny bedzie miat cha-
rakter ztozony i uwzgledniat intencjg illokucyjng dokonania aktu komemoracyj-
nego oraz rozpoznanie (ang. uptake) przez cztonkéw wspdlnoty, ze akt ten ma
komemoracyjny charakter, nazwa za$ upami¢tnia wlasnie komunizm (efekt illo-
kucyjny). Wreszcie aspekt perlokucyjny obejmowalby skutki spoteczne nadania
miejscu publicznemu nazwy symbolizujacej komunizm (efekt perlokucyjny na
przyktad w postaci zwickszonej akceptacji tego ustroju) oraz wole jego promo-
wania (zwang intencja perlokucyjng). Ujecie to pozwala dostrzec, ze promowanie
komunizmu poprzez nadawanie komemoracyjnych nazw miejscom publicznym
to ztozona czynno$¢ konwencjonalna, ktorej analiza wymaga uwzglednienia nie
tylko brzmienia i znaczenia nazwy, lecz takze rozmaitych intencji i skutkow®?.

Cho¢ taka szczegotowa analiza wykracza poza ramy niniejszego tekstu, to
wskaza¢ nalezy na dwa powody, dla ktorych siegniecie po koncepcje aktow mo-
wy jest zasadne w sprawach dotyczacych nazw miejsc publicznych. Po pierwsze,
nadawanie nazw jest traktowane w tej teorii jako typowy przyktad aktu mowy®3,
Po drugie, przyjecie ze to nie nazwa czy znak, ale wlasnie czynnosci mowy jako
cato$¢ ,,sa podstawowymi czy najmniejszymi jednostkami komunikacji jezyko-
wej”84, umozliwia bardziej pogtebiong analize, wykraczajaca poza weryfikacje
samych tylko regut znaczeniowych, a zatem mozliwos$¢, z ktorej sady admini-
stracyjne, odwotujac si¢ do intencji czy odbioru nazwy, intuicyjnie korzystaty
w powyzszych sprawach.

Z tej perspektywy przedmiotem krytyki nie powinno by¢ odwotywanie si¢
przez sady do réznorodnych metod oceny zgodnosci nazwy z przepisami u.z.p.k.
— ale raczej brak jasnego wyartykutowania jednolitych regut odnoszacych si¢ do
gradacji tych metod czy kolejnosci ich zastosowania. Wydaje sig, ze sady stusznie
uznawaty, ze punktem wyjscia powinno by¢ odniesienie si¢ do jezykowej postaci

81 Tak zwlaszcza: J. Searle, Czynnosci mowy. Rozwazania z filozofii jezyka, przet. B. Chwe-
denczuk, Warszawa 1987.

82 Szersza analiza w: M. Krotoszynski, Street naming, speech acts and the law, [w:] Languages
of the Law: Vocabularies and Uses, red. V. Klappstein, M. Dybowski (w procesie wydawniczym).

83 Przyktad I name this ship the Mr. Stalin trafit nawet na oktadke cytowanego tu wydania
ksigzki J.L. Austina. Autor ten kwalifikuje nadawanie nazw do wypowiedzi sprawczych
(exercitives), to jest takich, ktore stuzg wywieraniu wptywu czy sprawowaniu wiadzy. J.L. Austin,
How to Do Things...,s. 5-6,23, 155-157, 163.

84 J. Searle, Czynnosci..., s. 29. Tak tez J.L. Austin, wskazujacy, ze: ,,Cato$é¢ czynnosci mowy
w cato$ciowej sytuacji mowienia to, w ostatniej instancji, jedyne rzeczywiste zjawisko, ktorego
rozjasnienie nas zajmowato”. J.L. Austin, Mowienie..., s. 692—693.
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nazwy oraz jej znaczenia i desygnatow. W niektorych przypadkach (na przyktad
,plac XXX-lecia PRL”) juz taka podstawowa analiza sugerowac¢ bedzie propa-
gowanie komunizmu w rozumieniu u.z.p.k. W przypadkach bardziej skompliko-
wanych mozliwe jest odwolanie si¢ do intencji (perlokucyjnych) tworcow nazwy.
Wobec uzycia w art. 6 ust. 1 u.z.p.k. imiestowu czynnego, ktory tworzy si¢ od
czasu terazniejszego (,,propagujace”) test intencji powinien w mojej ocenie do-
tyczy¢ wylacznie nazw nadawanych wspotczesnie. W przypadku nazw nadanych
przed rokiem 1989 roku intencje te tracg na znaczeniu na rzecz aktualnego odbio-
ru spotecznego (efekt illokucyjny, uptake), ktory jest decydujacy dla oceny, czy
dana nazwa upamigtnia osobe, date, wydarzenie czy organizacje bedace obecnie
symbolami komunizmu. Metody badania tego odbioru moga by¢ przedmiotem
dyskusji, zwlaszcza wobec niskiej §wiadomosci historycznej czesci spoteczen-
stwa. Biorgc pod uwage ten ostatni czynnik, mozna rozwazy¢ zawezenie audy-
torium do 0s6b majacych co najmniej podstawowa wiedzg¢ historyczng zwigzang
z historig Polski, historig danej miejscowosci czy biografia oznaczanej nazwa
postaci.

Uwagi koncowe

Inicjatywy stuzace usunieciu z przestrzeni publicznej symboli komunizmu
i innych ustrojow totalitarnych sg w petni dopuszczalne w demokratycznym pan-
stwie prawa. Problemy stosowania u.z.p.k. dowodza jednak, Ze ocena, czy dana
nazwa propaguje lub symbolizuje komunizm, moze budzi¢ watpliwosci. Analiza
tej kwestii wymaga poglebionej refleksji jezykowej i jest mozliwa migdzy innymi
przy uzyciu teorii aktow mowy.

Nieche¢ do zmiany nazwy moze by¢ tez podyktowana wzglgdami eko-
nomicznymi, logistycznymi czy politycznymi. W takich sytuacjach centralnie
wprowadzane nakazy i zakazy moga si¢ okaza¢ mniej skuteczne niz proby prze-
konania wspolnot lokalnych do dokonania zmian z wtasnej inicjatywy, wsparte
instrumentami stuzgcymi tagodzeniu ich kosztow. Co gorsza, proba zmuszenia
samorzadow do bezwzglednego poddania si¢ regulacjom ustawy moze godzié¢
w wartos$ci chronione Konstytucja RP i prawem miedzynarodowym, czego
przyktadem jest art. 6¢ u.z.p.k. Przepis ten w praktyce sagdow administracyjnych
zostat jednak niemal calkowicie pozbawiony znaczenia normatywnego. Stato
si¢ tak na podstawie trzech linii argumentacyjnych, z ktoérych za najbardziej
przekonujace uzna¢ nalezy odwotanie si¢ do reguly kolizyjnej lex superior
derogat legi inferiori.
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