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Zarzadzenie zastepcze wojewody a postepowanie
wyjasniajace i dowodowe. Analiza krytyczna
na tle orzecznictwa sagdéw administracyjnych

Wstep

Samorzad terytorialny, bedacy podstawowa forma decentralizacji wtadzy,
funkcjonuje jednocze$nie w ramach panstwa unitarnego. Powoduje to koniecz-
noé¢ poddania administracji samorzadowe]j nadzorowi tego panstwa, a takze
precyzyjnego okreélenia kryteriéw nadzoru, jego zakresu i srodkéw nadzorul.

,Srodki nadzoru” to pojecie doktrynalne?, ktére bywa definiowane w réz-
ny sposéb i — w zaleznoéci od zastosowanego kryterium — dzieli sie na zrézni-
cowane kategorie?. Niezaleznie od trudnoéci zwiazanych z typologia érodkéw

1 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 289.

2 W odréznieniu od ,,aktéw nadzoru”, ktére to pojecie funkcjonuje w jezyku prawnym, np.
w art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 1457). Nalezy zauwazy¢, ze akty nadzoru jako kategoria nor-
matywna moga by¢ rozumiane szeroko i wasko. W pierwszym z wymienionych przypadkéw sa to
rozstrzygniecia nadzorcze, inne akty i czynno$ci organéw nadzoru majace charakter szczegdélnych
aktow lub czynnoéci administracyjnych, jednostkowych, konkretnych i jednostronnych, ingeruja-
cych w dzialalno$¢ nadzorowanych organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei akty
nadzoru w ujeciu waskim, dominujacym w judykaturze sadéw administracyjnych, to wytacznie
takie wypowiedzi organéw nadzoru, ktéra maja charakter wladczy i1 kreuja okre§lona sytuacje
prawnag lub tez zawieraja autorytatywna ocene danego stanu rzeczy. Tak: Z. Kmieciak, M. Stahl,
Akty nadzoru nad dziatalnosciaq samorzqdu terytorialnego (w Swietle ustaleri orzecznictwa NSA
1 pogladow doktryny), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 97.

3 Przyktadowo, érodki nadzoru moga obejmowaé érodki prewencyjne i weryfikacyjne, skie-
rowane na dziatanie organu nadzorowanego (ad meritum) oraz skierowane na organ nadzorowany
(ad personam). Tak: J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorial-
nego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa 2012, s. 247. Wedle innej
koncepcji ogél srodkéw nadzoru mozna podzielié¢ na érodki informacyjne, ostrzegawcze, represyjne
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nadzoru, nie budzi watpliwoéci, ze spoérdd calego zestawu aktéw korygujacych
w sposob witadczy niezgodne z prawem dziatania organéw samorzadowych
pierwszoplanowe znaczenie nadaje sie rozstrzygnieciu nadzorczemu?.

Jakkolwiek rozstrzygniecie nadzorcze stanowi podstawowy instrument
nadzoru nad administracja zdecentralizowana?®, to ustawodawca coraz czesciej
siega po $rodek w postaci zarzadzenia zastepczego. Mozliwoé¢ jego wydania
stanowi wylaczna 1 odrebna kompetencje wojewody realizowana w ramach
powierzonej mu funkcji nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego®.

W opracowaniu podjeto prébe rozstrzygniecia wyizolowanego problemu
jurydycznego, ktéry pojawia sie w zwiazku ze stosowaniem instytucji zarza-
dzenia zastepczego. Analiza nie zmierza do kompleksowego ujecia badanego
$rodka nadzoru, gdyz zostat on juz do$é dobrze opisany w nauce prawa admi-
nistracyjnego, gdzie doczekal sie nawet osobnej monografii’. Zamiast tego
koncentruje sie na wycinku postepowania w sprawie wydania zarzadzenia
zastepczego, jakim jest kwestia postepowania dowodowego. Kluczowy problem
badawczy sprowadza sie bowiem do nastepujacego pytania: czy organ nadzoru,
wydajac zarzadzenie zastepcze, jest obowiazany zmierzaé do ustalenia praw-
dy materialnej na podstawie zasad postepowania dowodowego wynikajacych
z regulacji ogélnego postepowania administracyjnego? Udzielenie odpowiedzi
na to pytanie stanowi nadrzedny cel opracowania. Znajduje to swoje uzasad-
nienie w tym, ze mimo doniosto$ci tego zagadnienia dla praktyki stosowania
prawa, jest ono pomijane w analizach dotyczacych omawianego §rodka nad-
zoru. Tymeczasem dochowanie wymogéw proceduralnych wydania zarzadze-
nia zastepczego przesadza o legalnoéci, a wiec takze o jego bycie w obrocie
prawnym.

W konsekwencji poczynionych zatozen badawczych autor niniejszego ar-
tykutu zarzadzenie zastepcze traktuje jako pojecie-przedmiot, ktérego fragment
— poprzez wykladnie tekstéw ustawowych — wymaga konceptualizacji, upo-
rzadkowania8, a to z kolei domaga sie, aby punktem wyjécia prezentowanej
analizy bylta préoba uchwycenia zaréwno istoty, jak i1 cech konstytutywnych
tego przedmiotu. Zatem udzielenie odpowiedzi na postawione pytanie badaw-
cze nalezy rozpoczaé od nakreslenia instytucji zarzadzenia zastepczego, za-

1 z zakresu jurysdykecji administracyjnej. Tak: Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, [w:]
7. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 145.

4 Zob. postanowienie NSA z 22 sierpnia 2008 r., sygn. akt II OSK 839/08, CBOSA.

5 Zdaniem J. Zimmermanna ,ustanawiajac nadzér, ustawodawca buduje tym sposobem re-
lacje nadrzednosci 1 podleglosci. Na tym zasadza sie z jednej strony szczeblowo$é aparatu admi-
nistracyjnego, a z drugiej strony na tym polega klucz do zrozumienia takich zasad, jak wszelkie
zasady organizacyjne, zwlaszcza zasady centralizacji 1 decentralizacji” — J. Zimmermann, Aksjo-
maty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 72.

6 Wyrok NSA z 7 wrzeénia 2021 r., sygn. akt IIT OSK 2260/21, CBOSA.

7K. Boréwka, Zarzqdzenie zastepcze wojewody, Warszawa 2018.

8 F. Longchamps de Bérier, Z probleméw poznania prawa, [w:] idem, Pisma wybrane z lat
19341970, wybor 1 wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 356
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strzegajac jednoczeénie, ze osiggniecie zakladanych celéw jest mozliwe jedynie
dzieki doborowi adekwatnych metod badawczych, w tym konkretnym przy-
padku — metody formalno-dogmatycznej.

Zarzadzenie zastepcze - istota oraz podstawy
normatywne

Zarzadzenie zastepcze przejawia cechy korygujacego oraz represyjnego
$rodka nadzoru, ale stanowi przy tym $rodek szczegdlny® — instytucje, ktéra
w wachlarzu §rodkéw nadzorczych w administracji zdecentralizowanej posia-
da wyjatkowy charakterl? i jest zarazem postrzegana jako budzaca liczne
kontrowersjell.

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, ze czynno$ci nadzor-
cze przyjmujace postaé zarzadzen zastepczych ,,dopuszczalne sa (...) relatywnie
rzadko 1 kazdorazowo musza sie odwolywaé do szczegblowej, enumeratywnej
podstawy prawnej (...)”12. Jest to podyktowane tym, ze — w élad za ich nazwa,
— zastepuja one czynnoéé lub akt wlasciwego organu jednostki samorzadu
terytorialnego (zazwyczaj w przypadku jego bezczynnoéci)l3, ktéry w zaloze-
niu ma przeciez samodzielnie realizowaé powierzone mu zadania; zarzadzenie
zastepcze jest zatem swoistym surogatem dziatania wlaéciwego organu, ale
przy tym érodkiem nadzoru gleboko ingerujacym w konstytucyjnie chroniona
samodzielno$é¢ samorzadu terytorialnego!4.

9 M. Stahl, Kontrola i nadzér nad dziatalnosciq samorzadu terytorialnego, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016,
s. 464. M. Miemiec w odniesieniu do przepiséw wprowadzajacych zarzadzenie zastepcze do samo-
rzadowych ustaw ustrojowych na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o sa-
morzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzadowe] w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2001 r., Nr 45,
poz. 497) oraz ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
1 prezydenta miasta (Dz.U. z 2002 r., Nr 113, poz. 984) wskazal, ze zawieraly one ,szczegdlng
regulacje nadzorcza” w postaci zarzadzenia zastepczego — M. Miemiec, Nadzoér nad dziatalnosciq
gminng, dzialalnosciq powiatu oraz dziatalnosciq samorzqdu wojewddztwa, [w:] J. Boé (red.),
Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 250.

10 Zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 223.

11 J. Ronowicz, Zarzadzenie zastepcze wojewody w polskim ustawodawstwie, ,,Studia Lubu-
skie: Prace Instytutu Prawa i Administracji Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Sulechowie”
2010, t. VI, s. 209.

12 P Chmielenicki, W. Kisiel, Rozstrzygniecie nadzorcze czy zarzqdzenie zastepcze: alterna-
tywa czy wspoétwystepowanie?, ,Finanse Komunalne” 2005, nr 7-8, s. 5.

13 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 maja 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 65/18, CBOSA;
wyrok WSA w Warszawie z 7 wrzeénia 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 543/18, CBOSA; postano-
wienie WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 sierpnia 2018 r., sygn. akt IT SA/Go 517/18, CBOSA;
postanowienie WSA w Warszawie z 11 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II SA/Wa 1286/19, CBOSA.

14 Ten problem dostrzega judykatura, ktéra podkreéla, ze zarzadzenie zastepcze jest érod-
kiem ostatecznym 1 powinno byé¢ stosowane przy poszanowaniu standardéw samorzadnego
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Zarzadzenie zastepcze gwarantuje osiggniecie skutku wymaganego przez
prawo w sytuacji, gdy wlasciwy organ samorzadowy, nie wykonujac swoich
kompetencji, skutek ten udaremnial®. W rezultacie zarzadzenie zastepcze
stanowi wylom w zasadzie nieprzenoszenia kompetencji. Wlaéciwy organ, kto-
ry nie wykonat swojej kompetencji, traci ja przej$ciowo (chwilowo) na rzecz
organu nadzoru. Tutaj ujawnia sie dodatkowy problem, gdyz naduzywanie
tego §rodka nadzorczego przez ustawodawce moze skutkowaé postawa wyuczo-
nej biernoéci organu nadzorowanego!®.

Kompetencje organéw nadzoru nie moga by¢ ustalane w drodze daleko
idacej wykladni, zwlaszcza rozszerzajacej, ale musza wynikaé wprost z obo-
wiazujacych przepiséw prawal”. Dlatego tez przepisy o charakterze ogélnym
(np. normy okreslajace zadania lub zakres dziatania organéw) nie moga sta-
nowié¢ samodzielnych 1 wystarczajacych podstaw upowazniajacych wojewode
do podejmowania dziatan nadzorczych, gdyz kazdorazowo zaréwno érodek,
jak 1 przedmiot nadzoru jest precyzowany w szczegdélnych normach kompeten-
cyjnych.

Og6t zarzadzen zastepczych unormowanych w przepisach ustrojowego oraz
materialnego prawa administracyjnego mozna zgrupowac¢ w cztery odrebne
kategorie; sedno dystynkeji stanowi tutaj przedmiot sprawy, w ktérej moga,
zostaé podjete analizowane érodki nadzoru. Sa to zarzadzenia zastepcze wo-
jewody wydawane w sprawach:

1) z zakresu planowania 1 zagospodarowania przestrzennego,

2) personalnych z zakresu samorzadowych ustaw ustrojowych,

3) organizowania zgromadzen cyklicznych,

4) dotyczacych zakazu propagowania komunizmu lub innego ustroju to-
talitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych
gminy, budowli, obiektéw 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz pomniki.

W kazdej z wyodrebnionych rodzajowo (przedmiotowo) kategorii spraw
ustawodawca uregulowal normy upowazniajace wojewodéow do wydawania
konkretnych zarzadzen zastepczych. Przepisy te zawieraja nie tylko podstawy
normatywne typizujace sytuacje uzasadniajace zastosowanie omawianego
$rodka nadzoru, ale rowniez regulacje — mniej lub bardziej szczegdétowe — pro-
cedury ich wydawania. To wlaénie na gruncie tych spraw ujawnily sie prak-

i samodzielnego administrowania w jednostkach samorzadowych. Organ nadzoru moze wydawaé
zarzadzenia zastepcze tylko w sprawach o szczeg6élnym znaczeniu. Nalezy bowiem pamietaé, ze
zarzadzenie zastepcze jest ingerencja w kompetencje jednostki samorzadu terytorialnego, kté-
rego samodzielnoé¢ chroni art. 16 oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Tak: wyrok WSA w Lodzi
z 24 wrzesnia 2019 r., sygn. akt III SA/kd 505/19, CBOSA; postanowienie WSA w Warszawie
z 11 wrzeénia 2019 r., sygn. akt IT SA/Wa 1286/19, CBOSA.

15 Wyrok WSA w Krakowie z 16 maja 2013 r., sygn. akt ITI SA/Kr 402/13, CBOSA; wyrok
WSA w Lodzi z 30 maja 2014 r., sygn. akt III SA/L.d 344/14, CBOSA.

16 W. Géralezyk jr, Podstawy prawa i administracji, Warszawa 2019, s. 250.

17T Wyrok WSA w Warszawie z 19 lipca 2017 r., sygn. akt V SA/Wa 1077/17, CBOSA.
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tyczne problemy zwiazane z konieczno$cia (lub jej brakiem) prowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego przez organ nadzoru wydajacego zarzadzenie
zastepcze, co dotyczy zwlaszeza spraw personalnych z zakresu samorzadowych
ustaw ustrojowych oraz — w najwiekszym stopniu — zmian nazw budowli,
obiektéw, urzadzen uzytecznosci publicznej 1 pomnikéw, podyktowanych wy-
mogami wynikajacymi z ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propago-
wania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow 1 urzadzen
uzytecznoéci publicznej oraz pomnikil8.

Zarzadzenie zastepcze w sprawach personalnych
z zakresu samorzadowych ustaw ustrojowych

W judykaturze sadéw administracyjnych ugruntowat sie poglad, zgodnie
z ktoérym zarzadzenie zastepcze w przedmiocie stwierdzenia wyga$niecia man-
datu radnego nie musi by¢ poprzedzone prowadzeniem postepowania dowodo-
wego przez wojewode.

Kompetencja organu nadzoru w omawianym przypadku aktualizuje sie,
najogdlniej méwiac, gdy wystapia zdarzenia, z ktorymi ustawa wigze utrate
mandatu uzyskanego w wyborach powszechnych!?, natomiast rada gminy za-
niecha czynno$ci zmierzajacych do wygaszenia tego mandatu. Istotne jest przy
tym, ze instytucja wygasniecia mandatu stanowi dotkliwa sankcje oddziatu-
jaca na sfere wykonywania biernego prawa wyborczego; stad tez przyczyny
skutkujace wygasénieciem mandatu musza by¢ precyzyjnie okreslone w ustawie.
Generalnie sa to zdarzenia (okoliczno$ci), ktore nastepuja po wyborach, a wiec
juz po objeciu mandatu. W demokratycznym panstwie prawnym wkroczenie
w materie konstytucyjnie chronionych praw wyborczych, odbywa sie na pod-
stawie stosownych ustawowych regulacji proceduralnych oraz kompetencyjnych.
Innymi stowy, w procesie wygaszania mandatu pochodzacego z wyboréw po-
wszechnych nalezy w pelni przestrzega¢ norm materialnych (przestanek wy-
gasniecia), jak réwniez formalnych 1 kompetencyjnych traktujacych o wtasci-
wosci organéw20. Jest to istotna dyrektywa interpretacyjna, ktéra nie
pozostaje bez wplywu na wykltadnie omawianych regulacji.

Zgodnie z art. 98a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?! jezeli wlasciwy organ gminy, whrew obowiazkowi wynikajacemu
z przepisow art. 383 § 216 oraz art. 492 § 21 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.

18 Dz.U. z 2018 r., poz. 1103.

19 Zob. np.: wyrok NSA z 17 lipca 2012 r., sygn. akt IT OSK 1501/12, CBOSA; wyrok NSA
z 1 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II OSK 2461/14, CBOSA.

20 Wyrok NSA z 7 lutego 2017 r., sygn. akt IT OSK 2726/16, CBOSA.

21 Dz.U. z 2022 r., poz. 1561, dalej jako u.s.g.
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Kodeks wyborczy oraz art. 5 ust. 21 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno§ci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne, w zakresie dotyczacym odpowiednio wygasniecia mandatu
radnego, wygasniecia mandatu wéjta, odwotania ze stanowiska albo rozwia-
zania umowy o prace z zastepca wojta, sekretarzem gminy, skarbnikiem gmi-
ny, kierownikiem jednostki organizacyjnej gminy i osoba zarzadzajaca lub
czlonkiem organu zarzadzajacego gminna osoba prawna, nie podejmuje uchwa-
ly, nie odwoluje ze stanowiska lub nie rozwiazuje umowy o prace, wojewoda
wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni.
W éwietle art. 98a ust. 2 u.s.g., w razie bezskutecznego uptywu terminu okre-
$lonego w art. 98 ust. 1 u.s.g., wojewoda, po powiadomieniu ministra wtasciwe-
go do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie zastepcze. Moca
art. 98a ust. 3 u.s.g. przesadzono, ze do omawianego w tym miejscu érodka
nadzorczego stosuje sie odpowiednio przepis art. 98 u.s.g. okreslajacy legityma-
cje skargowa, przystugujaca na rozstrzygniecie wojewody z tym zastrzezeniem,
ze uprawniona do zlozenia skargi jest rowniez osoba, ktdrej interesu prawnego
lub uprawnienia dotyczy zarzadzenie zastepcze (art. 98 ust. 3 u.s.g. in fine).
Innych regulacji, réwniez przepiséw procesowych dotyczacych procedury
wydawania zarzadzenia zastepczego opisanego w dyspozycji art. 98a ust. 2
u.s.g., ustawodawca po prostu nie zawarl. Oznacza to, ze w bloku przepiséw
regulujacych wydawanie zarzadzenia zastepczego w przedmiocie stwierdzenia
wygaséniecia mandatu radnego, nie ma odestan do przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego (dalej jako k.p.a.) na podobienstwo regulacji obej-
mujacych postepowanie w sprawie wydania rozstrzygniecia nadzorczego?2.
Mozna zatem przyjaé, ze postepowanie w sprawie zarzadzenia zastepczego
zostalo kompleksowo uregulowane w art. 98a u.s.g., a ustawodawca nie pozo-
stawil ,wolnej przestrzeni” w zakresie zasad 1 trybu postepowania w sprawie
wydania zarzadzenia zastepczego, w ktérej moglyby znalezé zastosowanie
przepisy k.p.a.23 Skoro wiec zaréwno przepisy Kodeksu wyborczego, jak
1 przepis art. 98a u.s.g. nie odsylaja do przepiséw ogdlnego postepowania ad-
ministracyjnego, podjecie uchwaly w przedmiocie stwierdzenia wyga$niecia
mandatu oraz wydanie zarzadzenia zastepczego nie jest poprzedzone jurys-
dykcyjnym postepowaniem administracyjnym. W tych sprawach nie dochodzi
do zalatwienia sprawy administracyjnej po przeprowadzeniu postepowania
administracyjnego (nawet w szerokim znaczeniu tego pojecia) w rozumieniu
przepiséow k.p.a. Postepowanie w przedmiocie wygaéniecia mandatu jest bowiem

odrebnym, szczegélnym postepowaniem?24.

22 Stosownie do art. 91 ust. 5 u.s.g. przepisy k.p.a. stosuje sie odpowiednio. Rzeczona norma
wienczy blok przepiséw po$wieconych m. in. wtaénie rozstrzygnieciu nadzorczemu.

23 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 26 stycznia 2011 r., sygn. akt IT SA/Go 162/10,
CBOSA.

24 Wyrok NSA z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt III OSK 4445/21, CBOSA.



Zarzadzenie zastepcze wojewody a postepowanie wyjasniajqce i dowodowe... g5

W konsekwencji nie ulega watpliwoéci, ze w obliczu braku stosownych
odestan organ nadzoru, wydajac zarzadzenie zastepcze, nie prowadzi poste-
powania dowodowego. W szczegdlnosci wojewoda nie zostal upowazniony do
podejmowania z urzedu lub na wniosek stron wszelkich czynnoéci niezbednych
do dokladnego wyjaénienia stanu faktycznego sprawy (art. 7 k.p.a. in medio).
Organ nadzoru nie jest ponadto obowiazany do wyczerpujacego zebrania
1 rozpatrzenia catego materiatu dowodowego (art. 77 § 1 k.p.a.) i nie przystugu-
je mu swobodna ocena dowoddéw, a wiec ocena na podstawie caloksztaltu mate-
rialu dowodowego, czy dana okoliczno$é zostala udowodniona (art. 80 k.p.a.)25.
Poza brakiem klauzuli odsytajacej o niemoznoéci stosowania wymienionych
przepiséw k.p.a. w postepowaniach zmierzajacych do wydania zarzadzenia
zastepczego przesadza fakt, ze ich aplikacja jest limitowana do rozpoznawania
i rozstrzygania spraw indywidualnych w formie decyzji administracyjnych?26.
W powiazaniu z koniecznoS$cia Scistej wykladni przepiséw kompetencyjnych
(zakaz dokonywania ich wyktadni rozszerzajacej) oraz — co do zasady — zaka-
zem analogii w prawie administracyjnym uniemozliwia to stosowanie tych
przepiséw procedury administracyjnej przez wojewodow przy wydawaniu za-
rzadzen zastepczych w sprawie wygaszenia mandatu prowadzonych na pod-
stawie przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych, jak réwniez traktowanie
ich w tej materii jako wzorcow kontroli przez sady administracyjne.

Zarzadzenie zastepcze w sprawach z zakresu
dekomunizacji

Charakterystyczne jest to, ze inaczej kwestia postepowania wyjasniaja-
cego ksztattuje sie na gruncie wydawania zarzadzen zastepczych w sprawach
z zakresu dekomunizacji.

Podstawy normatywne tych $rodkéw nadzoru zostaty uregulowane w usta-
wie z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego
ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektéw 1 urzadzen uzytecznoéci publicznej oraz
pomniki??. W celu uécislenia nalezy wskazaé, ze ustawodawca typizuje tutaj
dwie rézne sytuacje uzasadniajace podjecie zarzadzen zastepczych. Aktuali-
zacja kompetencji wojewody do wydania omawianych érodkéw nadzoru jest
warunkowana momentem podjecia uchwaly nadajacej nazwe budowli, obiek-
towi lub urzadzeniu uzytecznosci publicznej. W élad za tym rozréznieniem
ustawa formutuje dwie grupy przepiséw: pierwszy obejmuje art. 2 1 3 ustawy,
ktére dotycza uchwal organéw samorzadowych podejmowanych po dniu wej-

25 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 29 listopada 2018 r., sygn. akt I SA/Po 558/18, CBOSA.
26 Wyrok NSA z 30 wrzeénia 2020 r., sygn. akt IT OSK 1043/20, CBOSA.
27Dz.U. z 2018 1., poz. 11083, dalej jako ustawa dekomunizacyjna.
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$cia w zycie ustawy, tj. po 2 wrzesnia 2016 r., natomiast druga grupe stanowi
zasadniczo art. 6 ustawy, ktory znajduje zastosowanie w odniesieniu do uchwat
zapadtych przed tym terminem.

W bardziej szczegétowym ujeciu wyglada to tak, ze wedle art. 2 ust. 1
ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
stwierdzenie przez wojewode niewaznos$ci uchwaty nadajacej nazwe jednostce
organizacyjnej, jednostce pomocniczej gminy, budowli, obiektowi lub urzadze-
niu uzytecznosci publicznej, w zakresie w jakim nadaje nazwe niezgodna
z art. 1 ustawy, wymaga opinii Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Sci-
gania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, potwierdzajacej te niezgodno$cé.
Jak stanowi art. 3 ust. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub in-
nego ustroju totalitarnego, jezeli w terminie 3 miesiecy od dnia uprawomoc-
nienia sie rozstrzygniecia nadzorczego, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 ustawy,
nie zostanie nadana nowa nazwa, a jej nadanie jest konieczne do oznaczania
adresow, wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, w ktéorym nadaje nazwe
zgodna z art. 1 ustawy.

7 kolei w art. 6 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej przesadzono, ze obowia-
zujace w dniu wejscia w zycie tego aktu normatywnego nazwy budowli, obiek-
téw 1 urzadzen uzytecznoS§ci publicznej, w tym drdg, ulic, mostéw i placow,
upamietniajace osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace komu-
nizm lub inny ustrdj totalitarny lub propagujace taki ustréj w inny sposob,
wladciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego albo zwiazku, o ktérym
mowa w art. 4 ustawy, zmienia w terminie 12 miesiecy od dnia jej wejécia
w zycie. W myél art. 6 ust. 2 ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub
innego ustroju totalitarnego, w przypadku niewykonania obowiazku, o ktérym
mowa w art. 6 ust. 1, wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, w ktérym na-
daje nazwe zgodna z art. 1 ustawy, w terminie 3 miesiecy od dnia, w ktérym
uplynat termin, o ktérym mowa w ust. 1. Wydanie zarzadzenia zastepczego,
o ktorym mowa w art. 6 ust. 2 ustawy, wymaga opinii Instytutu Pamieci Na-
rodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, potwier-
dzajacej niezgodnoéé nazwy obowiazujacej w dniu wejScia w zycie ustawy
z art. 1. Taki obowiazek statuuje art. 6 ust. 3 ustawy. Przy czym ustawodaw-
ca zastrzegl, ze przepis art. 2 ust. 3 ustawy stosuje sie odpowiednio, co oznacza,
ze opinia jest przedstawiana w terminie miesiaca, a w sprawie szczegélnie
skomplikowanej — nie p6zniej niz w terminie 2 miesiecy, od dnia doreczenia
zadania wojewody. Zarzadzenie zastepcze, o ktorym mowa w art. 6 ust. 2
ustawy, podlega wykonaniu poczawszy od dnia wejScia w zycie (art. 6 ust. 5
ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego).

W orzecznictwie dotyczacym kwestii dekomunizac)i zarysowato sie stano-
wisko, zgodnie z ktérym wydanie zarzadzenia zastepczego powinno by¢ po-
przedzone postepowaniem wyjasniajacym i nie moze abstrahowaé od obowia-
zujace] we wszelkich procedurach polskiego systemu prawa publicznego
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zasady prawdy obiektywnej. Znajduje to swoje uzasadnienie w tym, ze zarza-
dzenie zastepcze jest dzialaniem nadzorczym ograniczajacym samodzielno$é
gminy w wykonywaniu ustawowych zadan, co wymaga dochowania standardéw
rzetelnoéci proceduralnej?®. Z tych standardéw wynika obowiazek wszech-
stronnego zbadania przez organ wydajacy zarzadzenie zastepcze okolicznosci
istotnych dla rozstrzygniecia sprawy. Organ nadzoru zobligowany jest do obiek-
tywnej oceny zebranego materialu dowodowego, co w zalozeniu ma przeciw-
dziataé przekraczaniu granic dowolnos$ci. To organ powinien zebraé¢ materiat
dowodowy 1 dokonaé ustalen faktycznych niezbednych do merytorycznego za-
latwienia sprawy, tak aby wydane zarzadzenie zastepcze nie nosito cech arbi-
tralnoéci2?.

Judykatura dostrzega 1 wyraznie akcentuje fakt, ze zarzadzenie zastepcze
nie zostato uregulowane w k.p.a., a odestanie do regulacji ogélnego postepo-
wania administracyjnego dotyczy rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktérych nie moz-
na przeciez utozsamiaé z zarzadzeniami zastepczymi; art. 6 ust. 3 ustawy
dekomunizacyjnej nie przewiduje w sprawach dotyczacych wydania zarzadze-
nia zastepczego stosowania k.p.a., nie odsyla takze do art. 91 ust. 5 u.s.g.30

7 drugiej strony Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze nie mozna
sie zgodzié, iz wojewodzie wydajacemu zarzadzenie zastepcze nie przystuguja
zadne Srodki prawne ze wzgledu na niemozno§¢ siegniecia po instrumenty
procedury administracyjnej, szczegdlnie dotyczace ustalania stanu faktyczne-
go. Zarzadzenia zastepcze, o ktorych mowa w art. 6 ust. 2 ustawy dekomuni-
zacyjnej, jak kazdy $rodek nadzoru tego rodzaju, powinny czyni¢ zado$¢é normom
gwarantujacym rzetelne prowadzenie postepowania nadzorczego i rzeczywiscie
umozliwiajacym ocene zgodnoéci z prawem nadzorowanej dziatalnosci organu
samorzadu gminnego, stosownie do art. 85 u.s.g. Dlatego tez organ nadzoru
powinien poczynié ustalenia faktyczne pozwalajace mu na subsumpcje mate-
rialnych przestanek wynikajacych z art. 6 ust. 11 2 ustawy dekomunizacyjnej
w oparciu o mozliwie najpelniejszy 1 obiektywnie zbadany material dowodowy.
Niepodobna tracié¢ z pola widzenia standardéw zapewniajacych praworzadnos$é
dzialan nadzorczych ograniczajacych samodzielnoéé samorzadu gminnego,
okre§lonych m.in. przez art. 91 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym rozstrzygniecie
nadzorcze powinno zawieraé¢ uzasadnienie faktyczne 1 prawne, czyli w szcze-
gblnoéci podawaé fakty uznane za udowodnione, dowody, na jakich organ sie
oparl, oraz przyczyny odmowy wiarygodno$ci pozostalym dowodom?3!. Zwlasz-
cza ostatnie stwierdzenie zawarte w wyroku Naczelnego Sadu Administracyj-

28 7ob. wyrok NSA z 15 listopada 2018 r., sygn. akt II OSK 2516/18, CBOSA.

29 Por. wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3455/18, CBOSA; wyrok NSA
z 24 wrzeénia 2021 r., sygn. akt ITI OSK 2074/21, CBOSA.

30 Wyrok WSA w Lodzi z 12 sierpnia 2019 r., sygn. akt I1I SA/Ed 491/19, CBOSA.

31 Wyrok NSA z 7 grudnia 2018 r., sygn. akt II OSK 2383/18, CBOSA; wyrok NSA
z 26 czerwca 2019 r., sygn. akt IT OSK 1585/19, CBOSA.
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nego o sygn. II OSK 1585/19, dotyczace uzasadnienia faktycznego i prawnego,
wydaje sie kontrowersyjne oraz zbyt daleko idace, gdyz: po pierwsze, obowia-
zek uzasadnienia faktycznego 1 prawnego statuuje nie wskazany w wyroku
ust. 2 lecz ust. 3 art. 91 u.s.g.; po drugie, co bardziej istotne, wymog okreélony
w tym przepisie odnosi sie do rozstrzygnie¢ nadzorczych i tym samym nie
obejmuje instytucji zarzadzen zastepczych jako odrebnych érodkéw nadzoru.

Jakkolwiek w sprawach z zakresu dekomunizacji sady administracyjne
niekiedy explicite wykluczaja dopuszczalno$é stosowania przepisOw postepo-
wania dowodowego regulowanego przepisami k.p.a. do wydawania zarzadzen
zastepczych?®?2, to jednak, uwzgledniajac chociazby powolana wyzej judykatu-
re, mozna doj$¢ do konkluzji, ze wskazuje sie tutaj wprost na potrzebe reali-
zacji zasady prawdy materialnej stanowiacej zarazem wezlowa zasade proce-
sualistyki, a wiec takze administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego.
W tym kontek$cie akcentuje sie potrzebe ustalenia faktow, nastepnie obiek-
tywna ocene przez organ nadzoru materialu dowodowego. Twierdzi sie wrecz,
ze odczytana systemowo tre§é przepisu art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej
nie tylko nie wylacza, ale w istocie zobowiazuje wojewode do przeprowadzenia
postepowania wyjadniajacego w pelnym zakresie z wykorzystaniem materia-
tu dowodowego majacego wplyw na rozstrzygniecie sprawy>s.

Zwraca uwage terminologia charakterystyczna dla ogblnego postepowania
administracyjnego, a $cislej jego stadium wyjadniajacego 1 mieszczacego sie
w nim administracyjnego postepowania dowodowego. Wydaje sie, ze zjawisko
recepcji nomenklatury k.p.a. do wydawania zarzadzen zastepczych mozna
tlumaczy¢ na dwa sposoby. W gre wchodzi albo intuicyjne, ale zarazem nie-
znajdujace pokrycia w materiale normatywnym zréwnanie (utozsamianie)
rozstrzygniecia nadzorczego z zarzadzeniem zastepczym, albo tez — co bardziej
prawdopodobne — prze§wiadczenie o potrzebie, chociazby w ograniczonym stop-
niu, wttoczenia procedury wydawania zarzadzenia zastepczego w ramy og6l-
nego postepowania administracyjnego. Mialoby to w zalozeniu gwarantowac
pelniejsza ochrone samodzielno$ci organéw samorzadowych, co nie odbywa
sie jednak bez kosztéw. Dochodzi mianowicie do nieuprawnionej proliferacji
pojec ogdlnego postepowania administracyjnego 1 w efekcie przemieszania au-
tonomicznych instytucji w ramach réznych, odrebnych segmentéw prawa ad-
ministracyjnego.

32 Zob. np. wyrok NSA z 7 wrzeénia 2021 r., sygn. akt IIT OSK 2260/21, CBOSA.
33 Wyrok NSA z 5 grudnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3328/19, CBOSA.
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Zarzadzenie zastepcze a postepowanie wyjasSniajace
i dowodowe

Nie jest sporne, takze w §wietle powolanych spostrzezen, ze w niektérych
postepowaniach nadzorczych stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a., chociaz
trzeba przyznad, iz ich aplikacja jest tutaj znaczaco ograniczona. U podstaw
tego lezy fakt, ze regulacje k.p.a. ,zostaty (...) stworzone w zupetnie innym
celu, jakim jest procedura wydawania indywidualnych aktéw administracyj-
nych (decyzji), 1 nawet ich »odpowiednie« stosowanie jest bardzo utrudnione.
W ramach postepowania nadzorczego bada sie przeciez tylko zgodno§¢ z pra-
wem danego aktu. Nie mozna tu wiec wykorzystaé przepiséw dotyczacych
postepowania dowodowego’34. Poglad ten zostal wyrazony na gruncie roz-
strzygniecia nadzorczego w sprawie niewaznosci uchwaly (zarzadzenia) orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego. Mogloby to stawia¢ pod znakiem za-
pytania dopuszczalnoéé objecia stwierdzeniami sformulowanymi w tym
stanowisku zarzadzenia zastepczego. Inaczej méwigce, uprawnione bytoby
zalozenie, zgodnie z ktérym to, co odnosi sie do rozstrzygniecia nadzorczego,
nie dotyczy zarzadzenia zastepczego z uwagi na sposob przyjetej regulacji oraz
sui generis charakter tego ostatniego §rodka nadzoru. Nalezy bowiem pamie-
taé, ze w doktrynie pojawiaty sie glosy odmawiajace zarzadzeniom zastepczym
przymiotu aktéw nadzoru (chociaz przynajmniej cze$¢ argumentéw, ze wzgle-
du na zmiany stanu normatywnego, posiada w tym zakresie znaczenie jedynie
historyczne). Wynikato to m.in. z ich niejednorodnej istoty 1 przez to genero-
walo problemy w kwalifikacji do aktéw nadzoru: moga mieé¢ one bowiem cha-
rakter indywidualny oraz konkretny (zarzadzenia zastepcze w sprawach per-
sonalnych z zakresu samorzadowych ustaw ustrojowych) albo tez charakter
generalny (zarzadzenie wojewody zastepujace miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego)3°.

W obecnym stanie nauki prawa administracyjnego oraz dorobku orzecz-
nictwa wylaczanie zarzadzenia zastepczego z grupy $rodkéw nadzoru jest
zabiegiem po prostu sztucznym. O tym, ze w omawianym przypadku mamy
jednak do czynienia ze $rodkiem nadzoru, $wiadcza okoliczno$ci, cele oraz
skutki jego wydawania, a ponadto — zwlaszcza na gruncie samorzadowych
ustaw ustrojowych — wzgledy natury systemowej; nie zmienia tego fakt, ze jest
to érodek nadzoru szczegblnego rodzaju. Konsekwentnie skoro reguta dotycza-
ca odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. wobec rozstrzygnieé nadzorczych
nie zostala zawarta w odniesieniu do zarzadzen zastepczych (czyli brakuje ku
temu podstaw prawnych), to tym bardziej regulacje ogdlnego postepowania

34 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 329.

35 Zob. M. Stahl, Szczegélne prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), Prawne formy dziatania administracji, seria: System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 344.
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administracyjnego, takze w zakresie postepowania dowodowego, nie moga by¢
wykorzystywane przy ich wydawaniu.

Co wiecej, nie tylko brak stosownego odeslania, ale takze argumenty wy-
nikajace z samej istoty postepowania administracyjnego stoja na przeszkodzie
temu, aby mozliwo$¢ prowadzenia postepowania dowodowego rozciagaé na wy-
dawanie zarzadzen zastepczych. Administracyjny typ stosowania prawa, po-
dobnie jak jego odpowiednik sadowy, ma stwarzac éciéle okre§lone gwarancje
proceduralne przystugujace adresatom rozstrzygnie¢ wydawanych w sprawach
indywidualnych. Potrzebne jest m.in. do tego cate instrumentarium regut dowo-
dzenia wraz z uprawnieniami procesowymi przystugujacym stronom w postepo-
waniu dowodowym. Sfera ustalenia faktéw jest nieodzowna w celu zdecydowania
1 przesadzenia o stosowaniu normy administracyjnego prawa materialnego. Tym
samym udowodnienie jakiego$ faktu ma znaczenie nie tyle procesowe, ile wlaénie
materialne36. W postepowaniu administracyjnym zasada prawdy obiektywnej
oraz prowadzone dla jej realizacji postepowanie dowodowe, ,nakazuje organowi
administracyjnemu dojé¢ do obiektywnie, a wiec materialnie prawdziwych usta-
len faktycznych nie po to tylko, zeby po prostu byly one ustalone dla potrzeb
postepowania 1 przyszlej decyzji, ale po to, aby wtasnie daty sie zwiazac i »za-
czepic« o ustalenia normy materialnej, ktéra w danym postepowaniu ma zostaé
skonkretyzowana”37. Zarazem wymaga podkres$lenia, ze rola postepowania
dowodowego w przyjetym wyzej znaczeniu wchodzi w gre wytacznie w poste-
powaniu zmierzajacym do wydania aktu stosowania prawa w postaci decyzji
administracyjnej. W innych sytuacjach, w odniesieniu do pozostatych form
dzialania administracji, postepowanie dowodowe unormowane w k.p.a. nie
znajduje zastosowania, chyba ze domaga sie tego sam ustawodawca zawierajac
w materiale normatywnym odpowiednie klauzule odsylajace.

Omawiane w niniejszym opracowaniu problemy wynikaja, jak sie wydaje,
z dwbch zwiagzanych ze soba przyczyn. Pierwsza z nich obejmuje niedoskona-
losci legislacyjne 1 niezbyt precyzyjna regulacje w przepisach administracyj-
nego prawa materialnego, co rzutuje takze na sposob czynienia przez organy
administracyjne uzytku z przyznanych przez ustawodawce kompetencji. Dru-
ga przyczyna, sygnalizowana juz nieco wczeéniej, stanowi naturalna konse-
kwencje pierwszej 1 polega na tym, ze sady administracyjne, dostrzegajac la-
psusy regulacyjne, staraja sie je naprawiaé¢ badz eliminowaé m.in. poprzez
stosowanie tzw. wykladni korygujacej utozsamianej w piémiennictwie z za-
biegami usuwania oczywistych kolizji oraz luk w prawie w sposéb, ktéra umoz-
liwia osiggniecie celéw regulacji prawnej>8. Jednym z widocznych przejawow

36 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania..., s. 37.

37 Ibidem, s. 68.

38 W. Chroécielewski, Z. Kmieciak, Kierunki wyktadni w dziatalnosci orzeczniczej Naczel-
nego Sqdu Administracyjnego, [w:] M. Sawicka-dezierczuk (red.), Sqdownictwo administracyjne
gwarantem wolnoéci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 75.
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jest wybrzmiewajacy w orzecznictwie nakaz stosowania przez organy nadzoru
wydajace zarzadzenia zastepcze w przedmiocie dekomunizacji zasady prawdy
materialnej oraz prowadzenia postepowania wyja$niajacego w pelnym zakre-
sie z wykorzystaniem materiatu dowodowego. Ma to sprzyjaé ochronie samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Istota analizowanego zagadnienia ujawnia sie szczegdlnie wyraznie
w sprawach wydawania przez wojewodow zarzadzen zastepczych w przedmio-
cie nadawania nazw budowlom, obiektom lub urzadzeniom uzytecznoéci pu-
blicznej zgodnym z art. 1 ustawy dekomunizacyjnej. Jak juz wezeéniej wska-
zano, w tego rodzaju przypadkach konieczne jest, jeszcze przed wydaniem
zarzadzenia zastepczego, uzyskanie przez organ nadzoru opinii Instytutu
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskie-
mu potwierdzajacej niezgodno$é nazwy obowiagzujacej w dniu wejécia w zycie
ustawy dekomunizacyjnej; taki wymog statuuje art. 6 ust. 3 tego aktu norma-
tywnego.

W praktyce przedkladane przez Instytut Pamieci Narodowej opinie bardzo
czesto ograniczaja sie wylacznie do wyliczenia — w ujeciu tabelarycznym — nazw
podlegajacych dekomunizacji. Tym samym oznacza to, ze nie zawieraja one
merytorycznego stanowiska w sprawie popartego stosownym wywodem histo-
rycznym, uzasadniajacym objecie danej nazwy zakresem regulacji ustawy
dekomunizacyjnej. Takie pismo nie spetnia wymogdéw stawianych opinii
1w przypadku zaskarzenia zarzadzenia zastepczego prowadzi do jego uchyle-
nia przez sad administracyjny. W orzecznictwie przyjmuje sie bowiem, ze opi-
nia Instytutu Pamieci Narodowej, tak jak kazda opinia sporzadzana na po-
trzeby postepowania prowadzonego w oparciu o przepisy prawa, musi spetniaé
pewne podstawowe wymogi. Mianowicie musi ona mieé¢ swoje uzasadnienie
zawierajace przestanki, jakimi kierowata sie osoba sporzadzajaca dana opinie
1 ktore to przestanki doprowadzily do okresélonych konkluzji. Ponadto opinia
powinna zawieraé wskazanie na zrodla, z ktérych korzystano przy jej opraco-
wywaniu, 1 by¢ sporzadzona poprawnie metodologicznie, a wiec w przypadku
dokonywania ocen okre$lonych zjawisk lub oséb powinna zawieraé¢ wyrazne
wskazanie zrédla zaczerpniecia wiadomosci z przypisaniem temu zrédiu kon-
kretnego stanowiska lub pogladu zawartego w opinii®?. Zatem opinia Insty-
tutu Pamieci Narodowej musi wyczerpujaco 1 niewatpliwie wyjaéniaé, z jakich
wzgledow okres§lona nazwa jest niezgodna z art. 1 ust. 1 ustawy dekomuniza-
cyjnej40.

39 Wyrok WSA w Krakowie z 25 kwietnia 2018 r., sygn. akt III SA/Kr 132/18, CBOSA;
wyrok WSA w Krakowie z 7 grudnia 2018 r., sygn. akt IIT SA/Kr 1011/18, CBOSA; wyrok WSA
w Gliwicach z 19 sierpnia 2019 r., sygn. akt ITI SA/GI1 529/19, CBOSA.

40 Wyrok WSA w Szczecinie z 22 marca 2018 r., sygn. akt IT SA/Sz 170/18, CBOSA; wyrok
WSA w Szczecinie z 4 kwietnia 2018 r., sygn. akt IT SA/Sz 1416/17, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi
z 12 czerwca 2018 r., sygn. akt ITI SA/L.d 301/18, CBOSA.
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Uzyskanie formalnie oraz materialnie prawidtowej opinii Instytutu Pa-
mieci Narodowej jest szczegdlnie istotne, gdy nazwa, ktéra podlega zmianie
w trybie zarzadzenia zastepczego wojewody, nie pochodzi od wspottworcow
komunizmu czy prominentnych dziataczy tego systemu (np. Wlodzimierz Lenin,
Jozef Stalin, Bolestaw Bierut, Wtadystaw Gomutka). Natomiast problem na-
brzmiewa, gdy chodzi o osoby lub grupy oséb, ktore pozostawaty w rézny spo-
séb zwiazane z tym systemem przez dziatania wiasne lub bedac wykorzysty-
wane przez 6wczesna wladze, lecz nie sg wspotcze$nie rozpoznawalne w kregach
spolecznych szerszych niz znawcy historiitl.

Ujecie w opinii Instytutu Pamieci Narodowej nazwisk patronéw ulic lub
obiektéw budowlanych w formie tabelarycznego zestawienia nie moze zostac
uznane za wystarczajace 1 w zwiazku z tym rodzi sie pytanie, w jaki sposéb
powinien postapié organ nadzoru, gdy otrzymuje od tej instytucji pismo nie-
wypelniajace cech opinii. Ot6z z cata pewnoécia nie sposéb zgodzié sie ze
stanowiskiem, ze wojewoda powinien przeprowadzi¢ w tym zakresie samo-
dzielne postepowanie wyjaéniajace, a juz zwlaszcza aby mial weryfikowacé, czy
nazwisko, wydarzenie badz data kojarzone sa w odbiorze spotecznym z komu-
nizmem 1 stanowia powszechnie rozpoznawalne przez mieszkancéw miasta,
gminy lub powiatu symbole komunizmu lub innego ustroju totalitarnego?Z.
Stusznie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego obala sie ten
wymdg, gdyz ,,Swiadomo$éé spoleczna jest kategoria niezwykle subiektywna
1 niedookreslona. Jest ona taka, jaki jest stosunek spoteczenstwa do wydarzen
historycznych. Stosunek ten jest za§ emanacja jego §wiadomosci 1 wiedzy hi-
storycznej, ktora byta, jak wskazano powyzej, przez cate dziesieciolecia Swia-
domie zaklamywana w odniesieniu do okre§lonych faktéw i postaci. Niejasne
jest takze przez kogo, jaka metoda ta §wiadomo$é historyczna miataby byé
mierzalna, i w jakim wymiarze wystarczyloby to do uznania, ze konkretna
osoba stanowi symbol lub propagatora komunizmu lub ustroju totalitarnego.
Zatem zaréwno tzw. §wiadomo$éé historyczna, jak i potencjalne desygnaty
1 metody jej ewaluacji ze swej istoty uznaé nalezy za nieprzydatne do stwier-
dzenia, ze dana postaé ma na tyle silne konotacje z systemem totalitarnym,
ze stanowi jego symbol lub propagatora™s.

Wojewoda, wydajac zarzadzenie zastepcze bazuje na ustaleniach poczy-
nionych przez Instytut Pamieci Narodowej, gdyz jedynie ta instytucja — sto-
sownie do art. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Naro-

41 Wyrok WSA w Opolu z 20 wrzeénia 2018 r., sygn. akt II SA/Op 282/18, CBOSA; wyrok
WSA we Wroctawiu z 4 pazdziernika 2018 r., sygn. akt IIT SA/Wr 223/18, CBOSA.

42 70b. wyrok WSA w Poznaniu z 26 kwietnia 2018 r., sygn. akt IT SA/Po 113/18, CBOSA;
wyrok WSA w Poznaniu z 13 czerwca 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 338/18, CBOSA; wyrok WSA
w Lodzi z 6 czerwca 2018 r., sygn. akt ITI SA/Ld 260/18, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z 17 lipca
2019 r., sygn. akt III SA/Ld 506/19, CBOSA.

43 Wyrok NSA z 7 wrzeénia 2021 r., sygn. akt III OSK 1906/21, CBOSA.
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dowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu*4 — posiada

odpowiednie ku temu kompetencje oraz zasoby, a takze érodki. Nie jest jasne,
w jaki sposéb pracownicy organu upowaznieni przez wojewode mieliby w opi-
sanej wyzej sytuacji, a wiec wowczas, gdy patron ulicy lub obiektu budowla-
nego nie byl szerzej znany, przesadzaé, czy dana osoba moze zostaé uznana za
symbolizujaca komunizm. Niewatpliwie wymaga to dostepu do archiwéw,
umiejetno$ci prowadzenia krytyki zrodet oraz znajomoséci zagadnien metodo-
logicznych m. in. technik wlasciwych naukom pomocniczym historii. Uzyska-
nie przez wojewode od Instytutu Pamieci Narodowej pisma niespelniajacego
rygorow opinii powinno zatem skutkowaé¢ ponowieniem przez wojewode jego
wniosku z wytlumaczeniem, dlaczego w danym przypadku nalezato ponowic¢
zadanie o wydanie opinii. Brak reakcji Instytutu Pamieci Narodowej lub wy-
danie opinii w caloéci tozsamej z pierwotna (opinii nieprawidtowej) aktuali-
zuje mozliwo$¢ oparcia rozstrzygniecia na ogélnodostepnych wiadomos$ciach
historycznych (np. podrecznikach, monografiach, artykutach naukowych),
niewymagajacych specjalistycznych umiejetnosci warsztatu historyka i tylko
w zakresie, w jakim jest to konieczne do prawidlowej subsumpcji.

Kolejny, kluczowy dla tematu opracowania problem na gruncie regulacji
ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
jest nieco odmienny 1 dotyczy sytuacji, w ktorej wprawdzie Instytut Pamieci
Narodowej przedlozyt opinie organowi nadzoru zawierajaca stanowisko w spra-
wie obiektu czy ulicy, lecz organ nadzoru, wydajac zarzadzenie zastepcze in
extenso, powielit podniesiona w tej opinii argumentacje. Takie dziatanie moze
zostaé¢ uznane za niezgodne z prawem, gdyz rzecza organu nadzoru jest wery-
fikowanie opinii pod katem rzetelnosci i kompletno$§ci przedstawionych w niej
ustalen faktycznych i wnioskéw*®. W praktyce to ogélne stwierdzenie nalezy
rozumie¢ w ten sposéb, ze opinia Instytutu Pamieci Narodowej nie zwalnia
wojewody od badania, czy spelnia ona wymogi opinii, tj. czy nie jest jedynie
goloslowna ocena, czy opiera sie na faktach odnoszacych sie do konkretne;j
nazwy w danej miejscowoséci, wskazuje czy faktycznie dana nazwa lub postac
symbolizuje badz propaguje komunizm oraz czy nie jest obarczona oczywisty-
mi 1 widocznymi bledami. Konsekwencja tego pogladu jest konstatacja, ze
brakuje podstaw do przyjecia, iz tre§é opinii Instytutu Pamieci Narodowe;j
zwalnia organ nadzoru od przeprowadzenia wlasnych ustalen w zakresie ko-
niecznym do zastosowania art. 6 ust. 2 1 3 ustawy o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego®. Opinia taka jest réwniez do-

44Dz U. 2 2022 1. poz. 1283.

45 Wyrok NSA z 6 czerwca 2018 r., sygn. akt IT OSK 786/18, CBOSA; wyrok NSA z 13 listo-
pada 2018 r., sygn. akt IT OSK 1826/18, CBOSA; wyrok NSA z 13 listopada 2018 r., sygn. akt
II OSK 1825/18, CBOSA; wyrok NSA z 15 listopada 2018 r., sygn. akt IT OSK 2386/18, CBOSA;
wyrok NSA z 12 grudnia 2018 r., sygn. akt II OSK 2885/1, CBOSA.

46 Wyrok NSA z 12 grudnia 2018 r., sygn. akt II OSK 2836/18, CBOSA.
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wodem w sprawie i powinna podlegaé ocenie organu, poniewaz przepisy usta-
wy dekomunizacyjnej nie nadaja jej wiazacego charakteru?’.

Implikacja powyzszego stanowiska orzeczniczego jest taka, ze organ nad-
zoru, wydajac zarzadzenie zastepcze, jest obowiazany do prowadzenia poste-
powania wyjasniajacego 1 dowodowego m.in. w stosunku do merytorycznych
ustalen przedtozonych w opinii Instytutu Pamieci Narodowej. W rzeczywisto-
$ci skutkowatoby to sytuacja, w ktorej opinia wyspecjalizowanego podmiotu
podlegataby ocenie organu nadzoru, ktory przeciez ani nie dysponuje odpo-
wiednimi zasobami (wiadomog$ciami historycznymi, specjalnymi), ani tez wy-
maganym warsztatem metodologiczno-badawczym. OczywiScie byloby to upraw-
nione, gdyby opinie Instytutu Pamieci Narodowej traktowaé jako dowdd
w rozumieniu k.p.a., ale te mozliwo$¢ — z uwagi na charakter postepowania
nadzorczego zmierzajacego do wydania zarzadzenia zastepczego — nalezy wy-
kluczyé. Dlatego tez ocena opinii Instytutu Pamieci Narodowej powinna abs-
trahowac od jej merytorycznej zawartosci 1 skoncentrowaé sie wytacznie na
elementach strukturalnych.

Podsumowanie

Procedura zmierzajaca do wydania zarzadzenia zastepczego — érodka nad-
zoru szczegolnego rodzaju — nie przynalezy do systemu administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego. Wynika to z faktu, ze zarzadzenie zastepcze
nie jest indywidualnym aktem administracyjnym wydawanym w ramach ogél-
nego postepowania administracyjnego. W konsekwencji wojewoda, wydajac
zarzadzenie zastepcze, nie stosuje (gdyz brakuje do tego podstaw) instytucji
zarezerwowanych dla procedury administracyjnej regulowanej przepisami k.p.a.
Tym samym nalezy w tym przypadku wykluczyé dopuszczalno$é prowadzenia
przez organ nadzoru postepowania dowodowego jako elementu postepowania
wyjasniajacego.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze istnieja sytuacje, w ktérych sady
administracyjne domagaja sie od organéw nadzoru prowadzenia postepowania
wyjasniajacego w pelnym zakresie z wykorzystaniem materiatu dowodowego
majacego wplyw na rozstrzygniecie sprawy. Dotyczy to zwlaszcza kwestii zwia-
zanych z wydawaniem zarzadzen zastepczych w sprawach objetych regulacja
ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego.
7 przyczyn wskazanych w niniejszym artykule to stanowisko nie zasluguje na
aprobate, chociaz na pierwszy rzut oka przemawiajg za nim istotne argumen-
ty ustrojowe. Nawet jednak tak kluczowe wartosci, jak konieczno§é poszano-

4T Wyrok WSA w Lodzi z 17 lipca 2019 r., sygn. akt 111 SA/E.d 506/19, CBOSA; wyrok WSA
w Gliwicach z 19 sierpnia 2019 r., sygn. akt III SA/Gl 529/19, CBOSA; wyrok WSA w fLodzi
z 10 wrzesnia 2019 r., sygn. akt ITI SA/Ld 520/19, CBOSA.
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wania prawnie chronionej samodzielno$§ci jednostek samorzadu terytorialne-
go, nie uzasadniaja bezpodstawnej recepcji zasad oraz instytucji postepowania
administracyjnego do kategorialnie odmiennej procedury wydawania zarza-
dzenia zastepczego.

Jezeli natomiast chcemy méwié o prowadzeniu postepowania wyjasniaja-
cego przez wojewode wydajacego zarzadzenie zastepcze, to tylko pod tym wa-
runkiem, ze jego zakres ograniczymy do takich dziatan organu nadzoru, kto-
re umozliwia prawidlowe przyporzadkowanie stanu faktycznego do normy
prawnej w celu ustalenia jej wiazacych konsekwencji.
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Summary

The provincial governor’s substitute order versus
explanatory and evidentiary proceedings.
Critical analysis based on the jurisprudence
of administrative courts

Keywords: administrative law, supervision measures, supervision acts, decentralization, substi-
tute order, voivode, the principle of objective truth, evidence.

A substitute order is a special measure of supervision used in decentrali-
zed administration, as it replaces an act or activity of a competent body of
a local government. In the jurisprudence of administrative courts, whose juris-
diction has been subject to review of the legality of the supervisory measures,
there is a claim, that the supervisory authority, when issuing a substitute
order, is obliged to seek to establish the substantive truth based on the rules
of evidence proceedings resulting from the regulations of general administra-
tive proceedings. This study argues with such a view, both due to the specific
nature of the supervisory procedure and the lack of grounds for applying
procedural directives resulting from the principle of substantive truth (occu-
rring in administrative jurisdictional proceedings). The analytical material
was the provisions of the so-called decommunization act because it is on their
basis that the issues that are the subject of the presented research are clearly
visible.



