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DECOMMUNIZATION OF PUBLIC SPACES — VOIVODES’ SCOPE OF DUTIES
(IN LIGHT OF THE MOST RECENT DECISIONS OF THE SUPREME
ADMINISTRATIVE COURT OF POLAND)

Abstract

The analysis of the so-called Decommunization Act’s application, after several years of its be-
ing in force, points to a significant legal problem. The recent decisions of the Supreme Administrati-
ve Court further expose said problem. The issue can be encompassed in the following question: what
is, ultimately, the scope of voivodes’ duties with regard to investigating the facts of decommuniza-
tion proceedings, especially in view of the opinions drawn up by the Institute of National Rememb-
rance (Instytut Pamigci Narodowej, IPN) for the purposes of these proceedings? The answer to this
question depends largely on the weight given to these opinions. In particular, if the voivodes are not
bound by the IPN’s decisions, one may argue that they should be required to investigate the factual
background on the issues on which the IPN had already filed an opinion. Consequently, voivodes
should make historical and legal decisions against the analyzed factual background independently.

Analyses included in the current study suggest that, considering the recent decisions of the
Supreme Administrative Court of Poland (which have a significant impact on the legal practice),
voivodes are not bound by the IPN’s opinions. There is a strong emphasis on the view that the IPN’s
opinions should each time be treated as part of evidence subject to verification, constituting grounds
for proceedings pursuant to the provisions on the Decommunization Act. Therefore, in each case,
verifying those opinions should be the obligation of the voivode. At the conceptual level, there was
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a condition that voivodes’ verifications of opinions should not interfere in substantive issues and
should only examine methodological issues. At the practical level, however, there are cases in which
verifying the IPN’s opinions beyond the methodological scope is allowed.

The findings indicated above are considered in the context of the author’s belief that:

— the analysis of the text of the Decommunization Act must lead to the conclusion that the
legislator decided on the binding force of the IPN’s opinions, especially with regards to voivodes;

— considering the legal status of the IPN, the scope of its tasks and competences, and the
scope of tasks, capacity and competences of voivodes — as well as the specific nature of activities
and proceedings based on the Decommunization Act — the opinions of the IPN cannot be treated as
a regular part of evidence, requiring verification by the voivodes; from a systemic perspective, they
should be treated as statements of knowledge by a competent state institution cooperating with the
voivodes in activities and proceedings related to the Decommunization Act.

Keywords: decommunization, voivodes’ scope of duties, the Institute of National Rememb-
rance, the Supreme Administrative Court of Poland.

Uwagi wprowadzajace

Waznym elementem historii Polski schytku XX i poczatku XXI wieku stat si¢
proces uwalniania panstwa i narodu od rzeczywistosci ustrojowej i instytucjonal-
nej wlasciwej systemom totalitarnym, w szczegdlnosci komunistycznym. Poczyna-
jac od roku 1989, wskaza¢ mozna wiele dat i wiele faktow, ktore staty sie symbolem
i dowodem budowania nowego tadu, wlasciwego demokratycznemu panstwu praw-
nemu. Szczegdlnie waznym symbolem dokonujacych si¢ zmian i nowych czasow
byly migedzy innymi wydarzenia tak donioste, jak zmiana nazwy panstwa — to
jest porzucenie nazwy Polska Rzeczpospolita Ludowa na rzecz nazwy Rzeczpo-
spolita Polska — proklamowanie w przepisach konstytucyjnych zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci spo-
lecznej czy tez uregulowanie w Konstytucji podstawowych praw i wolno$ci oraz
ustanowienie instrumentdéw ich ochrony prawnej. Wszystkie te zmiany sktadaja
si¢ na pewien ciagle trwajacy proces. W ostatnim czasie jego waznym elemen-
tem — zwlaszcza w aspekcie sprawiedliwosciowym, edukacyjnym i symbolicz-
nym — stato si¢ wejscie w zycie! ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 roku o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki?. Powotana ustawa naktada na wojewodow
wazne zadania w zakresie uwalniania przestrzeni publicznej od symboli® komu-
nizmu i zapobiegania propagowaniu w niej jakiegokolwiek ustroju totalitarnego.

! Ustawa obowiazuje od 2 wrzesnia 2016 r. (dalej: ustawa dekomunizacyjna, ustawa badz u.d.);
Dz.U. 2 2016 1. poz. 744, tekst jedn. z dnia 10 maja 2018 r., Dz.U. z 2018 r. poz. 1103.

2 Pierwotny tytut ustawy: ustawa o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju to-
talitarnego przez nazwy budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej.

3 W odniesieniu do sposobu rozumienia pojecia symbol zob. M. Tabernacka, Kategoria praw-
na symbolu w rozumieniu przepisow ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustro-
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Celowe, z punktu widzenia rozwijanej tutaj problematyki, jest przypomnienie,
ze podejmowanie uchwal w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placéw bedacych
drogami publicznymi lub nazw drég wewnetrznych*, a takze wznoszenia pomni-
kéw nalezy do wytacznej whasciwosci rady gminy”. Nadawane przez jednostki
samorzadu terytorialnego nazwy jednostek organizacyjnych i jednostek pomoc-
niczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej — w tym:
drog, ulic, mostow i placow — nie mogg upamigtnia¢ 0osob, organizacji, wydarzen
lub dat symbolizujacych komunizm lub inny ustroj totalitarny, ani w inny sposob
takiego ustroju propagowac (art. 1 ust. 1 u.d.). Za propagujace komunizm uwaza
si¢ takze nazwy odwotujace si¢ do osob, organizacji, wydarzen lub dat symboli-
zujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wladzy w Polsce w latach
1944-1989 (art. 1 ust. 2 u.d.), za jednostki organizacyjne za$ uwaza si¢ w szcze-
golnosci szkoty i ich zespoty, przedszkola, szpitale, placowki opiekunczo-wycho-
wawcze, instytucje kultury oraz instytucje spoteczne (art. 1 ust. 3 u.d.).

Rowniez pomniki nie moga upamietnia¢ osob, organizacji, wydarzen lub dat
symbolizujacych komunizm lub inny ustrdj totalitarny, ani w inny sposob takiego
ustroju propagowac (art. 5a ust. 1 u.d.)®. Za propagujace komunizm uwaza si¢ po-
mniki odwotujace si¢ do osob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych re-
presyjny, autorytarny i niesuwerenny system wtadzy w Polsce w latach 1944—1989.
Przez pomniki rozumie si¢ takze kopce, obeliski, kolumny, rzezby, posagi, popiersia,
kamienie pamigtkowe, plyty i tablice pamiatkowe, napisy i znaki (art. Sa ust. 2 u.d.).

Szczegolna rola wojewoddéw w procesie uwalniania przestrzeni publicznej
od symboli komunizmu — i przeciwdziatania propagowaniu w niej jakiegokol-
wiek ustroju totalitarnego — wynika stad, ze wedtug ustawy dekomunizacyjnej
to wlasnie wojewoda:

— stwierdza niewazno$¢ uchwaty jednostki samorzadu terytorialnego —
w zakresie, w jakim nadaje ona nazwe niezgodng z ustawa dekomunizacyjna,
przy czym ustawa wymaga w takim wypadku opinii IPN’, potwierdzajacej wska-
zang niezgodno$¢ (art. 2 ust. 1 u.d.);

Jju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gmin, budowli
i obiektow uzytecznosci publicznej oraz pomniki w swietle orzecznictwa, ,,Studia nad Autorytary-
zmem i Totalitaryzmem” 42, 2020, nr 3.

4 W rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. z 2018 r. Nr 14,
poz. 60, tekst jedn. z dnia 9 lutego 2023 r., Dz.U. z 2023 1. poz. 645.

> Ustawa z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95, tekst
jedn. z dnia 4 listopada 2022 r., Dz.U. z 2023 r. poz. 40, art. 18 ust. 2 pkt 13.

6 Opisanego zakazu (wyrazonego w art. 5a ust. 1 u.d.) nie stosuje sie do pomnikéw: 1. nie-
wystawionych na widok publiczny, 2. znajdujacych si¢ na terenie cmentarzy albo innych miejsc
spoczynku, 3. wystawionych na widok publiczny w ramach dziatalno$ci artystycznej, edukacyjne;j,
kolekcjonerskiej, naukowej lub o podobnym charakterze, w celu innym niz propagowanie ustroju to-
talitarnego, 4. wpisanych — samodzielnie albo jako cze$¢ wigkszej catosci — do rejestru zabytkow.

7 Opinia taka, wedlug wymogu ustawy, jest przedstawiana w terminie miesiaca, a w spra-
wie szczegolnie skomplikowanej — nie pozniej niz w terminie 2 miesigcy od dnia dorgczenia za-
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— w drodze decyzji, nakazuje wtascicielowi albo uzytkownikowi wieczyste-
mu nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ pomnik niespetniajacy warunkow okres-
lonych w ustawie dekomunizacyjnej, usunigcie tego pomnika (art. 5b ust. 1 u.d.);
wydanie decyzji o usunigciu pomnika takze wymaga opinii IPN potwierdzajace;,
ze pomnik nie spetnia tych warunkows;

— stwierdza niewazno$¢ uchwaly o wzniesieniu pomnika, ktory nie spet-
nia warunkow okreslonych w ustawie dekomunizacyjnej; w takim przypadku
ustawa rowniez wymaga opinii IPN® potwierdzajacej wskazang niezgodno$é
(art. 5¢ w zwiagzku z art. 2 u.d.).

Nalezy podkresli¢, ze w terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie usta-
wy dekomunizacyjnej wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego® byt
zobligowany zmieni¢ obowigzujace w dniu wejscia w zycie ustawy nazwy upa-
migtniajace osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace komunizm lub
inny ustroj totalitarny, lub propagujace taki ustrdj w inny sposob (art. 6 ust. 1 u.d.).
W przypadku niewykonania tego obowigzku przez wlasciwy organ jednostki sa-
morzadu terytorialnego'® po stronie wojewody aktualizowat si¢ obowigzek wy-
dania zarzagdzenia zastepczego!!, nadajgcego nazwe zgodng z ustawg dekomu-
nizacyjna (art. 6 ust. 2 u.d.). Wydanie zarzadzenia zastepczego przez wojewode
wymagato opinii [PN potwierdzajacej niezgodno$¢ nazwy obowiazujacej w dniu
wejscia w zycie ustawy dekomunizacyjnej z trescia tej ustawy (art. 6 ust. 3 u.d.).

W wyroku NSA'? z 9 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 744/19, podniesiono, ze
przepisy ustawy dekomunizacyjnej — dajgce organowi nadzorczemu kompeten-
cje do wydania zarzadzenia zastepczego w przedmiocie zmiany nazwy ulic (drog,
placow) — stanowia regulacje o charakterze wyjatkowym, gdyz ograniczajg usta-
wowe uprawnienia samorzadu gminnego w zakresie ustalania i zmian nazw ulic.
W tym aspekcie NSA aprobowal uksztattowane w pi§miennictwie i w orzeczni-
ctwie sadéw administracyjnych stanowisko, wedtug ktérego nadanie badz zmia-
na nazwy ulicy (drogi, placu) w drodze zarzadzenia zastgpczego stanowi wyjatek
od zasady samodzielnego rozstrzygania okreslonych spraw przez jednostki samo-

dania wojewody. Oczekiwanie na opini¢ wstrzymuje bieg terminu na stwierdzenie niewaznos$ci
aktu (art. 2 ust. 3 u.d.).

8 1w tym przypadku, wedtug wymogu ustawy, opinia jest przedstawiana w terminie mie-
sigca, a w sprawie szczegodlnie skomplikowanej — nie pdzniej niz w terminie dwoch miesigcy, od
dnia dorg¢czenia zadania wojewody. Takze i w tym wypadku oczekiwanie na opini¢ wstrzymuje
bieg terminu na stwierdzenie niewaznos$ci aktu (art. 5S¢ w zwiazku z art. 2 ust. 3 u.d.).

" Albo: whasciwy organ zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego badz zwiazku metro-
politalnego.

10° Albo: wtasciwy organ zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego badz zwigzku me-
tropolitalnego.

11 W terminie trzech miesiecy od dnia, w ktorym uptynat termin do dokonania stosownej
zmiany przez wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego albo zwigzku jednostek samo-
rzadu terytorialnego badz zwiazku metropolitalnego.

12 Wszystkie cytowane w artykule wyroki sa opublikowane w Systemie Legalis, C.H.Beck.
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rzadu terytorialnego, co oznacza w konsekwencji, ze przepisy ustawy dekomuni-
zacyjnej — przyznajace w tym zakresie wskazane uprawnienia wojewodom —
podlegaja $cistej wyktadni'3.

I. Problem badawczy

Analiza praktyki stosowania przepisow ustawy dekomunizacyjnej po kilku
latach ich obowigzywania wskazuje na istotny problem prawny, ujawniajacy si¢
z cata mocg zwlaszcza w §wietle najnowszego orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Wyrazi¢ go mozna w pytaniu, jaki ostatecznie jest zakres
obowigzkow wojewodow w odniesieniu do badania stanu faktycznego w ramach
postepowan dekomunizacyjnych — przede wszystkim wobec opinii sporzadza-
nych na uzytek tych postepowan przez IPN. Odpowiedz na to pytanie zalezy w du-
zym stopniu od sposobu postrzegania charakteru i mocy wspomnianych opinii
IPN. W szczegdlnosci ewentualne zakwestionowanie zwigzania nimi wojewodow
otwiera szerokie pole do argumentowania, ze to na wojewodach cigzy ostatecznie
obowigzek badania materii obj¢tej opiniami przedstawianymi przez IPN — i do-
konywania rozstrzygnie¢ historyczno-prawnych w odniesieniu do analizowanych
stanow faktycznych.

Wobec tej konstatacji warto odnotowac, ze w komentarzu do ustawy deko-
munizacyjnej autorstwa Marty Makowskiej i Marcina Makowskiego!* wyrazo-
no poglad, ze opinia Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu nie ma charakteru wigzacego. Autorzy wskazali,
iz w doktrynie prawa administracyjnego podkresla si¢, ze opinia jest niewigza-
cym pogladem w kwestii zasadnos$ci i prawidtowosci przewidzianych w projek-
cie rozwigzan okreslonego organu, dysponujacego odpowiednig wiedza fachowa
i doswiadczeniem!.

W praktyce orzeczniczej sadow administracyjnych odnalez¢é mozna jednak
przyktad takze zasadniczo odmiennego stanowiska co do sposobu postrzegania
opinii Instytutu Pamigci Narodowej w tak zwanych postepowaniach dekomuni-
zacyjnych. Krotko po wejsciu w zycie ustawy dekomunizacyjnej takie odmienne
stanowisko wyrazil Wojewodzki Sad Administracyjny z siedzibg w Gliwicach.
W wyroku z 16 pazdziernika 2017 roku, sygn. akt IV SA/GI 781/17, wywiodt
mianowicie, ze:

13 NSA wskazat w tym kontekécie na monografie K. Borowka, Zarzgdzenia zastepcze woje-
wody, Warszawa 2018, s. 213-215 i powotane tam orzeczenia WSA.

14 M. Makowska, M. Makowski, Zakaz propagowania komunizmu lub innego ustroju totali-
tarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow
i urzqdzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki. Komentarz, LEX, Wolters Kluwer.

15 M. Makowska oraz M. Makowski wskazali w tym kontekécie na R. Lewicka, Kontrola
prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujgcym, Warszawa 2008, s. 99.
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opinia IPN nie ma charakteru zwyklego zajg¢cia stanowiska w sprawie, lecz jest to akt po-
twierdzajacy niezgodno$¢ wprowadzonej uchwata nazwy z art. 1 ustawy. Potwierdzenie to
pochodzi od instytucji, ktéra na mocy ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu [.. ] jest powotana do
szerokiej dziatalno$ci w zakresie obejmujacym wiedzg historyczna, dotyczaca okresu od 8 li-
stopada 1917 r. do 31 lipca 1990 r. [...]. W tych ramach prowadzi badania naukowe nad poroz-
biorowg i najnowsza historig Polski oraz gromadzi i opracowuje dokumenty pochodzace z tego
okresu. Z tego powodu potwierdzenie wyrazone w opinii IPN, majacej umocowanie w art. 2
ust. 1 ustawy, ma charakter o§wiadczenia wiedzy kompetentnej instytucji i jest wigzace dla
organu nadzoru, w tym sensie, ze brak takiego potwierdzenia okolicznosci, o ktorych mowa
w art. 1 ustawy, wyklucza stwierdzenie niewaznosci uchwaty, czy innego aktu, wydanego
na podstawie omawianej ustawy. Natomiast opinia potwierdzajaca niezgodnos¢ danej nazwy
z art. 1 ustawy jest w istocie zbiezna ze stanowiskiem organu nadzoru, ktory [...] wystepuje
o zaopiniowanie tylko wowczas, gdy sam dopatruje si¢ przestanek okreslonych w art. 1 usta-
wy. Tym niemniej, takze w tym przypadku opinia jest wigzaca i nie moze by¢ przez organ
nadzoru podwazona, co zresztg byloby z podanych powyzej przyczyn nieracjonalne.

Naczelny Sad Administracyjny — juz na gruncie wyrokow pochodzacych
zroku 2018 — aktywnie budowat jednak lini¢ orzeczniczg wyraznie odmienng od
zacytowanego stanowiska. W wyroku z 17 kwietnia 2018 roku, sygn. akt I OSK
658/18, wywiodt na przyktad, ze: ,,Nadanie opinii Instytutu Pamigci Narodowej
charakteru wiazacego pozostawaloby w sprzecznosci z regulacjami dotyczacymi
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, gdyz faktycznym organem
nadzoru bylby wtedy Instytut Pamieci Narodowej, a nie wojewoda”. Podobnie
w wyroku z 7 grudnia 2018 roku, sygn. akt II OSK 2427/18, argumentowat, iz:

Przyjecie w drodze wyktadni, ze opinia IPN jest wigzaca dla wojewody prowadzitoby do tego,
ze to IPN bylby w istocie organem nadzoru nad dziatalnos$cia samorzadu, gdyz wojewoda,
zwigzany opinig tego podmiotu, nie posiadalby zadnych istotnych kompetencji w zakresie
nadzoru.

Podnidst przy tym, ze w systemie prawa administracyjnego, w przypadku wspotdziatania or-
ganow administracji, opinia jest uwazana za wspotdziatanie o najstabszym stopniu zwigzania.
Taki sposdb rozumienia terminu ,,opinia” w jezyku prawniczym — w kontekscie wspotdzia-
tania r6znych podmiotow — zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego:

musiat by¢ uwzgledniony przez ustawodawce, co oznacza, ze stanowiac w art. 6 ust. 3 ustawy
o zakazie propagowania komunizmu, ze wydanie zarzadzenia zastgpczego wymaga opinii
IPN, a nie, ze np. wydanie takiego zarzadzenia wymaga uzgodnienia z IPN, ustawodawca dat
wyraz temu, iz stanowisko IPN co do tego, ze nazwa nie jest zgodna z art. 1 ustawy o zakazie
propagowania komunizmu nie jest dla organu nadzoru wigzace.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzat przy tym, ze z faktu, iz sporza-
dzenie opinii ustawodawca powierzyt podmiotowi wyspecjalizowanemu migdzy
innymi w zakresie prowadzenia badan naukowych nad porozbiorowg i najnowszg
historig Polski, wynika, ze ,,petni ona nie tyle funkcje dowodu z opinii bieglego,
co stanowiska wyspecjalizowanego podmiotu w przedmiocie rozstrzygnigcia po-
dejmowanego przez organ nadzoru”. W zwigzku z tym, Ze nie wigze ona organu
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nadzoru co do rozstrzygniecia, organ nadzoru ,,jest zobowiagzany przy podejmo-
waniu rozstrzygniecia odnies¢ si¢ do tej opinii przez wyjasnienie, czy podziela
jej wnioski” — ,,organ nadzoru jest zobowigzany opini¢ IPN oceni¢ pod katem
tego, czy przekonujaco wykazano w niej, ze poddawana analizie nazwa jest zgod-
na z art. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu”.

Warto nadmieni¢, ze powolane orzeczenie wydane zostato po rozpozna-
niu skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego, wniesionej po wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 29 maja 2018 roku, sygn. akt
IT SA/Wa 2089/17. WSA uwzglednit skarge miasta stotecznego Warszawy i uchy-
lit zarzadzenie zastepcze Wojewody Mazowieckiego z 9 listopada 2017 roku —
podjete na podstawie art. 6 ust. 2 i 3 ustawy dekomunizacyjnej — ,,w przedmio-
cie zmiany nazwy ulicy potozonej w m.st. Warszawa z Mieczystawa Fersta na
Ks. Wiadystawa Gurgacza”. Wojewoda Mazowiecki w powotanej skardze kasa-
cyjnej — w zakresie podstaw kasacyjnych dotyczacych naruszenia prawa mate-
rialnego — zarzucit:

— naruszenie art. 6 ust. 2 i 3 ustawy dekomunizacyjnej w zw. z art. 8 ust. 1
i art. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 roku o Instytucie Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu'¢, przez uznanie, ze:
a) opinia Instytutu Pamigci Narodowej nie wigze organu nadzoru — i w zwigzku
z tym tenze organ nadzoru powinien samodzielnie wykazac, ze zachodza prze-
stanki do zmiany nazwy ulicy, b) organ nadzoru jest zobowigzany dokona¢ oceny
nazwy ulicy w konteks$cie art. 1 ust. 1 ustawy o zakazie propagowania ustroju to-
talitarnego; Wojewoda Mazowiecki podniosl, ze wykazanie istnienia przestanek
zmiany nazwy ulicy jest uprawnieniem Instytutu Pamieci Narodowej i brakuje
podstaw prawnych, aby te kompetencje przenosi¢ na inny organ; jedynym obo-
wigzkiem wojewody jest dokonanie zmiany nazwy ulicy, ktéra Instytut Pamieci
Narodowej uznat za niezgodna z art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej;

— naruszenie art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej przez uznanie, ze: a) opi-
nia Instytutu Pamieci Narodowej nie jest wigzaca, b) opinia Instytutu Pamieci Na-
rodowej jest swego rodzaju opinig bieglego i w zwigzku z tym powinna odpowia-
da¢ wymogom dokumentu sporzadzanego przez biegtego; Wojewoda Mazowiecki
wywiodl, ze opinia Instytutu Pamieci Narodowej wiaze organ nadzoru oraz sad ad-
ministracyjny — nie jest opinig bieglego, lecz opinia innego organu administracji.

Naczelny Sad Administracyjny, w wyroku wydanym po rozpoznaniu przy-
toczonej skargi kasacyjnej, stwierdzit jednak, ze

nie mozna podzieli¢ pogladu skarzacego kasacyjnie, wedtug ktérego organ ten nie jest zobo-
wiazany ani do samodzielnego wykazania, ze zachodzg przestanki do zmiany nazwy ulicy,
ani do dokonania oceny historycznej nazwy ulicy w kontekscie art. 1 ust. 1 ustawy o zakazie
propagowania komunizmu.

16 Dz.U. Nr 155 poz. 1016, tekst jedn. z dnia 24 listopada 2022 r., Dz.U. z 2023 r. poz. 102
(dalej: ustawa o IPN).
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Wedhug stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego:

organ nadzoru powinien, uwzgledniajac opini¢ IPN zawierajaca przedstawienie faktow hi-
storycznych dotyczacych opiniowanej nazwy i wyjasnienie, dlaczego nazwa ta symbolizuje
komunizm lub wspomniany w ustawie o zakazie propagowania komunizmu system wtadzy,
samodzielnie oceni¢, czy nazwa ta jest niezgodna z art. 1 powotanej ustawy.

W naszkicowanej perspektywie, ujawniajacej migdzy innymi sktonno$¢ Na-
czelnego Sadu Administracyjnego do naktadania na wojewodow obowiazku doko-
nywania samodzielnych ocen i rozstrzygni¢¢ w zakresie materii objetej opiniami
IPN, szczeg6lnie waznym wyzwaniem badawczym staje si¢ analiza najnowsze-
go orzecznictwa NSA, odnoszacego si¢ do zdefiniowanego tu problemu. Dalsza
cz¢$¢ niniejszej publikacji jest odpowiedzig na wskazane wyzwanie. Traktuje o za-
daniach wojewoddéw w postgpowaniach uwalniajacych przestrzen publiczng od
symboli komunizmu w $wietle najnowszego orzecznictwa Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, ktore zawsze wywiera bardzo znaczacy wptyw na ksztatt catej
praktyki stosowania prawa.

II. Problem stanowigcy przedmiot publikacji
w perspektywie temporalne;j

Z tresci przepisoOw przytoczonych w ramach uwag wprowadzajacych —
w szczegdlnosci z brzmienia art. 6 ustawy dekomunizacyjnej — wynika, ze ustawa
ta wyznaczylta konkretne ramy czasowe realizacji wynikajacych z niej obowigz-
kéw. Problem stanowigcy przedmiot publikacji zaznaczyt si¢ dotychczas ze szcze-
g6lng sita wlasnie w zwigzku z praktyka stosowania art. 6 ustawy. Ze wzgledu
na uptyw czasu prospektywnie moze si¢ aktualizowa¢ w analogicznym ksztalcie
przede wszystkim w postgpowaniach prowadzonych na podstawie pozostatych
przepiséw zreferowanych w ramach uwag wprowadzajacych.

III. Warunki metodologicznej poprawnosci opinii IPN
w $wietle orzecznictwa NSA

Analiza najnowszych orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego ujaw-
nia, ze konsekwentnie bylo tam prezentowane stanowisko!’, wedtug ktorego opi-

17 Wyroki NSA: z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 2956/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt
11 OSK 3166/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3228/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt Il OSK
3253/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 3391/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3413/18;
z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3424/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3455/18; z 20
marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3527/18; z 20 marca 2019 r., sygn. akt Il OSK 3565/18; z 26 mar-
ca 2019 r., sygn. akt [T OSK 3759/18; z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 2680/18; z 10 kwietnia
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nie Instytutu Pamieci Narodowej, sporzadzane na podstawie przepiséw ustawy
dekomunizacyjnej, nie sa wigzagce — w szczegolnosci: nie wiagza wojewodow.
W przedstawionym stanowisku NSA akcentowal, ze opinie te podlegaja weryfi-
kacji. Sformutowat warunki — i tym samym kryteria ocen — ich metodologicz-
nej poprawnosci. Wskazat w szczegolnosci, ze:

— opinia IPN nie ma wigzacego charakteru. Podlega ona, jak kazda opinia, ocenie. Musi
ona by¢ metodologicznie poprawna, zawiera¢ wykaz zrddet, w oparciu o ktore dane fakty
lub wydarzenia zostaly ustalone, zawiera¢ wyjasnienie opisanych faktow lub wydarzen oraz
przekonywujace uzasadnienie. Taka opinia winna by¢ takze weryfikowalna, a wigc umozliwic¢
przesledzenia toku wywodu (mysli) w niej zawartego. Tym samym opinia IPN wskazujaca, ze
formacja [...] stanowi symbol komunizmu, musi przede wszystkim zawiera¢ analiz¢ faktow
lub wydarzen, z ktérych wynika owo symbolizowanie!®;

— opinia musi by¢ uzasadniona. Brak uzasadnienia wykluczatby lub co najmniej istotnie
utrudniatby odniesienie si¢ do wnioskow opinii; [...] w sprawach skomplikowanych uzasad-
nienie powinno by¢ odpowiednio poglebione, za$ w sprawach prostych czy wrecz oczywistych
moze si¢ ono ogranicza¢ do stwierdzenia, ze z obiektywnych faktéw historycznych, niekiedy
bedacych faktami notoryjnymi, wynika w sposob oczywisty, ze okreslona nazwa podpada
pod art. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu, gdyz upamigtnia osobg, organizacje,
wydarzenie lub dat¢ symbolizujaca komunizm lub inny ustrdj totalitarny (art. 1 ust. 1) albo
odwotuje si¢ do osoby, organizacji, wydarzenia lub daty symbolizujacej represyjny, autory-
tarny i niesuwerenny system wladzy w Polsce w latach 19441989 (art. 1 ust. 2)°.

IV. Obowiazki wojewodow w zakresie procedowania
z opiniami IPN na podstawie ustawy dekomunizacyjnej —
wedlug stanowiska NSA

Wraz z definiowaniem warunkow metodologicznej poprawnosci opinii IPN,
na poziomie bardziej ogélnym, Naczelny Sad Administracyjny eksponowat kil-
ka zasad proceduralnych, warunkujacych rzetelnos¢ prowadzonych postepowan.
Trudno zanegowac, czy cho¢by podwazy¢, trafnos¢ i zasadno$¢ wywodow NSA
w takim zakresie, w jakim akcentuja one w szczeg6lnosci, ze:

2019 r., sygn. akt IT OSK 2925/18; z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2926/18; z 10 kwietnia
2019 r., sygn. akt IT OSK 3824/18.

18 Wyrok NSA z20 marca 2019 1., sygn. akt Il OSK 3391/18. Zob. takze wyrok NSA z20 mar-
ca 2019 r., sygn. akt I OSK 2956/18; wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt Il OSK 3166/18; wy-
rok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3254/18; wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt
I OSK 3565/18; wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 ., sygn. akt [l OSK 2926/18; wyrok NSA z 10 kwiet-
nia 2019 r., sygn. akt IT OSK 3824/18.

19 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 2926/18; podobnie wyrok NSA
z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3824/18.
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— Niewatpliwie w postgpowaniu prowadzacym do wydania zarzadzenia zastgpczego organ
nadzoru ma obowigzek dochowa¢ standardow rzetelnej procedury, a wigc takiej, ktora gwa-
rantuje wszechstronne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy, w tym
wystuchanie strony zainteresowanej. Aby nie zostaty przekroczone granice dowolnosci, organ
nadzoru powinien oceni¢ zebrany materiat dowodowy, kierujac si¢ zasada prawdy obiektyw-
nej. Wymog dzialania zgodnego z prawem, w polaczeniu z zasada zaufania obywateli do pan-
stwa, stwarza po stronie organéw wladzy publicznej obowigzek uzasadniania podejmowanych
rozstrzygni¢¢ w sposob pozwalajacy na ich merytoryczng weryfikacje przez sad. To organ
powinien zebra¢ material dowodowy i dokonac¢ ustalen faktycznych niezbgdnych do mery-
torycznego zatatwienia sprawy, tak aby podj¢te rozstrzygnigcie nie nosito cech arbitralno$ci.
Sad zas, kontrolujac zaskarzony akt nadzoru, nie dokonuje wtasnych ustalen w zakresie stanu
faktycznego sprawy, lecz ocenia rzetelnos¢ i wszechstronnos¢ czynnosci dowodowych organu
administracji publicznej oraz zgodno$é podjetego rozstrzygniecia z prawem materialnym?’;

— samodzielno$¢ organu w zakresie oceny, czy zachodza przestanki do zmiany nazwy uli-
cy, nie oznacza, ze ustalenia przedstawione w uzasadnieniu zarzadzenia zastgpczego moga
by¢ oparte na blizej nieokreslonym materiale dowodowym, pochodzacym spoza akt sprawy.
Istotne z punktu widzenia prawa materialnego informacje, niezaleznie od formy utrwale-
nia (papierowa, elektroniczna), powinny zosta¢ przez organ nadzoru skonkretyzowane pod
wzgledem przedmiotowym (zroédto) i podmiotowym (autor) oraz wiaczone do akt postgpowa-
nia nadzorczego. Taki material dowodowy moze by¢, obok uzyskanej opinii IPN, podstawa do
wydania zarzadzenia zast¢pczego lub uznania, ze nie zachodza przestanki do zmiany nazwy
ulicy albo przyjecia, ze zachodzi potrzeba uzupetnienia dowodu z opinii IPN?!,

Naczelny Sad Administracyjny budowat takze katalog obowigzkoéw wojewo-
déw w odniesieniu do sposobu prowadzenia postepowan implikowanych zaka-
zem propagowania ustroju totalitarnego, w tym zwlaszcza: w odniesieniu do spo-
sobu traktowania opinii IPN. Zapatrywania wyrazane w tym zakresie, w moim
przekonaniu, nie mogg by¢ uznane za wolne od kontrowersji>> — zwlaszcza je-
zeli zwazy¢, ze odnoszac si¢ juz bezposrednio do opinii IPN, NSA wywodzit
w szczegolnoscei:

— Organ nadzoru jest zobowiazany opini¢ IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco
wykazano w niej, ze poddawana analizie nazwa jest zgodna z art. 1 ustawy o zakazie propa-
gowania komunizmu?3;

— W ocenie NSA organ nadzoru powinien, uwzgledniajac opini¢ IPN zawierajaca przedsta-
wienie faktow historycznych dotyczacych opiniowanej nazwy i wyjasnienie, dlaczego nazwa

20 Wyrok NSA, z 20 marca 2019 1., sygn. akt Il OSK 2956/18; zob. takze wyrok NSA z 20 mar-
ca 2019 r., sygn. akt Il OSK 3455/18; wyrok NSA z 26 marca 2019 r., sygn. akt Il OSK 3759/18; wy-
rok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2925/18; wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn.
akt IT OSK 3824/18; wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt [T OSK 744/19.

2l Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 2925/18; wyrok NSA z 10 kwietnia
2019 r., sygn. akt II OSK 3824/18.

22 7 powodéw wskazanych w dalszej czesci publikacji zob. w szczegolnosci uwagi zawar-
te w pkt VL.

23 Wyrok NSA z20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3527/18. Zob. takze wyrok NSA z 20 mar-
ca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3565/18; wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3754/18;
wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3079/18.
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ta symbolizuje komunizm lub wspomniany w ustawie o zakazie propagowania komunizmu
system whadzy, samodzielnie ocenié, czy nazwa ta jest niezgodna z art. 1 [...] ustawy?*;

— braki merytoryczne opinii powinny by¢ dostrzezone przez organ nadzoru, ktoérego obo-
wiazkiem bylo podjecie czynnosci w celu zgromadzenia materiatu dowodowego niezbednego
do rozstrzygniecia sprawy, w tym zazadanie uzupetnienia opinii przez Instytut®>;

— Jak trafnie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 7 grudnia 2018 r. I OSK
2656/18, organ nadzoru powinien poddac¢ opini¢ IPN weryfikacji, nie wkraczajac w meryto-
ryczna zasadno$¢ opinii w zakresie, w jakim opinia przedstawia oceny oparte o wiadomosci
specjalne. Organ nadzoru bada zatem kompletno$¢ opinii, jej poprawno$é metodologiczna
i to, czy ocena koncowa jest logicznym nastepstwem zebranego materiatu faktograficznego.
W konkluzji NSA zaznaczyl, Ze to wojewoda jest organem uprawnionym do zatatwienia spra-
Wy W znaczeniu materialnoprawnym, a rola IPN jest wydanie opinii, ktorej wymogi zostaty
okreslone w przepisie art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej;

— w zwiazku z tym, ze [opinia [IPN — dop. J.W.] nie wiaze organu nadzoru co do rozstrzyg-
nigcia, organ nadzoru jest zobowigzany przy podejmowaniu rozstrzygni¢cia odnies¢ si¢ do
tej opinii przez wyjasnienie, czy podziela jej wnioski. Inaczej mowiac, organ nadzoru jest
zobowiazany opinig¢ IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco wykazano w niej, ze pod-
dawana analizie nazwa jest zgodna z art. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu?’;
— W art. [ ust. | ustawodawca postuzyt si¢ [...] nieostrym okresleniem ,,symbolizuje”, ktore
wymaga wyjasnienia w opinii, a nastgpnie w uzasadnieniu zarzadzenia zastgpczego, dlaczego
okreslona nazwa symbolizuje komunizm lub inny ustroj totalitarny, albo dlaczego okreslona
osoba, organizacja, wydarzenie lub data symbolizuje represyjny, autorytarny i niesuwerenny
system wiadzy w Polsce w latach 1944—1989. Nie jest przy tym wystarczajace wskazanie
jedynie na pewne fakty historyczne, jak np. przynalezno$¢ do okreslonych organizacjiZ®;

— organ jest zobowigzany przy podejmowaniu rozstrzygnig¢cia odnies¢ si¢ do [...] opinii
przez wyjasnienie, czy podziela jej wnioski. Innymi stowy, organ nadzoru jest zobowigzany
opini¢ IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco wykazano w niej, ze poddawana analizie
nazwa jest zgodna z art. 1 [...]%;

— to na wojewodzie jako organie nadzoru majacym kompetencj¢ do wydania zarzadzenia
zastepczego spoczywa obowiazek poczynienia ustalen faktycznych w zakresie niezb¢dnym
do zastosowania przepisu prawa materialnego, stanowigcego podstawe merytorycznego roz-
strzygniecia danej sprawy?";

— Rzeczg organu nadzoru jest [...] weryfikowanie opinii pod katem rzetelnosci i kompletnosci
przedstawionych w niej ustalen faktycznych i wnioskow. Jezeli w mysl art. 6 ust. 3 ustawy
opinia IPN ma potwierdza¢ niezgodno$¢ nazwy z art. 1 ustawy dekomunizacyjnej, to powinna

24 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2925/18; wyrok NSA z 10 kwietnia
2019 r., sygn. akt IT OSK 2926/18; wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3824/18.

25 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt I OSK 744/19.

26 Ihidem.

27 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., I OSK 2926/18; wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r.,
sygn. akt IT OSK 3824/18.

28 Wyrok NSA z 29 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 389/19.

2 Ibidem.

30 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 744/19.
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zawiera¢ wyczerpujacg analize co do wszystkich przestanek warunkujacych oceng w tym
przedmiocie, tak aby wynikato z niej w sposob przekonujacy i jednoznaczny, czy konkretna
nazwa ulicy (drogi, placu) upamigtnia osobg, organizacje, wydarzenie lub date symbolizujaca
i propagujaca komunizm lub inny ustréj totalitarny’!;

— wydanie zaskarzonego wyroku w oparciu o stwierdzenie, ze Wojewoda Mazowiecki opart
si¢ na stosownej opinii IPN, bylo niewystarczajace, w sytuacji gdy ani z zaskarzonego za-
rzadzenia zastgpczego, ani z opinii IPN nie wynika, aby Jozef Szymanski byt symbolem lub
propagatorem komunizmu — poza takim stwierdzeniem samym w sobie>2.

Warto zaznaczy¢, ze analiza orzecznictwa Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego wskazuje, iz miedzy NSA a wojewodami ujawnila si¢ wyrazna i zasadnicza
rozbiezno$¢ zapatrywan co do zakresu obowigzkoéw wojewodow w toku postepo-
wan opartych na przepisach ustawy dekomunizacyjnej. Przedstawione stwierdze-
nie dokumentowa¢ moga w szczegdlnosci nastepujace cytaty z wyrokow NSA:

— Skoro opinia IPN nie wigze organu nadzoru, to nie mozna podzieli¢ pogladu skarzacego
kasacyjnie, wedtug ktdrego organ ten nie jest zobowigzany ani do samodzielnego wykazania,
ze zachodza przestanki do zmiany nazwy ulicy, ani do dokonania oceny historycznej nazwy
ulicy w kontekscie art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej>;

— Z zarzadzenia zastgpczego nie wynika, aby Wojewoda dokonal wymaganej weryfikacji
opinii IPN, a wrecz przeciwnie, zawarty w jego uzasadnieniu wywdd wskazuje na automa-
tyczne przyjecie konkluzji z opinii co do niezgodnosci nazwy ulicy z art. 1 ust. 1 ustawy deko-
munizacyjnej. W rezultacie wystgpujace w zarzadzeniu zastgpczym braki w zakresie analizy
prawnej skutkowa¢ musiaty uznaniem, ze nie zostaty wykazane przez Wojewodg przestanki
do zastosowania w sprawie przepisu art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej. Niewatpliwie
niewyjasnienie wszystkich istotnych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych ma
zwiagzek z niewlasciwym zatozeniem organu nadzoru co do regut proceduralnych majacych
zastosowanie w przedmiotowej sprawie. Potwierdzeniem tego jest tres¢ skargi kasacyjne;j,
w ktorej zaprezentowano poglad, ze wydana w sprawie opinia IPN byla wiazaca dla organu
nadzoru, mianowicie wydanie opinii konkretyzowalo obowiazek podjecia zarzadzenia za-
stepczego w trybie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej. Z przyczyn wyzej omowionych nie
mozna bylo zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w skardze kasacyjnej, Ze w rozpozna-
wanej sprawie ,,dzialania tak organu, jak i sadu administracyjnego sprowadzaja si¢ jedynie
do ustalenia, czy opinia zostata wydana, kiedy doszto do wydania opinii oraz jaka jest tres¢

opinii w kontekscie niezgodno$ci nazwy ulicy z art. 1 ustawy dekomunizacyjnej”>.

Z cytowanych orzeczen wynika, ze NSA jednoznacznie dopuszczal mozli-
wos¢ rozstrzygania o niezgodno$ci stanu faktycznego z ustawg dekomunizacyjng
W sposob autonomiczny wobec opinii IPN. W innych wyrokach przedstawiat tak-
ze kryteria, ktore mialyby by¢ podstawg takich rozstrzygnie¢. Jak juz jednak za-
znaczylem, analiza praktyki stosowania prawa wskazuje, ze wojewodowie — po

31 Ibidem.

32 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 3079/18.

33 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 2925/18; zob. takze wyrok NSA
z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 2926/18; wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., Il OSK 3824/18;
oraz wyrok NSA z 7 grudnia 2018 r., sygn. akt IT OSK 2427/18.

34 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt I OSK 744/19.
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pierwsze — nie dopatrywali si¢ podstaw prawnych do dokonywania we wskazanym
zakresie rozstrzygnie¢ w petni samodzielnych i niezaleznych wobec ustalen wyni-
kajacych z opinii IPN. Po drugie, nawet gdyby — mimo wszystko — byli sktonni
ich dokonywa¢, wynie$¢ mogli ograniczony tylko pozytek z analizy wspomnianego
dorobku orzeczniczego NSA, gdyz objete nim wywody czasami sa niekonsekwen-
tne, a nawet wewnetrznie sprzeczne. Przedstawione stwierdzenie dokumentowac
moze na przyklad nastepujace zestawienie cytatow z wyrokow NSA:

— Wedtug art. 1 ust. 1 [...] ustawy, nazwy ulic nie moga upami¢tnia¢ os6b symbolizujacych
komunizm lub inny ustréj totalitarny, art. 1 ust. 2 [...] ustawy stanowi, ze za propagujace
komunizm uwaza si¢ takze nazwy odwotujace si¢ do 0sob symbolizujacych represyjny, au-
torytarny i niesuwerenny system wtadzy w Polsce w latach 1944-1989. Ustalenie spetnienia
tej przestanki nie jest uzaleznione od odbioru publicznego okreslonej nazwy?>;

— Za upamigtniajace wydarzenia symbolizujace komunizm uznac¢ nalezy takie nazwy, ktore
sg rozpoznawalne dla cztonkdéw wspdlnoty gminnej i ktorych znaczenie jako symbolu komu-
nizmu jest oczywiste;

[...] stanowisko Sadu I instancji sprowadzajace si¢ do uznania, ze o naruszeniu art. 1 [...]
mozna moéwi¢ wowczas, gdy znaczenie okre§lonych symboli jest czytelne i jednoznaczne
dla opinii spotecznej, Naczelny Sad Administracyjny uznaje za poprawne, przychylajac si¢
zarazem do przyjetego w zaskarzonym wyroku w tym zakresie stanowiska, iz dopoki wy-
darzenie lub data nie stanowi powszechnie rozpoznawanego symbolu komunizmu, dopoty
ingerencja organu nadzoru w sfer¢ chronionej konstytucyjnie samodzielnosci gminy przez
organ nadzoru jest nieuprawniona’®;

— Zasadnie argumentuje Wojewoda [...], ze Swiadomos¢ spoteczna (na kanwie przedmio-
towej ustawy historyczna) nie jest jednakowa, tak jak jednakowe, w relacji do wydarzen
historycznych, nie jest spoteczenstwo, ktorego emanacja jest owa swiadomos$¢. Niejasne jest
[...] przez kogo, jaka metoda ta §wiadomos$¢ historyczna miataby by¢ mierzalna, i w jakim
wymiarze wystarczytoby to do uznania, ze konkretna osoba stanowi symbol ustroju totali-
tarnego. Zatem zarowno tzw. $wiadomos¢ historyczna, jak i potencjalne desygnaty i metody
jej ewaluacji ze swej istoty uznaé nalezy za nieprzydatne do stwierdzenia, ze dana postaé
ma na tyle silne konotacje z systemem totalitarnym, ze stanowi jego symbol. Ow dowod —
jako nieadekwatny — nie powinien by¢ zatem uznawany za jednoznacznie przesadzajacy, ze
dana posta¢ symbolizuje badz nie ten ustrdj. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze czym innym jest
odwotanie si¢ wylacznie do §wiadomosci pokolenia wspotczesnego [.. .]37, a czym innym do
rozumienia tozsamych faktow przez osoby zyjace wspotczesnie. Na skutek zmiany pokolenio-
wej $wiadomos¢ jakichkolwiek zwigzkow tej postaci z uprzednio panujgcym ustrojem zatarta
si¢ 1 obecnie postac ta nie jest kojarzona w tym znaczeniu. Te fakty z zycia [...]38 pozostaja
bowiem co do zasady jedynie w materiatach archiwalnych IPN, za$ jego spuscizna literacka

jest — poprzez tatwosé dostepu do jej tresci — spopularyzowana takze wspotczesnie®?;

35 Wyrok NSA z 2 lipca 2019 r., sygn. akt IT OSK 1517/19.

36 Wyrok NSA z 29 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 364/19.

37 Jedno z wielu pominieé, ktore nie zostaty dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz
w tek$cie zrodtowym.

38 Jedno z wielu pominie¢, ktore nie zostaly dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz
w tekscie zrodtowym.

39 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 3455/18.
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— Nazwa danej ulicy symbolizuje ustrdj totalitarny, jezeli jej oznaczenie jednoznacznie
jest kojarzone z danym ustrojem, jest powszechnie rozpoznawalne i na tyle wyodrgbnione,
ze samodzielnie wystgpujaca taka nazwa identyfikuje si¢ z dang ideologia. Tylko wowczas
mozna stwierdzié, ze nazwa takiej ulicy symbolizuje ustréj totalitarny*?;

— Zdaniem skladu orzekajacego trafnie przyje¢to w szeregu orzeczen, ze aby dang osobg,
organizacje, wydarzenie lub date¢ uznaé za symbolizujace okreslony system polityczny, musi
zostaé wykazane w sposob niewatpliwy, ze ich symboliczny charakter znajduje odzwier-
ciedlenie w odbiorze spotecznym w ten sposob, ze jednoznacznie kojarza si¢ spoteczenstwu
z tym systemem. W rezultacie o propagowaniu komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
w rozumieniu art. 1 ust. 112 oraz art. 6 ust. 1 ustawy mozna mowi¢ wylacznie wowczas, gdy
w odniesieniu do konkretnego ,,symbolu” mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze stanowi ,,znak”
danej idei czy systemu. Nie symbolizuja natomiast komunizmu osoby lub grupy osob, ktore
pozostawaty w rézny sposob zwigzane z tym systemem przez dziatania wtasne lub bedac wy-
korzystywane przez 6wczesna wladzg, lecz nie sa wspotczesnie rozpoznawalne w powyzszym
kontekscie w krggach spotecznych szerszych niz znawcy historii. O przypadkach naruszenia
art. 1 ustawy dekomunizacyjnej mozna zatem moéwi¢ wylacznie wtedy, gdy znaczenie okres-
lonych symboli jest czytelne i jasne dla opinii publicznej, a wigc np. konkretni patroni ulic
kojarza si¢ jednoznacznie z komunizmem, a przez to nazwy takich ulic stuza zakazanemu
propagowaniu systeméw totalitarnych*!.

V. Krytyczna ocena wyrazana przez NSA w odniesieniu
do niektorych opinii IPN, sporzagdzanych na podstawie
ustawy dekomunizacyjnej

W moim przekonaniu, bez duzego ryzyka btedu, mozna wysuna¢ przypusz-
czenie, ze nie bez znaczenia dla zrekonstruowanych tu stanowisk NSA dotycza-
cych opinii IPN pozostaje ujawniajgca si¢ — przynajmniej czasami — niska ocena
zawartosci merytorycznej niektorych z nich. Nie wydaje si¢, by na poziomie ana-
liz jurydycznych argumenty oparte na ocenach ich rzeczywistego poziomu me-
rytorycznego mogty mie¢ zasadnicze znaczenie — ksztatt odtwarzanych w prak-
tyce konstrukcji normatywnych nie moze bowiem zmienia¢ si¢ w zaleznosci, na
przyktad, od oceny stopnia rzetelnosci podmiotu realizujacego w praktyce stoso-
wania prawa obowiazki nalozone na niego przez ustawg. Nie jest tez jednak tak,
ze podniesiony problem merytorycznos$ci opinii IPN moze zosta¢ pozostawiony
zupelnie poza polem widzenia, ze moze by¢ on postrzegany jako catkowicie obo-
jetny w kontekscie tutaj prowadzonych analiz. Z tego tez powodu warto zauwa-
zy¢€, ze w ostatnim czasie Naczelny Sad Apelacyjny konstatowat miedzy innymi:

— Whbrew ocenie Wojewody opinia IPN [...] nie mogta by¢ miarodajna dla rozstrzygnigcia
sprawy w sytuacji, gdy wedlug innej, wezesniejszej opinii Dyrektora Oddziatu IPN [...] nie
zachodzita potrzeba zmiany nazwy przedmiotowej ulicy w trybie ustawy dekomunizacyjne;j.

40 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 3754/18.
41 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt I OSK 744/19.
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Ponadto nalezy zauwazy¢, ze opinia IPN, uzyskana w postgpowaniu nadzorczym, nie zawiera
wystarczajacej analizy historycznej z odniesieniem do doktrynalnego, czy ideologicznego po-
jecia ,.komunizmu” jako ustroju ,.totalitarnego”, ktérego propagowanie jest zakazane. Opinia
W sposob uproszczony charakteryzuje zjawisko i istote [...]*> w Polsce Ludowej, bez pogte-
bionej analizy kwalifikujacej opisane zjawisko pod katem identyfikacji [...]*?, jako ,,symbolu

komunizmu™*;

— W przedmiotowej sprawie opinia IPN [...] jest wewnetrznie sprzeczna®®

— Opinia w sposob ambiwalentny charakteryzuje geneze [...]*0. Nie daje jednoznacznej
odpowiedzi pod katem identyfikacji, czy [...]*” mozna uznaé za ,,symbol komunizmu’$;

— zatagczona do akt sprawy opinia IPN sktada si¢ z pigciu zdan, przy czym istoty dotyka
tylko jedno (trzecie) zdanie [...]. Dwa pierwsze zdania maja charakter sprawozdawczy, a dwa
koncowe nieistotne zwroty i stwierdzenia;

[...] opinia [...] nie odnosi si¢ konkretnej nazwy ulicy [...]*, ale do zbiorczego zestawienia
47 nazw ulic m.st. Warszawy, zawierajacego nazwy ulic dotychczasowe i proponowane. Opi-
nia ta nie zawiera zadnych informacji faktograficznych, ani tez zadnej oceny tych faktéw
w kontekscie spetnienia ustawowej przestanki symbolizowania komunizmu albo represyjne-
go, autorytarnego i niesuwerennego systemu wiadzy w Polsce w latach 1944—1989%0;

— Przedstawiona w sprawie opinia Instytutu nie wskazuje na zadne fakty historyczne, ktore
dawatyby podstawe do oceny, ze nazwa ulicy [...]°' jest nazwg zwigzang z propagowaniem
komunizmu®2;

— Opinia [...] nie zawiera zadnych informacji faktograficznych, ani tez, co wazniejsze, zadnej
oceny tych faktow w kontekscie spelnienia ustawowej przestanki symbolizowania komuni-
zmu albo represyjnego, autorytarnego i niesuwerennego systemu wtadzy w Polsce w latach
1944-19893;

— opinia IPN [...] zawierata tylko ogélnikowe stwierdzenie, Ze wymienione w zbiorczym wy-
kazie nazw ulic — jako odnoszace si¢ do 0sob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych
komunizm — sg w ocenie Instytutu niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej; [...]

4 Jedno z wielu pominig¢, ktére nie zostaly dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz

w tekscie zrodtowym.

4 Jedno z wielu pominieé, ktore nie zostaty dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz

w tekscie zrodtowym.

44 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 2956/18.
45 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3565/18.
46 Jedno z wielu pominigé, ktére nie zostaty dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz

w tekscie zrodtowym.

47 Jedno z wielu pominieé, ktore nie zostaty dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz

w tekscie zrodtowym.

48 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 3565/18.
49 Jedno z wielu pominig¢, ktére nie zostaly dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz

w tekscie zrodtowym.

30 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2680/18.
31 Jedno z wielu pominie¢, ktére nie zostaly dokonane przez autora artykuhu, a istniaty juz

w tekscie zrodtowym.

52 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2680/18.
3 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 3824/18.



76 Jarostaw Wyrembak

opinia IPN uzyskana w post¢gpowaniu nadzorczym nie zawiera zadnej analizy historycznej
z odniesieniem do doktrynalnego, czy ideologicznego pojecia ,,komunizmu” jako ustroju ,,to-
talitarnego”, ktorego propagowanie jest zakazane®%;

— opinia IPN w ogole nie nawiazuje do specjalistycznej wiedzy historycznej, nie odwotuje si¢
do jakichkolwiek zrodet, opracowan naukowych, czy cho¢by obiektywnych faktéw dotycza-
cych [...]%. Nie przywotuje [...] zadnych racji naukowych, lecz opiera sie na uogélnieniach,
wywiedzionych z arbitralnych zatozen wartosciujacych, i to obejmujacych catos¢ sit zbrojnych

walczacych u boku Armii Czerwonej®®;

— w pismie IPN — potraktowanym jako opinia— nie ma jakiejkolwiek argumentacji wyka-

zujacej przestanki do stwierdzenia, ze nazwa ulicy [...]%7 symbolizuje komunizm?$.

Warto zauwazy¢, ze z ostatniego cytatu wynika, iz wedtug stanowiska Na-
czelnego Sadu Administracyjnego braki argumentacyjne ujawniajace si¢ w opinii
Instytutu Pamieci Narodowej moga nawet pozbawia¢ ja waloru opinii — i zmu-
sza¢ do traktowania jej jedynie jako ,,pismo” IPN. Co wigcej, w konsekwencji te-
goz stanowiska Naczelny Sad Administracyjny rozstrzygnat, ze:

Zasadnicza wada kontrolowanego zarzadzenia zastepczego byto jego wydanie przez Woje-
wodg bez opinii, ktora odpowiadataby [...] wymogom prawnym. Nie do zaakceptowania byto
rozstrzyganie sprawy przez Wojewode, w sytuacji gdy opinia IPN [...] zawierata tylko ogél-
nikowe stwierdzenie, ze wymienione w zbiorczym wykazie nazw ulic — jako odnoszace sig¢
do 0so6b, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych komunizm — sg w ocenie Instytutu
niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej.

Warto odnotowac, ze w praktyce orzeczniczej ostatniego czasu Naczelny Sad
Administracyjny napotkal przypadek wydania przez IPN dwoch merytorycznie
rozbieznych opinii w tej samej sprawie — konkluzje z nich wynikajace byty r6z-
ne dla dwoch réznych wnioskodawcéw. Naczelny Sad Administracyjny konstato-
wal w zwiazku z tym, ze:

nie do zaakceptowania w panstwie prawa jest sytuacja, ze IPN, ktéry na mocy ustawy z dnia
18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu [...], jest podmiotem wyspecjalizowanym w zakresie migdzy innymi
ewidencjonowania, gromadzenia, przechowywania, opracowywania, zabezpieczenia, udo-
stepniania i publikowania dokumentoéw organdw bezpieczenstwa panstwa, wytworzonych
oraz gromadzonych od dnia 22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r., a takze organow bez-
pieczenstwa Trzeciej Rzeszy Niemieckiej i Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich,
dotyczacych popetnionych na osobach narodowosci polskiej lub obywatelach polskich innych
narodowosci w okresie od dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r. zbrodni komuni-

34 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 744/19.

35 Jedno z wielu pominigé¢, ktore nie zostaty dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz
w tekscie zrodtowym.

36 Wyrok NSA z 26 czerwca 2019 r., sygn. akt IT OSK 1585/19.

37 Jedno z wielu pominie¢, ktére nie zostaty dokonane przez autora artykuhu, a istniaty juz
w tekscie zrodtowym.

38 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt I OSK 744/19.

9 Ibidem.
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stycznych [...], wydaje sprzeczne opinie odno$nie potrzeby dekomunizacji ulicy [...] w miescie
[...]. Na wniosek Miasta nie widzi potrzeby dekomunizacji tej ulicy, a na wniosek Wojewody,
uznaje, ze: ,,nazwa propaguje komunizm i jako taka jest niezgodna z art. 1 ust. 1 ustawy”.
Podwaza to zaufanie do rzetelno$ci instytucji publiczne;j®?.

W niektorych wyrokach Naczelny Sad Administracyjny sformutowat dosé¢
zaskakujace zarzuty pod adresem opinii IPN. Podnosil migdzy innymi, ze:

— opinia IPN w Zaden sposob nie odnosi si¢ do dnia sw. Walentego jako symbolu komuni-
61.
zmu®';

— opinia IPN jest bardzo ogélnikowa i mimo braku jakiegokolwiek wyjasnienia stawia teze,
ze data [...] byla celebrowana tylko jako dzien wkroczenia Armii Czerwonej do K. i jej roli

w tej czesci Europy. Opinia ta catkowicie pomija oceng daty [...] 1926 r. jako dnia zalozenia

choru meskiego [...] w kontekscie ustawy dekomunizacyjnej2.

V1. Opinia IPN jako element materiatu dowodowego.
Weryfikacja opinii IPN przez wojewodow. Ocena
koncepcji NSA w perspektywie jurydyczne;,
prakseologicznej 1 pragmatyczne]

Z orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego powolywanych w punk-
tach poprzedzajacych wyraznie wytania si¢ koncepcja zaktadajaca, ze opinie In-
stytutu Pamieci Narodowej sporzadzane na podstawie ustawy dekomunizacyjnej
sa zwyklym elementem materialu dowodowego — a ich warto$¢ podlega w toku
postepowania weryfikacji (podobnie jak weryfikuje si¢ wartos$¢ i wiarygodnos¢
innych badanych dowodow). Koncepcja ta, zwlaszcza w aspekcie odwotan do bar-
dziej ogolnych regut, zasad i warto$ci postepowania administracyjnego, prima fa-
cie wydaje si¢ trafna. Jednak bardziej gruntowna jej analiza, w moim przekona-
niu, musi prowadzi¢ do wniosku, ze nie jest ona zasadna — ani z prawnego, ani
z prakseologicznego czy pragmatycznego punktu widzenia.

A) Opinia IPN jako element materiatu dowodowego

W moim przekonaniu analiza opinii [IPN w aspekcie problematyki materiatu
dowodowego, gromadzonego w trakcie postgpowan prowadzonych na podstawie
ustawy dekomunizacyjnej, wymaga przede wszystkim uwzglednienia, ze zgodnie
z art. 53 pkt 2 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 roku o Instytucie Pamigci Narodo-

60 Wyrok NSA z 18 lipca 2019 r., sygn. akt IT OSK 1916/19.
61 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3413/18.
62 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3253/18.
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wej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu to wlagnie IPN
prowadzi badania naukowe nad porozbiorowa i najnowszg historia Polski.

Instytut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Na-
rodowi Polskiemu utworzony zostal miedzy innymi w celu ewidencjonowania,
gromadzenia, przechowywania, opracowywania, zabezpieczenia, udostepniania
i publikowania dokumentow organdéw bezpieczenstwa panstwa, wytworzonych
oraz gromadzonych od dnia 22 lipca 1944 roku do dnia 31 lipca 1990 roku, do-
tyczacych zbrodni komunistycznych oraz dziatalnosci organow bezpieczenstwa
panstwa (art. 8 ust. ustawy o IPN w zwiazku z art. 1 pkt 1 tejze ustawy).

Jezeli nawet opinie IPN sporzadzane na podstawie ustawy dekomunizacyjnej
maja by¢ traktowane jako klasyczny element materiatu dowodowego — a nie jako
oswiadczenie wiedzy wysoko wyspecjalizowanego panstwowego organu wspot-
dziatajacego z wojewodami w toku ustalonej przez prawodawce procedury — to
dalej jest to ,,dowod” o zupetnie wyjatkowym charakterze, gdyz:

— pochodzi od szczegodlnej, wysoko wyspecjalizowanej, profesjonalnej in-
stytucji panstwowej,

— tworzony jest na uzytek postepowania o zupelnie szczeg6lnym charakte-
rze 1 bardzo konkretnym oraz zindywidualizowanym celu,

— jego funkcje oraz znaczenie prawne wyraznie i jednoznacznie ustalit pra-
wodawca, i to na poziomie ustawy (o czym szerzej w podpunkcie nastepnym).

Taka natura ,,dowodu” w postaci opinii IPN moim zdaniem sprzeciwia si¢ la-
twemu przenoszeniu na grunt postepowan prowadzonych przez wojewodow, dla
uwolnienia przestrzeni publicznej od symboli komunizmu, tych regut weryfika-
cji dowodow, ktore prawodawca ustalit dla postgpowan o zupetnie odmiennym
charakterze.

B) Weryfikacja opinii IPN przez wojewodoéw —
perspektywa jurydyczna

Jak juz wspomniatem w podpunkcie poprzedzajacym, prawodawca — na po-
ziomie ustawy — wyraznie i jednoznacznie ustalit funkcj¢ oraz znaczenie prawne
opinii [PN, sporzadzanych na gruncie postgpowan implikowanych zakazem pro-
pagowania ustroju totalitarnego. Nie moga wszakze by¢ pomijane, ani deprecjo-
nowane, fakty nastgpujace:

— art. 2 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej wyraznie stanowi, ze opinia Instytu-
tu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskie-
mu ,,potwierdza” niezgodnos$¢ uchwaty nadajacej nazwe jednostce organizacyjne;j,
jednostce pomocniczej gminy, budowli, obiektowi lub urzadzeniu uzytecznos$ci
publicznej z art. 1 tej ustawy;

— art. 5b ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej expressis verbis rozstrzyga, ze
opinia Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Na-
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rodowi Polskiemu ,,potwierdza”, ze pomnik nie spetnia warunkow okreslonych
w art. S5a ust. 1 tej ustawy;

— art. 5c ustawy dekomunizacyjnej, w zwigzku z art. 2 ust. 1 tej ustawy,
wyraznie rozstrzyga, ze opinia Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Sciga-
nia Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu ,,potwierdza” niezgodnos¢ uchwaty
0 wzniesieniu pomnika z art. 5a ust. 1 ustawy;

— art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej, w odniesieniu do zarzadzen za-
stepczych wojewoddw, o jakich mowa w art. 6 ust. 2 tej ustawy, expressis verbis
rozstrzyga, ze opinia Instytutu Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu ,,potwierdza” niezgodno$¢ nazwy obowiazujacej
w dniu wej$cia w Zycie ustawy z jej art. 1.

Wobec jednoznacznego brzmienia przytoczonych przepisow nie jest mozliwe
zaaprobowanie stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego, wedtug ktorego:
,Ustawodawca nie doprecyzowat wigzacego charakteru [...] opinii [[PN — dop.
JW.] i zaden przepis ustawy dekomunizacyjnej nie stwierdza, ze taka opinia wia-
ze organ, ktory o nig si¢ zwrdcil™3. Z uzycia w ustawie terminu ,,potwierdza”
W sposob bardzo wyrazny wynika, jaki walor opiniom Instytutu Pamieci Narodo-
wej nadat ustawodawca. Na gruncie ustawy dekomunizacyjnej prawodawca wprost
przesadzil, i to wielokrotnie, ze sporzadzane na jej podstawie opinie IPN ,,potwier-
dzaja” okreslone w ustawie fakty (wskazane blizej w akapicie poprzedzajacym),
a wiec — w tym zakresie majg charakter rozstrzygajacy i wiazacy.

Whbrew zatem wywodom Naczelnego Sadu Administracyjnego ustawa roz-
strzyga — zgodnie z argumentami wielokrotnie podnoszonymi przez wojewo-
dow — Ze opinie IPN wigza wojewodow.

C) Weryfikacja opinii I[PN przez wojewodow —
perspektywa prakseologiczna i pragmatyczna

Niezaleznie od argumentoéw natury jurydycznej wskaza¢ mozna takze na wiele
innych racji — o charakterze prakseologicznym lub pragmatycznym — w ktorych
swietle kwestionowa¢ mozna racjonalno$¢ koncepcji domagajacej sie weryfikowa-
nia opinii [IPN przez wojewodow w toku czynnos$ci podejmowanych na podstawie
ustawy dekomunizacyjne;.

63 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 2956/18. Wywdod podobny badz iden-
tyczny prezentujg orzeczenia NSA: wyrok z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3166/18; wyrok
z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3228/18; wyrok z 20 marca 2019 r., sygn. akt I1 OSK 3253/18;
wyrok z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3413/18; wyrok z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK
3424/18; wyrok z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3455/18; wyrok z 10 kwietnia 2019 r., sygn.
akt IT OSK 2925/18; wyrok z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt I1 OSK 3824/18.
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Cl. Systemowa irracjonalno$s¢ modelu zaktadajacego
konieczno$¢ weryfikacji opinii IPN

Nie jest mozliwe rozwazanie i ocenianie w ramach niniejszej publikacji rze-
czywistego zakresu wiedzy historycznej podmiotéw innych niz IPN — w tym
zwlaszcza wojewodow — w sferze obejmujacej przedmiot opinii IPN, sporzadza-
nych na podstawie ustawy dekomunizacyjnej. Nie sposob nie zauwazy¢ jednak, ze
na poziomie modelowym nierozsadna i nieracjonalna jest koncepcja zaktadajaca,
ze opinie wysoko wyspecjalizowanego instytutu panstwowego maja by¢ weryfi-
kowane przez podmioty, od ktorych — w zakresie ich dziatalno$ci panstwowe;j,
ze wzgledu na petnione funkcje oraz realizowane zadania — nie wymaga si¢ po-
dejmowania badan nad najnowsza historig Polski czy tez legitymowania si¢ roz-
budowang specjalistyczng wiedzg historyczng. Nie sposob przeoczy¢ przy tym
takze, ze Naczelny Sad Administracyjny w kilku orzeczeniach do$¢ zdecydowa-
nie zastrzegat:

— Zaakcentowac nalezy, ze ani organ nadzoru, ani Sad Wojewodzki nie posiadaja kompeten-
cji do stawiania ocen historycznych lub historyczno-ideologicznych, dlatego potrzebne w tym
zakresie wiadomosci specjalistyczne powinny znalez¢ si¢ w opinii, ktora podlega sprawdzeniu
pod katem kompletnosci, rzetelnosci, spojnosci i logicznoéci®?;

— sad administracyjny nie posiada kompetencji do dokonywania ocen historyczno-ideo-
logicznych. W [...] sprawie powinien dokona¢ jedynie oceny, na gruncie norm ustawy de-
komunizacyjnej, czy na podstawie zredagowanej [...] opinii IPN — uwzgledniajac fakty
notoryjne — dopuszczalne byto wydanie przez Wojewodg [...] kontrolowanego zarzadzenia
Zaste;pczego65 ;

— sad administracyjny nie posiada kompetencji do dokonywania wtasnych ocen historyczno-
-ideologicznych®®.

C2. Nigjasna, niekonsekwentna 1 wewngetrznie sprzeczna
wizja procesu weryfikacji opinii [PN

Moim zdaniem wizja procesu weryfikacji opinii IPN przez wojewodéw —
w ksztalcie, jaki wylania si¢ z najnowszego orzecznictwa NSA — jest niejasna,
niekonsekwentna i wewngtrznie sprzeczna.

Jak juz wskazywatem w punktach poprzedzajacych, z jednej strony NSA
podnosi, ze:

— organ nadzoru powinien podda¢ opini¢ IPN weryfikacji, nie wkraczajac w merytoryczna
zasadno$¢ opinii w zakresie w jakim opinia przedstawia oceny oparte o wiadomosci specjalne.

64 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 744/19.
65 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3455/18.
66 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2925/18.
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Organ nadzoru bada zatem kompletno$¢ opinii, jej poprawnos¢ metodologiczng i to, czy ocena
koncowa jest logicznym nastepstwem zebranego materiatu faktograficznego®’;

— potrzebne [...] wiadomosci specjalistyczne powinny znalez¢ si¢ w opinii, ktora podlega

sprawdzeniu pod katem kompletnosci, rzetelnosci, spéjnosci i logicznoéci®s;

— Rzecza organu nadzoru jest [...] weryfikowanie opinii pod katem rzetelno$ci i kompletnosci
przedstawionych w niej ustalen faktycznych i wnioskow®.

Z cytowanych stwierdzen NSA wynika zatem, ze opinie IPN powinny by¢
weryfikowane przez wojewodow jedynie w perspektywie metodologicznej — a nie
merytorycznej. Kluczowy problem polega jednak na tym, ze — w moim przeko-
naniu — nie jest mozliwe wyrazne 1 ostre rozdzielenie tych dwoch perspektyw,
zwlaszcza ze wzgledu na nature materii bedacej przedmiotem opinii [PN. Rzecz
w tym bowiem, ze weryfikacja ,,kompletno$ci”, ,,rzetelnosci” i ,,spdjnosci” opi-
nii zwykle wymagataby wtasnie szczegdlnego potencjatu ,,wiadomosci specjal-
nych” — zatem z calg silg raz jeszcze aktualizuje si¢ problem wskazany w punk-
cie poprzedzajacym.

Co wigcej jednak, ze strony drugiej, w innych orzeczeniach pochodzacych
z tego samego okresu NSA zaprzecza zastrzezeniom cytowanym wczesniej, kon-
centrujacym si¢ na kwestiach metodologicznych i wykluczajacych weryfikacje
merytoryczng (zwlaszcza gdyby miata ona oznacza¢ dokonywanie samodzielnych
ustalen i ocen w sferze faktoéw historycznych). Rozwija odmienng wizj¢ procesu
weryfikacji opinii IPN, wskazujac, ze:

— W ocenie NSA organ nadzoru powinien, uwzgledniajac opini¢ IPN zawierajaca przedsta-
wienie faktow historycznych dotyczacych opiniowanej nazwy i wyjasnienie, dlaczego nazwa
ta symbolizuje komunizm lub wspomniany w ustawie o zakazie propagowania komunizmu
system wladzy, samodzielnie ocenié, czy nazwa ta jest niezgodna z art. 1 [...] ustawy”’’;

— Organ nadzoru jest zobowigzany opini¢ IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco
wykazano w niej, ze poddawana analizie nazwa jest zgodna z art. 1 ustawy o zakazie propa-
gowania komunizmu’!;

— w zwigzku z tym, ze [opinia IPN — dop. J.W.] nie wigze organu nadzoru co do rozstrzyg-
nigcia, organ nadzoru jest zobowiazany przy podejmowaniu rozstrzygnigcia odnies¢ si¢ do
tej opinii przez wyjasnienie, czy podziela jej wnioski. Inaczej mowiac, organ nadzoru jest

67 Wyrok NSA z 9 maja 2019 ., sygn. akt IT OSK 744/19; cytowane stwierdzenie nawiazuje
do wyroku NSA z 7 grudnia 2018 r., sygn. akt I OSK 2656/18.

68 Wyrok NSA z 9 maja 2019 r., sygn. akt I OSK 744/19.

%9 Ibidem.

70 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 2925/18; wyrok NSA z 10 kwietnia
2019 r., sygn. akt I1 OSK 2926/18; wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 3824/18.

71 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3527/18. Zob. takze wyrok NSA z 20 mar-
ca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3565/18; wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 3754/18;
wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 3079/18.



82 Jarostaw Wyrembak

zobowigzany opini¢ IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco wykazano w niej, ze pod-
72.

dawana analizie nazwa jest zgodna z art. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu';
— W art. 1 ust. 1 ustawodawca postuzyt si¢ [...] nieostrym okresleniem ,,symbolizuje”, ktore
wymaga wyjasnienia w opinii, a nastepnie w uzasadnieniu zarzadzenia zast¢pczego, dlaczego
okreslona nazwa symbolizuje komunizm lub inny ustroj totalitarny, albo dlaczego okreslona
osoba, organizacja, wydarzenie lub data symbolizuje represyjny, autorytarny i niesuwerenny
system wladzy w Polsce w latach 1944—1989. Nie jest przy tym wystarczajace wskazanie
jedynie na pewne fakty historyczne, jak np. przynaleznoé¢ do okreslonych organizacji’>;

— organ jest zobowigzany przy podejmowaniu rozstrzygnigcia odnies¢ si¢ do [...] opinii
przez wyjasnienie, czy podziela jej wnioski. Innymi stowy, organ nadzoru jest zobowiazany
opini¢ IPN oceni¢ pod katem tego, czy przekonujaco wykazano w niej, ze poddawana analizie
nazwa jest zgodna z art. 1 [...]7;

— wydanie zaskarzonego wyroku w oparciu o stwierdzenie, ze Wojewoda Mazowiecki opart
si¢ na stosownej opinii IPN byto niewystarczajace, w sytuacji gdy ani z zaskarzonego za-
rzadzenia zast¢pczego, ani z opinii IPN nie wynika aby Jozef Szymanski byt symbolem lub
propagatorem komunizmu — poza takim stwierdzeniem samym w sobie>.

Niektore cytowane stwierdzenia mogg tylko potwierdzac nieostro$¢ migdzy
kryteriami ,,metodologicznymi” a ,,merytorycznymi”, w tym zwlaszcza — nasu-
wac watpliwos¢ co do tego, czy zawarte tam kryterium ,,przekonujgcego wykaza-
nia” faktow okreslonych w ustawie dekomunizacyjnej nalezy postrzegac jeszcze
jako kryterium tylko metodologiczne, czy tez juz jako kryterium merytoryczne.
Niezaleznie jednak od podniesionej watpliwosci cytowane stwierdzenia wyrazaja
zasadniczo inng wizj¢ procesu weryfikacji opinii IPN niz prezentowana wczes-
niej, bo zaktadajaca w szczegdlnosci dokonywanie przez wojewodow ustalen fak-
tycznych — 1 wyrazanie ocen — a wigc czynienie ustalen merytorycznych takze
w zakresie ,,wiedzy specjalnej” w sposob dos¢ swobodny, niezaleznie od tresci
opinii IPN. Mozna zresztg wskaza¢ przyktady aspirowania przez sam Naczelny
Sad Administracyjny do wyrazania takich rozstrzygnie¢. W najnowszych wyro-
kach NSA odnalez¢ mozna wszakze migdzy innymi nastgpujace wywody:

— Ruch ten byt prezentowany jako przejaw osobistego zaangazowania robotnikow w budowe
socjalizmu. Posrednio za$ byl wykorzystywany do ciggltego podnoszenia norm wydajnosci
wszystkim robotnikom. Na pewno ocena zjawiska [...]7® nie jest prosta i jednoznaczna. Trzeba
bowiem mie¢ tez na uwadze, ze warto$cig kazdej pracy — chocby byta stuzebna, monotonna,
uposledzajaca, czy podejmowana w celu wspotzawodnictwa, jest sam cztowiek (pracownik)’’;

72 Wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II OSK 2926/18; wyrok NSA z 10 kwietnia
2019 r., sygn. akt II OSK 3824/18.

73 Wyrok NSA z 29 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 389/19.

" Ibidem.

75 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 3079/18.

76 Jedno z wielu pominig¢, ktore nie zostaly dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz
w tekscie zrodtowym.

77 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 2956/18.
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— Zasadniczym polem aktywnosci [...]”8 w przestrzeni publicznej byta [...] dziatalno$é poli-
tyczna oraz podporzadkowana jej propagandowa dziatalno$¢ w mediach. [...] byt niewatpliwie
osoba zaangazowang w zycie polityczne po stronie partii sprawujacej wladze. Nie budzi tez
watpliwosci Jego udziat w realnym sprawowaniu wtadzy w Polsce Ludowej. Fakt sprawowa-
nia wladzy na szczeblu cztonkostwa w Egzekutywie KW PZPR w [...], jak tez zasiadanie,
z ramienia PZPR, przez ponad dwadziescia lat, w Sejmie PRL $wiadczy o tym, ze osoba ta
(uznana w dokumentach zrodtowych za ,,lojalng wobec systemu”), utozsamiata si¢ z ideolo-
gig komunizmu i go propagowata. W $wietle celow i zalozen rezimu normatywnego ustawy
dekomunizacyjnej ma to relewantne znaczenie w sprawie, ktorej przedmiotem jest ocena
dopuszczalnos$ci upamigtnienia osoby [...], jako patrona placu w [...]. Odnotowac nalezy, ze
w dniu [...] grudnia 1949 r.[...] zostal wydalony z PZPR, w ramach akgcji ,,czyszczenia partii
z przedwojennej inteligencji i dziataczy endeckich”. Byt inwigilowany przez UB m.in. jako
,hacjonalista” oraz ,,separatysta [...]”. Jednakze w marcu 1960 r. powraca do PZPR. Od [...]
marca 1971 r. jest czlonkiem Komitetu Wojewddzkiego PZPR w [...], za§ w latach 198081
jest cztonkiem Egzekutywy KW PZPR w [...]. Faktem notoryjnym jest, ze PZPR byta partia
komunistyczng (do idei komunizmu odwotywat si¢ Statut PZPR), monokratyczna, posiada-
jaca hegemoniczna pozycje w polskim systemie politycznym, realizujaca idee marksizmu
i leninizmu, kierujaca centralnie zarzadzang i zbiurokratyzowana gospodarka, sprawujaca
wladze¢ panstwowa w sposob autorytarny, dazaca do totalitarnego kontrolowania wszystkich
sfer zycia spotecznego. PZPR posiadata hierarchiczng strukture organizacyjna. Najwyzsza
pozycje zajmowat Komitet Centralny (KC). Podlegalty mu komitety wojewodzkie (KW). Nizej
w strukturze znajdowaty si¢ komitety powiatowe, gminne, miejskie oraz zaktadowe. Najniz-
szym ogniwem w hierarchii byty Podstawowe Organizacje Partyjne (POP)”%;

— Scisle rzecz biorgc jednostka ta nie zostata powotana przez whadze sowieckie, ale przez
rozkaz dowodcy 1 Korpusu Polskich Sit Zbrojnych w ZSRR, ktory oczywiscie nie byt w sto-
sunku do tych wladz niezalezny. Jej cele ograniczaty si¢ jednak do walki z Niemcami u boku
petnoprawnego i powszechnie uznawanego wowczas uczestnika Wielkiej Koalicji. Jednostka
ta traktowana byta jako oddziat wojskowy, i to takze przez przeciwnika, wykonujac w czasie
wojny zadania bojowe. Jak stusznie zauwazyt Sad pierwszej instancji, materiat dowodowy
nie wskazuje na to, ze jednostka ta stanowita czgs¢ aparatu bezpieczenstwa i wspotdziata-
ta z nim, zwlaszcza w zwalczaniu sit podziemia niepodlegtosciowego. Wprost przeciwnie,
przy biernej postawie Armii Czerwonej probowata wesprze¢ powstancoéw warszawskich na
przyczotku czerniakowskim, ponoszac straty przekraczajace potowe jej stanu osobowego.
W tym ostatnim konteks$cie wnioski opinii IPN, powielone w zarzadzeniu zastepczym musza
wigc by¢ ocenione jako bezpodstawne 1 krzywdzace. Organ nadzoru nie wykazat rowniez,
by po zakonczeniu wojny dziatalnosé [...]180 zastugiwata na potepienie z punktu widzenia
art. 1 ustawy, nie zanegowal zwlaszcza uzytecznej dla spotecznos$ci lokalnej aktywnosci
Putku w zakresie odbudowy miasta i organizacji jego instytucji. W konsekwencji catkowicie
bezzasadne okazaly sie postawione w skardze kasacyjnej zarzuty [...]18!;

— Nie wymaga wszelako specjalistycznej wiedzy stwierdzenie, ze organizacja wszystkich
regularnych polskich jednostek wojskowych w czasie wojny po Kampanii Wrze$niowej byta

78 Jedno z wielu pominigé, ktére nie zostaly dokonane przez autora artykutu, a istniaty juz
w tekscie zrodtowym; wszystkie kolejne pominigcia w zakresie cytowanego wywodu NSA istnia-
ty juz w tekscie zrodtowym.

79 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., sygn. akt IT OSK 3455/18.

80 Jedno z wielu pominigé¢, ktore nie zostaly zastosowane przez autora artykutu, a istniaty
juz w tekscie zrodtowym.

81 Wyrok NSA z 26 czerwca 2019 r., sygn. akt II OSK 1585/19.
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uwarunkowana czy wrecz uzalezniona od mozliwo$ci i woli panstwa, na terenie ktérego
jednostki te stacjonowaly lub z ktérego sitami zbrojnymi wspoldziataty. Podobnie niemal
w kazdym przypadku powstanie i dziatanie tych jednostek byto wykorzystywane jako argu-
ment polityczny, choé do réznych, niejednokrotnie przeciwnych celows?.

W moim przekonaniu cytowane wywody jednoznacznie §wiadczg o tym, ze
Naczelny Sad Administracyjny, przynajmniej czasami, nie jest wolny od pokusy
zdecydowanego wkraczania na grunt badan, analiz, ocen i rozstrzygniec, ktore
na poziomie normatywnym prawodawca wyraznie powierzyt Instytutowi Pamig-
ci Narodowej. Moim zdaniem w aktualnym stanie prawnym, nie ma podstaw do
obrony takich praktyk — kompetencje Instytutu Pamieci Narodowej w analizo-
wanym zakresie nie moga by¢ wykonywane ani przez wojewodow, ani przez sady
administracyjne, ani wreszcie przez Naczelny Sad Administracyjny. Uwazam, ze
w aspekcie jurydycznym, z powodow blizej wskazanych w rozwazaniach zawar-
tych w podpunktach A i B, aktualnie niedopuszczalne jest dokonywanie przez
wskazane podmioty ustalen faktéw historycznych w sposob niezalezny, réwnole-
gty (merytorycznie wrgcz opozycyjny czy chocby polemiczny) wobec rozstrzyg-
nig¢ wynikajacych z opinii IPN, sporzadzanych na podstawie ustawy dekomuni-
zacyjnej — czasami pod pretekstem ,,metodologicznej weryfikacji” opinii [PN.
Z tego punktu widzenia trudno zaaprobowac na przyktad stwierdzenie NSA, ze
,»opinia IPN nie jest dla organu nadzoru dowodem ani jedynym, ani przesadzaja-
cym i przed wydaniem zarzadzenia zastepczego wymaga weryfikacji [...]"83. Czy-
nione czasami przez NSA nawigzania do bardziej ogdlnych regul postgpowania
administracyjnego (dotyczacych zwlaszcza gromadzenia i oceny dowodow) dla
uzasadnienia praktyk, o jakich byla mowa, nie mogg tworzy¢ adekwatnej i wy-
starczajacej podstawy ich usprawiedliwiania.

Podkreslam przy tym, ze wywody czynione w aspekcie historycznym przez
Naczelny Sad Administracyjny — takze przez wojewodzkie sady administracyj-
ne — od strony merytorycznej (ale nie formalnej) w wielu przypadkach sa bar-
dzo logiczne, klarowne i sugestywne, co moga ilustrowac nastepujace przyktady:

— Przywolane w opinii i powtdrzone w zaskarzonym zarzadzeniu zastgpczym informacje
dotyczace przynaleznosci i dziatalnosci Jakuba Przybylskiego w Komunistycznej Partii Polski
i Polskiej Partii Robotniczej, w zestawianiu z innymi danymi na temat tej osoby, w szczego6l-
nosci dotyczacymi wykonywanego przez niego zawodu, organizowania w czasie okupacji
niemieckiej dzialalno$ci dywersyjno-sabotazowej na terenie fabryk i przedsigbiorstw, a takze
aresztowania przez gestapo i rozstrzelania, nie pozwalaja — wbrew kategorycznemu i lako-
nicznemu zarazem twierdzeniu zawartemu w opinii IPN — niewatpliwie ustali¢, ze Jakub
Przybylski symbolizowat komunizm. Niekwestionowane okolicznosci przynaleznosci do
Komunistycznej Partii Polski i Polskiej Partii Robotniczej, pelnienia funkcji w ich lokalnych
strukturach i prowadzonej w nich dziatalnosci, nie s3 same w sobie wystarczajace do przypisa-
nia Jakubowi Przybylskiemu przymiotu symbolu ustroju totalitarnego. Jak natomiast zasadnie

82 Ibidem.
83 Ibidem; w powotanym wyroku NSA stwierdza dalej, ze ,,Stanowisko takie jest juz utrwa-
lone w orzecznictwie [...]".
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stwierdzit Sad pierwszej instancji, nie przesadzajac tego, czy Jakub Przybylski zastuguje na
upamigtnienie poprzez posiadanie ulicy swego imienia i czy jest osobg symbolizujaca komu-
nizm, opinia IPN w ogodle nie wyjasnia, dlaczego dziatacz tak niskiego szczebla ma symboli-
zowa¢ komunizm. Wojewoda Wielkopolski, nie dokonujac natomiast wlasnych ustalen i ocen,
bezkrytycznie zaaprobowal rzeczong opinie, ograniczajac si¢ w istocie do stwierdzenia, ze
stanowi ona wyrazne potwierdzenie ustalen zespotu eksperckiego [...]. W sytuacji, gdy ani
z zaskarzonego zarzadzenia zast¢pczego, ani z opinii IPN nie wynika, aby Jakub Przybylski
byt symbolem komunizmu — poza takim stwierdzeniem samym w sobie — wydanie zaskar-
zonego do Sadu pierwszej instancji zarzadzenia zastepczego byto niedopuszczalne®?;

— W okolicznosciach przedmiotowej sprawy nie wykazano w sposéb dostateczny, aby na-
zwa ulicy Krystyny Matysiakowny symbolizowata komunizm lub odwolywata si¢ do osoby
symbolizujacej represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wladzy w Polsce w latach
1944-1989. W tym bowiem zakresie ani uzasadnienie zaskarzonego zarzadzenia zastgpcze-
go, ani — opinii IPN nie sa przekonujace, poniewaz nie dokonuja oceny wszystkich fak-
tow dotyczacych Krystyny Matysiakowny, cho¢ je czgsciowo przytaczaja. A mianowicie,
Krystyna Matysiakowna prowadzita dziatalnosci przeciwko okupantowi niemieckiemu, co
doprowadzito do jej schwytania i osadzenia na Pawiaku, torturowania oraz rozstrzelania jej
wraz z matka. Co prawda, byta dziataczka i cztonkinig organizacji komunistycznych (w tym
Polskiej Partii Robotniczej), jednak z drugiej strony jej dziatalno$¢ wymierzona byta w oku-
panta niemieckiego. Naczelny Sad Administracyjny w ugruntowanym juz orzecznictwie
wielokrotnie wskazywat, ze samo czlonkostwo w organizacjach lub partiach politycznych
komunistycznych nie oznacza symbolizowania komunizmu.

[...]

Przywotane [...] fakty z zycia Krystyny Matysiakowny przez Wojewode Mazowieckiego
w zaskarzonym zarzadzeniu zastepczym oraz przez IPN w opinii wskazuja wylacznie na
okreslong przynaleznos¢ polityczng Krystyny Matysiakowny, co w zestawieniu z okoliczno$-
ciami i motywami w jakich zgingta nie pozwala na sformutowanie jednoznacznej oceny, ze
osoba ta symbolizowata komunizm. Z akt sprawy nie wynika takze, aby osoba ta propagowata
ustrdj komunistyczny. Ponadto z samej opinii IPN wynika, Ze jej dzialalno$¢ prowadzona bylta
w okresie I Rzeczpospolitej Polskiej oraz w czasie wojny. A zatem jej osoba nie moze by¢
jednoznacznie kojarzona z funkcjonujacym w Polsce systemem wladzy w latach 1944—1989%5,

Reasumujac: krytyka ustalen wynikajacych z opinii IPN czy tez polemika

z nimi — dochodzaca do glosu w niektorych wyrokach NSA — oparta jest zwy-
kle na waznych racjach, mogacych zastugiwac nawet na petng merytoryczng apro-
batg. Nie zmienia to jednak faktu, Zze dokonywanie samodzielnych ustalen i ocen
w aspekcie historycznym w sposéb niezalezny od tre$ci opinii IPN — w charak-
terze przestanek rozstrzygnigé¢ jurydycznych — wymagaloby najpierw wprowa-
dzenia znaczacych zmian legislacyjnych, ktore moglyby takie praktyki legity-
mizowaé. Poza tematem niniejszego artykutu pozostaje problem wyrazajacy si¢
w pytaniu o ostateczng zasadnosc¢ i celowos¢ ewentualnego wprowadzenia takich
zmian przez prawodawce. Zaznaczam tutaj jedynie, ze rozstrzygniecie podniesio-
nej kwestii wymagaloby najpierw zbadania i rozwazenia, czy podniesiony w arty-

84 Wyrok NSA z 29 maja 2019 r., sygn. akt IT OSK 389/19.

85 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt I OSK 3754/18.
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kule problem poziomu merytorycznego opinii IPN ma wymiar bardziej generalny
i powszechny, czy tez ciagle jednak zupetnie marginalny i epizodyczny.

VII. Konkluzje generalne

Przeprowadzone analizy legitymuja do sformutowania nast¢pujacych kon-
kluzji generalnych.

Na gruncie najnowszego orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego:

— mocno utrwalone zostato stanowisko, wedtug ktérego opinie Instytutu Pa-
mig¢ci Narodowej nie wigzg wojewodow;

—z duzg silg artykutowany byt poglad zaktadajacy, ze opinia Instytutu Pamig-
ci Narodowej, za kazdym razem, w istocie powinna by¢ traktowana jako podlega-
jacy weryfikacji zwykty element materiatu dowodowego, stanowigcego podstawe
czynnosci podejmowanych w mysl ustawy dekomunizacyjnej — weryfikacja za$
opinii, w kazdym przypadku, jest obowigzkiem wojewody;

— na poziomie koncepcyjnym formutowane bylo zastrzezenie, ze weryfikacja
opinii przez wojewode nie moze oznaczac ingerencji w sposob rozstrzygania kwe-
stii merytorycznych, a ma ogranicza¢ si¢ do badania kwestii metodologicznych;

— na poziomie faktycznej praktyki orzeczniczej wskaza¢ mozna jednak na
przypadki dopuszczania weryfikacji opinii IPN w zakresie wykraczajagcym poza
zagadnienia metodologiczne.

W moim przekonaniu:

— analiza tekstu ustawy dekomunizacyjnej prowadzi¢ musi do wniosku, ze
prawodawca rozstrzygnal o mocy wiazacej opinii IPN, w szczegolnosci o zwig-
zaniu nimi wojewodow;

— ze wzgledu na pozycje prawng IPN zakres jego zadan i kompetenc;ji, z jed-
nej strony, jak tez na zakres zadan, funkcji i kompetencji wojewodow, ze strony dru-
giej — a takze z uwagi na szczeg6lny charakter czynnos$ci i postepowan opartych
na ustawie dekomunizacyjnej — opinie IPN nie moga by¢ traktowane jako zwyk-
ly element materialu dowodowego, wymagajacy weryfikacji przez wojewodow;
w perspektywie systemowej powinny by¢ traktowane jako oswiadczenia wiedzy
kompetentnej instytucji panstwowej wspotdziatajacej z wojewodami w zakresie
czynnosci i postgpowan opartych na ustawie dekomunizacyjne;j.

Niezaleznie od przedstawionego stanowiska zaznaczam, ze gdyby nawet przy-
ja¢, iz weryfikowanie opinii IPN przez wojewodow jest dopuszczalne, z prawnego
punktu widzenia, oraz celowe, z prakseologicznego czy pragmatycznego punktu
widzenia, cytowane w publikacji orzeczenia NSA generujg jeszcze inny, dalej idg-
cy problem. Uwazam bowiem, ze najwyzej na poziomie teoretycznym mozliwe jest
wzglednie klarowne odréznianie: weryfikacji opinii IPN opartych na kryteriach
merytorycznych i weryfikacji prowadzonych w aspekcie tylko metodologicznym,
zwlaszcza przy takim pojmowaniu kwestii metodologicznych, jakie prezentuje
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NSA. W praktyce granica migdzy nimi jest bardzo nieostra, ich rozréznianie sta-
je si¢ przynajmniej trudne — tym samym: praktyczna mozliwo$¢ egzekwowania
zastrzezenia, ze weryfikacja opinii przez wojewodg nie moze wkracza¢ w rozstrzy-
ganie kwestii merytorycznych, w wielu przypadkach staje si¢ bardzo watpliwa.
Wskazany stan rzeczy potwierdza tres¢ niektorych powotywanych w publikacji
orzeczen NSA, ktoére mimo zastrzezen formulowanych na poziomie koncepcyj-
nym — co do zakresu czynnosci weryfikacyjnych (to jest: ograniczania ich do
kwestii metodologicznych) — w istocie wkraczaja takze w kwestie merytoryczne.

Zasadniczo nie aprobujac stanowisk NSA wyrazanych w zakresie materii
stanowiacej przedmiot publikacji, podkreslam na koniec, ze jednoczes$nie trudno
przeceni¢ znaczenie analizowanych orzeczen — w perspektywie oczywistej ko-
niecznos$ci obnazania wszelkich utomnosci opinii IPN, opartych na ustawie de-
komunizacyjnej. Tak rozumiany ich walor implikowa¢ moze wiele postulatow
i spotecznie waznych oczekiwan pod adresem IPN co do merytorycznej i metodo-
logicznej poprawnosci (oraz wartosci) opinii tworzacych podstawe czynnosci po-
dejmowanych przez wojewodow dla uwolnienia przestrzeni publicznej od symboli
komunizmu. Tyle ze praktyka formutowania wspomnianych postulatéw i oczeki-
wan — jak najbardziej zasadnych i spotecznie potrzebnych — w moim przeko-
naniu nie powinna si¢ wigza¢ z naktadaniem na wojewodow takich obowigzkow
i ciezarow, ktore, moim zdaniem, nie znajduja zadnego umocowania prawnego.
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