Syan. akt Il SA/Wa 2082/17

UZASADNIENIE

Wojewoda Mazowiecki zarzgdzeniem z dnia 9 listopada 2017 r. (bez
numeru) w sprawie nadania nazwy ulicy, dziatajgc na podstawie art. 6 ust. 2 i 3
ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego
ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki (Dz. U. poz. 744 oraz z 2017 r. poz. 1389) zarzadzit, co nastepuje:

§ 1. Zmienia sie dotychczasowg nazwe ulicy potozonej w m. st. Warszawie ze
Zwigzku Walki Mtodych na Andrzeja Romockiego ,Morro".

§ 2. Wykonanie zarzgdzenia powierza sie Prezydentowi m.st. Warszawy.

§ 3. Zarzadzenie podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego i wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia.

W uzasadnieniu podano, ze w dniu 2 wrzesnia 2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia
1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu Ilub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy budowli, obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej (Dz.
U. poz. 744), ktéra zostata zmieniona ustawg zostata z dnia 22 czerwca 2017 r. o
zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego
przez nazwy budowli, obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1389). Stosownie do brzmienia art. 6 ust. 1 ustawy, nazwy budowli, obiektéw i
urzgdzen uzytecznosci publicznej, w tym drog, ulic, mostéw i placow, upamietniajgce
osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujgce komunizm lub inny ustrdj
totalitarny lub propagujgce taki ustréj w inny sposob, witasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego zmienia w terminie 12 miesiecy od dnia jej wejscia w zycie.
Wedtug za$ art. 1 ust. 2 ustawy, za propagujgce komunizm uwaza sie takze nazwy
odwotujgce sie do osoOb, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujgcych represyjny,
autorytarny i niesuwerenny system wtadzy w Polsce w latach 1944 — 1989. Z kolei w
mys$| art. 6 ust. 2 ustawy, w przypadku niewykonania obowigzku przez wtasciwy
organ jednostki samorzadu terytorialnego, wojewoda wydaje zarzgdzenie zastepcze,
w ktérym nadaje nazwe zgodng z art. 1 ustawy w terminie 3 miesiecy od dnia, w
ktorym uptynagt termin na podjecie dziatan przez organ jednostki samorzgdu

terytorialnego. Poniewaz Rada m.st. Warszawy nie wykonata ustawowego



obowigzku i nie dokonata zmiany nazwy ulicy Zwigzku Walki Mftodych, Wojewoda
zwrocit sie, w trybie art. 6 ust. 3 ustawy, do Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu o wydanie opinii potwierdzajgcej
niezgodno$¢ nazwy obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie ustawy z art. 1. Za
pismem z dnia 9 listopada 2017 r. nr BUW-940- 229(2)/17, opinia Instytutu Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu wptyneta do
organu nadzoru w dniu 9 listopada 2017 r., zas na podstawie art. 6 ust. 3 w zw. z art.
2 ust. 3 ustawy, oczekiwanie na opinie¢ wstrzymuje bieg terminu na wydanie
zarzgdzenia zastepczego. Zgodnie z powyzszg opinig, nazwa Zwigzek Walki
Mtodych wypetnia norme art. 1 ustawy. Zwigzek Walki Mtodych (ZWM) oznacza
funkcjonujacg pod tg nazwg w latach 1943 — 1948, nastepnie przemianowang na
Zwigzek Mtodziezy Polskiej (ZMP) i dziatajgcy w nowej formie w latach 1948 — 1957,
stalinowskg organizacje mtodziezowg, przybudowke partii komunistycznej (PPR —
PZPR) uczestniczacg w budowie systemu komunistycznego terroru w Polsce,
biorgcg czynny udziat w prowadzeniu kampanii indoktrynacji mtodziezy oraz w
stosowaniu politycznych represji w latach 40 i 50. Powstanie Zwigzku Walki Mtodych
PPR ogtosit w lipcu 1943 r. i w rzeczywistosci struktury ZWM, jako organizacji
skupiajgcej wiekszg ilos¢ cztonkdw, utworzone zostaty dopiero po zajeciu centralnej
Polski przez Armie Czerwong. W latach okupacji niemieckiej ZWM byt przede
wszystkim formutg propagandowa, w gruncie rzeczy nieformalng i nieliczng grupkg
redagujgca od lutego 1943 r. pismo konspiracyjne ,Walka Mtodych", dziatajgcg tylko
teoretycznie jako struktura ogodlnopolska, w rzeczywistosci nie wykraczajgcg
zasiegiem poza Warszawe i okolice. Za czionkow ZWM uznawano miodych
cztonkow bojowek i oddziatow PPR — Gwardii Ludowej i Armii Ludowej. Cze$¢ z nich
dopiero po zajeciu Polski przez Armie Czerwong ex-post uznawano takze za
cztonkow ZWM. Przyjmowano, ze na czele ZWM formalnie stata Hanna Szapiro (ps.
,2Hanka"), po 1945 r. znana powszechnie jako Hanka Sawicka (1917 — 1943) przede
wszystkim dlatego, ze byta z ramienia PPR odpowiedzialna za redakcje ,Walki
Mtodych". Szapiro zgineta w strzelaninie w marcu 1943 r. i jej nastepcg zostat
formalnie kolejny redaktor naczelny pisma Jan Krasicki ps. ,Kazik" (1919 — 1943),
doswiadczony dziatacz sowieckiego Komunistycznego Zwigzku Miodziezy -
Komsomotu (w 1941 r. byt Il Sekretarzem Lwowskiego Komitetu Miejskiego
Komsomotu), po szkoleniach dywersyjnych przerzucony z ZSRS do Polski w 1942 r.
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Gwardii Ludowej Bolestawie Motojcu, zgingt w strzelaninie podczas préby
aresztowania we wrzesniu 1943 r., zas kolejng przewodniczgcg ZWM zostata Zofia
Jaworska. Po zajeciu Polski przez Armie Czerwong, ZWM stat sie organizacjg
masowg. Podobnie jak jego pozniejszy nastepca, ZMP byta organizacjg w petni
realizujgcg priorytety sowieckiej racji stanu — jej podporzgdkowata swojg taktyke
propagandowg i realizowane akcje, w tym akcje zbrojne. Aktywnie Zwigzek wigczyt
sie w budowe stalinowskiego systemu komunistycznego. Uczestniczyt w
PPR-owskich akcjach propagandowych i zbrojnych walkach przeciw oporowi
spoteczenstwa i przeciw podziemiu niepodlegtosciowemu. Byt takze narzedziem
terroru i represji, bowiem jego czionkowie w ramach bojéwek komunistycznych
uczestniczyli m.in. w napadach na chtopdw w zwigzku z przymusowym scigganiem
kontyngentow. Stali sie takze kadrami zasilajgcymi aparat bezpieczenstwa i
administracji nowej wtadzy. Ponad 20 tys. ,zetwuemowcdw" nalezato do wspierajgcej
organy represji Ochotniczej Rezerwy Milicji Obywatelskiej. Przewodniczacymi ZWM
w tym czasie byli: Jerzy Morawski, Ryszard Kalinowski, Aleksander Kowalski i
Janusz Zarzycki. W 1948 r. na fali stalinowskiego ujednolicania organizacyjnych form
zycia spotecznego wchtongt inne, dziatajgce jeszcze organizacje miodziezowe, t;.
Organizacje Mtodziezy Towarzystwa Uniwersytetu Robotniczego, Zwigzek Mtodziezy
Wiejskiej RP ,Wici" oraz Zwigzek Mtodziezy Demokratycznej i w ten sposdb ZWM
formalnie zostat przeksztatcony w Zwigzek Mtodziezy Polskiej (ZMP). ZMP miat byc¢
w sensie dostownym polskim odpowiednikiem sowieckiego Komsomotu. Dziatat w
petni pod kierownictwem PZPR, stajgc sie tubg propagandy komunistycznej wsréd
miodziezy oraz narzedziem jej ideologicznej indoktrynacji. ZMP propagowat
wszystkie hasta stalinowskiej przebudowy s$Swiata, tj. rozbudowe przemystu,
kolektywizacje wsi, wspotzawodnictwo pracy. Realizowat dziatania na rzecz dalszego
upolitycznienia oswiaty i wychowania. Mtodziez zmuszano do wstepowania do ZMP
réznymi oficjalnymi i nieoficjalnymi Srodkami nacisku, rowniez poprzez faktyczng
dyskryminacje osoéb, ktére odmowity przynaleznosci do ZMP. ZMP, jako kontynuacja
ZWM, byt czescig politycznego systemu w stalinowskiej Polsce. Dlatego tez na fali
odwilzy i przemian w kraju w 1956 r. faktycznie ulegt rozktadowi i w styczniu 1957 r.
zostat formalnie rozwigzany. W dalszej czesci wskazano, ze stosownie do brzmienia
art. 11 6 ust. 1 ustawy, podstawowym jej zatozeniem byto skuteczne wyeliminowanie
z przestrzeni publicznej nazw propagujgcych symbole ustrojéw totalitarnych, przy

poszanowaniu miejsc pochowku, grobow i cmentarzy, a takze wtasnosci prywatne;.
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Przedsiewziecie zmiany nazw jest jednym z elementow polityki historycznej, jako
kategorii historii stuzgcej ksztattowaniu Swiadomosci historycznej spoteczenstwa, w
tym Swiadomosci gospodarczej i terytorialnej oraz wzmocnieniu publicznego
dyskursu o przesztosci w kierunku pielegnowania wiezi narodowych niezaleznie od
biezgcej polityki panstwa. Polityka historyczna dotyczy interpretacji faktow, bytow i
zdarzen oraz jest rozpatrywana w kategoriach racji stanu spoteczenstwa i narodu,
jako element majgcy charakter dtugofalowy i stanowigcy fundament panstwa. W tej
zatem sytuacji nha mocy art. 6 ust. 2 i 3 ustawy, organ nadzoru byt zobligowany do
wydania zarzgdzenia zastepczego dokonujgcego zmiany nazwy z ulicy Zwigzku
Walki Mtodych na ulice Andrzeja Romockiego ,Morro", zyjacego w latach 1923 —
1944. Andrzej Romocki ps. ,Morro” dziatalnos¢ konspiracyjng rozpoczat od 1940 r. i
od sierpnia tego roku dziatat w samoksztatceniowej podziemnej organizacji Pet
(Przysztosc¢). Wczesng jesienig 1942 r. organizacja Pet weszta w sktad Szarych
Szeregdbw. Tam przewodzit druzynie Sad 400 plutonu Potudnie Oddziatu
Specjalnego Jerzy. Po smierci Zoski, 1 wrzesnia 1943 r. do zycia powotany zostaje
batalion Zoska, a Andrzej Romocki obejmuje w nim dowddztwo 1 plutonu 2 kompanii
Rudy, dowodzonej przez plut. pchor. Wiadystawa Cieplaka Giewonta. Rozkazem z
grudnia 1943 r. ,Morro” zostaje mianowany p.o. dowodcy 2 kompanii. Odznaczony
Krzyzem Walecznych (dwukrotnie), Srebrnym Krzyzem Orderu Virtuti Militari (V
klasy), polegt w czasie Powstania Warszawskiego, a nastepnie ekshumowany przez
towarzyszy broni i matke, jesienig 1945 r., pochowany zostat w kwaterze batalionu
Zos$ka na Cmentarzu Wojskowym na Powgzkach w Warszawie.

W skardze do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, Miasto
Stoteczne Warszawa wniosto o uchylenie w catosci zaskarzonego zarzgdzenia
zastepczego, zasgdzenie od Wojewody Mazowieckiego kosztéw postepowania, w
tym kosztow zastepstwa procesowego, wstrzymanie zaskarzonego zarzgdzenia
zastepczego i potgczenie spraw do wspdlnego rozpoznania zarzucajgc naruszenie
przepisow prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, tj. naruszenie:

1) przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
poz. 483, ze zm., a to:

a) art. 2 w zw. z art. 13 Konstytucji RP,

b) art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

c) art. 32 ust. 1 w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,

d) art. 165 ust. 2 w zw. z art..2 Konstytucji RP,
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e) art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP,

f) art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP;

2) art. 1 ust. 1 i 2 w zw. art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzgdzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz. U. poz. 744, z pdzn. zm.), zwanej dalej
,2ustawg dekomunizacyjng, poprzez niewykazanie przez Wojewode Mazowieckiego w
uzasadnieniu do zarzadzenia, ze dotychczasowa nazwa ulicy zmieniona
zarzadzeniem wypetnia dyspozycje tych przepisow;

3) art. 2 i 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. poz.
607, zwanej dalej ,Kartg") polegajgce na wydaniu zarzgdzenia bez przeprowadzenia
konsultacji spotecznych, podczas gdy na podstawie art. 4 ust. 6 Karty organy
administracji publicznej sg zobowigzane do przeprowadzenia konsultacji ze
spofecznoscig lokalng w trakcie podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
bezposrednio jej dotyczacych;

4) art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523 ze zm.) polegajgce na
okresleniu chwili wejscia w zycie zarzgdzenia na dzien jego podjecia, podczas gdy w
sprawie nie zachodzg przestanki prawne do skrocenia vacatio legis skarzonego aktu
prawnego;

oraz naruszenie przepisu postepowania, ktére miato wptyw na wynik sprawy, tj. art. 6
ust. 3 wustawy dekomunizacyjnej, polegajgce na wydaniu zarzgdzenia bez
uprzedniego uzyskania opinii Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (dalej jako ,IPN") potwierdzajgcej
niezgodnos¢ nazwy obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie ustawy z art. 1 tejze
ustawy, stanowigcej obligatoryjny element postepowania Wojewody Mazowieckiego
w przedmiocie wydania zarzgdzenia zastepczego.

W uzasadnieniu wskazano na niezgodnos¢ przepiséw ustawy dekomunizacyjnej z
zasadami okreslonosci prawa oraz poprawnej legislacji, wywodzonych przez
Trybunat Konstytucyjny (z art. 2 Konstytucji RP, z uwzglednieniem kontekstu
ptyngcego z art. 13 Konstytucji RP). Przez zasade okreslonosci prawa nalezy
bowiem rozumieC przede wszystkim nalezytg poprawnos$é¢, precyzyjnosc i jasnosc
przepisOw prawa. Zatem kazdy przepis ograniczajgcy konstytucyjne wolnosci lub

prawa powinien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajgcy jednoznacznie ustalié, kto i
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w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. W przypadku ustawy dekomunizacyjnej
jedynym co nie budzi zasadniczych watpliwosci jest wskazanie adresata norm w nigj
zawartych, bowiem nakazy odnoszg sie do organow jednostek samorzadu
terytorialnego i okreslajg pewne obowigzki w zakresie nadawania nazw m.in.
budowlom, obiektom i urzgdzeniom uzytecznosci publicznej. Ponadto przepis
ograniczajgcy prawa i wolnosci powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona
byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie, zas w rozpoznawanej sprawie warunek
ten nie zostat spetniony, bowiem najistotniejsza czes$¢ przepisow, ktore stanowig
niejako sens catej regulacji ustawy dekomunizacyjnej, tj. okreslenie tego co jest
zakazane, odwotuje sie do zwrotéw ogodlnych, nieprecyzyjnych, bez starannosci o
przyblizenie chocby ich tresci. To w konsekwencji rodzi wiele pytan i watpliwosci
odnosnie do konkretnych sytuacji i brak tej precyzji w powyzszym zakresie zostat
takze zauwazony przez Pierwszego Zastepce Prokuratora Generalnego -
Prokuratora Krajowego w jego opinii z dnia 7 czerwca 2017 r. do projektu noweli
ustawy dekomunizacyjnej stwierdzeniami ,jedynie w wyjgtkowych wypadkach osoba
moze by¢ istotnie uznana za symbol", jak rowniez podkresleniem przez niego, iz nie
ma jasnosci co do tego, co oznaczajg takie pojecia ustawowe jak ,wydarzenie
symbolizujgce komunizm" czy tez ,data symbolizujgca komunizm". Niezaleznie od
powyzszego dla spetnienia wymogu okreslonosci prawa, konstruowany przepis
powinien by¢ tak sformutowany, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te
sytuacje, w ktorych dziatajgcy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje ograniczajgcg korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw.
To zas prowadzi do wniosku, ze art. 1 ustawy dekomunizacyjnej nie spetnia
konstytucyjnego  wymogu  okreslonosci prawa wynikajgcego z  zasady
demokratycznego panstwa prawa, o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji RP. Przepisy
ustawy dekomunizacyjnej naruszajg takze, w kontekscie art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, zasade réwnosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Ustawodawca w
akcie tym naklada bowiem okreslone obowigzki na jednostki samorzadu
terytorialnego, jednoczesnie nie wprowadzajgc podobnych obowigzkéw (nakazoéw,
zakazéw i stosownych sankcji) na podmioty administracji rzadowej, ktére takze majg
uprawnienia i mozliwosci nadawania nazw okre$lonym obiektom publicznym i
urzgdzeniom publicznym uzytecznosci publicznej. Administracja rzgdowa, podobnie
jak jednostki samorzadu terytorialnego, nadaje nazwy np. klinikom, réznym

instytutom, zaktadom, itp. Jaskrawym przyktadem takiego nieuprawnionego
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rozréznienia sytuacji prawnej jednostek samorzaddéw terytorialnych i podmiotéw
administracji rzgdowej jest obowigzujgca nazwa auli im. Oskara Lange w budynku
Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, podczas gdy ulica o takiej samej nazwie
zostata zarzgdzeniem zastepczym zmieniona przez Wojewode Mazowieckiego na
ulice Premiera Tomasza Arciszewskiego w oparciu o ustawe dekomunizacyjng. Na
tle tego rodzaju przyktadow ustawowe nakazy, zakazy i obowigzki w przedmiocie
nadawania nazw i ich zmieniania oraz odpowiadajgce im sankcje, adresowane
jedynie do jednostek samorzgdu terytorialnego, muszg byC¢ postrzegane w
kontekscie naruszen wspomnianej zasady rownego traktowania (art. 32 ust. 1 w zw.
z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Zmieniajgc zarzadzeniem dotychczasowg nazwe
Wojewoda Mazowiecki wykonat swg kompetencje arbitralnie i czysto dyskrecjonalnie.
Nadat ulicy nowg nazwe nie uszanowawszy chronionej prawem autonomii i
samodzielnosci m.st. Warszawy, praw i wolnosci jego ogotu mieszkancow,
stanowigcych wspdlnote samorzgdowg w rozumieniu art. 16 Konstytucji RP, co
nalezy traktowacC jako naruszenie konstytucyjnie gwarantowanych praw m.st.
Warszawy i zarazem naruszenie konstytucyjnych zasad z art. 165 ust. 2 w zw. z art.
2 Konstytucji RP i art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Zarbwno podstawa prawna
zarzgdzenia jak i sposob jego procedowania, sg nie do pogodzenia z konstytucyjng
zasadg subsydiarnosci, ktéra polega na tym, Zze organy administracji rzgdowej
powinny ingerowa¢ w dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego tylko wtedy,
kiedy te ostatnie nie sg w stanie poradzi¢ sobie z realizacjg okreslonych zadan.
Zatem represyjna ingerencja ustawodawcy, ktory upowaznia wojewode do
wydawania zarzgdzen zastepczych w sprawach, ktére jednoznacznie nalezg do
zadan witasnych samorzadu (art. 166 ust. 1 w zw. z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2
Konstytucji RP), narusza zasade pomocniczosci, ktéra wywodzona jest m.in. z
preambuty Konstytucji RP oraz z przepisu art. 15 ust. 1 Konstytucji RP (zasada
decentralizacji wtadzy), art. 16 Konstytucji RP (zasady samodzielnosci jednostki
samorzadu terytorialnego rozumianej jako wspoélnota samorzgdowa) oraz z art. 163
Konstytucji RP. Zgodnie z zasadg pomocniczosci, ustawodawca nie powinien
nadmiernie ingerowa¢ w dziatalnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego, jesli
ingerencja taka mogtaby skutkowa¢ pozbawieniem tych jednostek zadan czy
kompetencji. W niniejszej sprawie problematyka nadawania nazw ulicom, obiektom,
budynkom jest w pewien sposéb naturalnie przynalezna wspdlnotom

samorzgdowym. Wynika to bowiem 2z samego sedna samozarzadzania i
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samoadministrowania w sprawach lokalnych. Trudno byloby uzna¢, ze to
ustawodawca czy tez administracja rzgdowa, nieznajgca przeciez lokalnej specyfiki,
majg lepsze rozeznanie dotyczgce ustalania ocen okreslonych osdb czy wydarzen
przez dang spotecznosc lokalng. Ocena poszczegdlnych osoéb, ich dokonan moze
by¢ pozytywna lub negatywna, w zaleznosci od lokalnych pogladow i specyfiki dane;j
spotecznosci. Powyzsze potwierdza sam ustawodawca, ktéry w art. 18 ust. 2 pkt 13
ustawy o samorzadzie gminnym do wytgcznej wtasciwosci rady gminy przekazuje
podejmowanie uchwat m.in. w sprawach nazw ulic i placow bedgcych drogami
publicznymi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1440, z p6zn. zm.). W tym
kontekscie deklarowana przez Konstytucje RP samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego posiada dwa aspekty. Po pierwsze, w aspekcie negatywnym chodzi o
wolno$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organow wiadzy publicznej,
bowiem wszelkie formy ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego muszg by¢ zgodne z Konstytucjg RP i okreslone przez ustawy, a
przede wszystkim muszg by¢ uzasadnione koniecznoscig zapewnienia ochrony
wartosci konstytucyjnych. Ten aspekt samodzielnosci powinien obejmowac wszelkie
dziatania samorzadu, w tym zwiaszcza zaliczone przez ustawodawce do kategorii
zadan wiasnych, jak ma to miejsce w niniejszej sprawie. Po drugie, chodzi o
samodzielnos¢ w znaczeniu pozytywnym, co oznacza, ze dana jednostka samorzgdu
terytorialnego posiada mozliwos¢ samodzielnego, swobodnego wyboru dziatan
podejmowanych do realizacji tych zadanh publicznych, przy czym granice tej swobody
wyznacza Konstytucja RP oraz ustawy ustanowione w zgodzie z normami
konstytucyjnymi. W sytuacji, gdy sam prawodawca dopuszcza tak szerokg
interpretacje przepisu art. 1 ustawy dekomunizacyjnej, ze w istocie nie mozna
wskazacC jasnego zakresu ustanawianego zakazu, to w ogodle nie mozna mowi¢ o
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego w omawianej ptaszczyznie.
Okolicznosci powyzsze wskazujg, ze realne jest wiec zagrozenie, iz rozstrzygniecia
wojewoddw oraz ich zarzgdzenia zastepcze bedg obarczone duzg dozg arbitralnosci
i indywidualnej oceny, czy dana nazwa wyczerpuje znamiona nazwy z art. 1 ustawy
dekomunizacyjnej, czy tez nie. To zas w wymiarze realnym oznacza pozbawienie
mozliwosci wykonywania przez rade gminy jej wytgcznych kompetenciji z art. 18 ust.
2 pkt 13 u.s.g. W tej sferze zagrozona jest samodzielnos¢ jednostek samorzadu

terytorialnego poprzez mozliwos¢ przejecia w praktyce funkcji samorzadu przez
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organy administracji rzgdowej, co w efekcie koliduje nie tylko z zasadag
pomochniczo$ci, ale i zasadg prawnie chronionej samodzielnosci jednostki samorzgdu
terytorialnego (art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP i art. 166 ust. 1 Konstytucji
RP). W kontekscie poczynionych powyzej rozwazan zauwazono, ze zaden przepis
ustawy dekomunizacyjnej nie upowaznia jednostki samorzadu terytorialnego do
wystgpienia do IPN o opinie w sprawie nazw obiektow, ktdére mogtyby zosta¢ objete
ustawg dekomunizacyjng, ani nie przewiduje tez przekazania przez wojewode takiej
opinii jednostce samorzadu terytorialnego przed wydaniem zarzgdzenia zastepczego
w celu podjecia stosownych czynnosci, by uchroni¢ sie przed ryzykiem faktycznej
utraty mozliwosci wykonywania zadan wtasnych w obszarze okreslonym w art. 18
ust. 2 pkt 13 u.s.g. Zwazywszy ze jednostka samorzgdu terytorialnego na gruncie
ustawy dekomunizacyjnej nie jest w stanie samodzielnie okresli¢, bazujgc na
obiektywnie weryfikowalnych przestankach, jakiego konkretnie katalogu nazw moze
dotyczy¢ ingerencja wojewody, stgd wustalony w art. 6 wust. 1 ustawy
dekomunizacyjnej okres 12 miesiecy na wykonanie ustawowych obowigzkéw, ma
charakter wytgcznie iluzoryczny. Ustawa dekomunizacyjna narusza takze zasade
proporcjonalnosci, wynikajgca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. ktory to przepis
stanowi, ze ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, bgdz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
os6b". W drugim zdaniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje sie, ze powyzsze
ograniczenia nie mogg naruszac istoty praw i wolnosci. W orzecznictwie Trybunatu
jednoznacznie zauwaza sie, ze omawiana zasada proporcjonalnosci dzieli sie na trzy
zasadnicze elementy, ktorych dopiero tgczne spetnienie przez okreslong regulacje
pozwala na uznanie, ze ustawodawca nie naruszyt tej zasady, mianowicie
konieczno$ci, skutecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto. Przy badaniu
zgodnosci przepisu z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci nalezy przeprowadzac
tzw. test proporcjonalnosci, ktoéry sprowadza sie do petnej, rzetelnej odpowiedzi na
trzy pytania. Zgodnie z wyrokiem Trybunatu z dnia 13 marca 2007 r. (K 8/07), pytania
te, to: po pierwsze, czy badana norma jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkéw (skutecznos¢ normy). Po drugie, czy norma ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest ona powigzana

(efektywnos¢ normy). W kohcu po trzecie, czy efekty pozostajg w proporcji do
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natozonych przez nig na adresata regulacji ciezarobw Ilub ograniczen
(proporcjonalnosc sensu stricto). Uzyskanie odpowiedzi negatywnej na ktorykolwiek
element testu prowadzi do uznania, ze cata badana norma prawna narusza zasade
proporcjonalnosci. Zauwazono jednoczesnie, ze zasada proporcjonalnosci wigze
ustawodawce nie tylko wowczas, gdy wprowadza do systemu normy prawne
ograniczajgce konstytucyjne prawa lub wolnosci obywatela (jednostki), ale rowniez
wtedy, gdy ustawodawca dokonuje ograniczen samodzielnosci i swobody samorzgdu
terytorialnego, a teze takg zawart Trybunat m. in. w wyroku z dnia 25 maja 1998 r.
(U 19/97) wskazujgc, ze ,zwazywszy na odrebno$¢ gmin od aparatu panstwowego i
ich konstytucyjnie zagwarantowang samodzielno$¢ Trybunat Konstytucyjny w
szeregu swych orzeczen uznawat stosowanie niektdérych ograniczen swobody
ustawodawczej, mieszczgcych sie w standardzie demokratycznego panstwa
prawnego, a majgcych na celu przede wszystkim ochrone konstytucyjnie
gwarantowanych praw i intereséw jednostki — jak zasada proporcjonalnosci i zasada
pewnosci prawa — mutatis mutandis — takze do ochrony gmin przed ingerencjami
ustawodawczymi”. Patrzgc przez pryzmat wspomnianej zasady proporcjonalnosci,
nie sposob uznaé, aby normy zawarte w ustawie dekomunizacyjnej, w zakresie w
jakim naktadajg obowigzki na jednostki samorzgdu terytorialnego, byly rzeczywiscie
normami o charakterze proporcjonalnym. Przede wszystkim testu proporcjonalnosci
nie spetniajg nastepujgce przepisy:

1) art. 6 ust. 1 w zakresie, w jakim nakazuje wlasciwemu organowi jednostki
samorzadu terytorialnego zmiane nazw ulic, jezeli obowigzujgce w dniu wejscia w
zycie ustawy nazwy budowli, obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej
upamietniajg osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujg komunizm lub inny
ustrgj totalitarny lub propagujg taki ustréj w inny sposob;

2) art. 6 ust. 2 w zakresie, w jakim ingeruje w samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego przez nakazanie wojewodzie wydania zarzgdzenia zastgepczego w
przypadku, jesli w wyznaczonym terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie
ustawy nazwy, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej, nie zostang
zmienione.

Ponadto w powyzszym kontekscie, szczegdlne watpliwosci nasuwa odpowiedz na
pytanie drugie testu proporcjonalnosci dotyczace kwestii efektywnosci normy,
bowiem ustalenie efektywnosci jest mozliwe jedynie woéwczas, gdy badana norma

ogranicza prawa lub wolnosci, ale jest to usprawiedliwione ochrong jednej z wartosci
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wymienionej wyraznie w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Do wartosci tych
nalezg: bezpieczenstwo publiczne, porzgdek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo ochrona wolnosci i praw innych osob. Nie jest mozliwe
powigzanie wskazanych ograniczen z ktorgkolwiek z wymienionych wartosci. Nie
mozna bowiem w ogdéle wskazac, jakie wartosci sg chronione przez przepisy ustawy
dekomunizacyjnej. Mozna odnie$S¢ wrazenie, ze wartoscig chroniong przez te ustawe
jest przede wszystkim subiektywnie przyjeta ocena historii w ramach prowadzone;j
polityki historycznej. O ile nie mozna kwestionowaé prawa rzadzacych do
prowadzenia wtasnej polityki historycznej, o tyle juz instrumentarium stuzgce do jej
realizacji nie moze byC sprzeczne z prawem. Nadto mamy do czynienia z
niezgodnoscig ustawy dekomunizacyjnej, w tym w szczegoélnosci jej art. 6 ust. 1 z art.
167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP. Zgodnie z powotanym wzorcem konstytucyjnym,
jednostce samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajgcych im zadan, a zmiany w zakresie zadan i kompetenc;ji
jednostek samorzadu terytorialnego muszg nastepowaé wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochoddéw publicznych. Ustawa dekomunizacyjna wprowadza
zas w powotanym wyzej przepisie nakaz zmiany nazw poszczegolnych obiektow
(ktérego niewykonanie skutkuje mozliwoscig ingerencji administracji rzadowej w
sfere samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i obcigzeniem ich
dodatkowo kosztami wykonania zarzgdzenia zastepczego), lecz nie opatruje tego
nakazu stosownym wsparciem finansowym dla samorzgdéw, wymaganym dla
potrzeb pokrycia kosztow operacji w zakresie ,dekomunizacji" nazewnictwa. Ustawa
dekomunizacyjna zresztg w o0gole nie wypowiada sie na temat kosztéw
przedmiotowych operacji. Przypomniano, ze w uzasadnieniu do projektu ustawy
dekomunizacyjnej Senat Rzeczypospolitej Polskiej zauwazyt, iz to samorzady
poniosg koszty wynikajgce z tej ustawy (réwniez samorzgdy poniosg koszty
zwigzane z wymiang dokumentow, a ponadto wydatki na zmiane tablic z nazwami
ulic). W kontekscie poczynionych rozwazan do aprobaty nalezy zaliczy¢ wyrazony w
pismiennictwie poglad, zgodnie z ktéorym: ,Sady dziatajg na podstawie Konstytuc;ji i
ustaw. Wskazanie, ze sedziowie sg niezawisli w sprawowaniu swojego urzedu i
podlegajg tylko Konstytucji oraz ustawom, przesadza, ze ustawy stosowaé mogag
jedynie, gdy nie ma watpliwosci co do ich zgodnosci z Konstytucjg. W braku
mozliwosci przeprowadzenia szybkiej i skutecznej kontroli konstytucyjnosci przez TK

sad bedzie musiat sam rozstrzygng¢, czy wywotujgca watpliwosci ustawa nie
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narusza Konstytucji. W sytuacji zas, gdy ustawy w sposoéb zgodny z Konstytucjg
zinterpretowac sie nie da, sgd zobowigzany bedzie do bezposredniego zastosowania
Konstytucji i pominiecia sprzecznej z nig ustawy przy rozstrzyganiu konkretnej
sprawy. Pominiecie tego etapu, przy braku mozliwosci wyjasnienia konstytucyjnosci
przez TK, stwarzatoby ryzyko orzekania przez sady na podstawie ustaw z
Konstytucjg sprzecznych. To za$ oznaczatoby naruszanie Konstytucji przez sady.
Poglad powyzszy wzmacnia to, ze w odniesieniu do podstawowych aktéw
normatywnych powszechnie przyjmuje sie kompetencje sgdéw co do ostatecznej
decyzji o stosowaniu prawa. W tym zakresie wskazuje sig, ze organem uprawnionym
do decydowania o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg jest — gdy nie
zapadio orzeczenie TK — sad, a nawet kazdy organ stosujgcy prawo.” (prof. M.
Gutowski, prof. P. Kardas, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa. Kilka uwag o
kompetencjach sgdow powszechnych do bezposredniego stosowania konstytucii,
Palestra 4/2016). Powyzsze stwierdzenia naruszenia przepiséw Konstytucji RP przez
bedgce podstawg prawng zarzgdzenia przepisy ustawy dekomunizacyjnej powoduja,
ze zarzgdzenie zastepcze z powotaniem sie na powotang w nim podstawe prawng
nie powinno zosta¢ wydane i jest pozbawione podstaw prawnych. Przepisy prawa
niezgodne z Konstytucjg RP nie powinny by¢ stosowane przez Wojewode
Mazowieckiego przy wydawaniu zarzgdzenia. Sad rozstrzygajgcy sprawe, w oparciu
o tres¢ art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, powinien odmowi¢ stosowania przepisow ustawy
dekomunizacyjnej bedgcych podstawa zarzgdzenia jako sprzecznych z Konstytucjg
RP i na podstawie takiego ustalenia wydac¢ stosowne rozstrzygniecie, bowiem Sad
stosujgc w sprawie bezposrednio normy konstytucyjne nie orzeka o
niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw ustawy dekomunizacyjnej i nie
wkracza tym samym w kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego, a jedynie odstepuje
od zastosowania w sprawie norm sprzecznych z Konstytucjg i podejmuje w tym
zakresie rozstrzygniecie. Takie podejscie Sadu eliminuje ryzyko wydania wyroku na
podstawie przepisow sprzecznych z Konstytucjg. Potwierdzeniem zasadnosci
pominiecia przez Sgd stosowania niekonstytucyjnych norm ustawy dekomunizacyjne;j
jest rowniez poglad, iz obecnie ma miejsce jedynie pozorna kontrola konstytucyjnosci
ustaw przez Trybunat Konstytucyjny. Dalej wskazano, ze ustawodawca, przewidujgc
w art. 178 ust. 1 Konstytucji RP podlegtos¢ sedziego nie tylko ustawom, lecz rowniez
Konstytucji, natozyt na sady nie tylko moznos¢, lecz wrecz powinnos¢ stosowania

Konstytucji. Przewidziana zas w art. 193 Konstytucji RP zasada, zgodnie z ktérg sgd
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,moze" przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub
ustawg, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczacej sie przed sgdem, przemawia przeciwko wyktadni prowadzgcej do wniosku,
ze po stronie sgdu istnieje taki obowigzek (tak: prof. M. Gutowski, prof. P. Kardas,
Sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa. Kilka uwag o kompetencjach sgdow
powszechnych do bezposredniego stosowania konstytucji, Palestra 4/2016). W
dalszej czesci uzasadnienia wskazano na brak wykazania przez Wojewode
Mazowieckiego, ze dotychczasowa nazwa ulicy zmieniona zarzgdzeniem wypetnia
dyspozycje art. 1 ust. 1 i 2 ustawy dekomunizacyjnej. Art. 1 ust. 1 i 2 oraz ustawy
dekomunizacyjnej wprowadza zakaz formalnego postugiwania sie nazwami
upamietniajgcymi osoby, organizacje, wydarzenia i daty symbolizujgce lub
propagujgce m. in. komunizm. Biorgc pod uwage okolicznos¢, ze w znaczeniu
jezykowym ,symbolizowac¢" oznacza ,by¢ symbolem czegos; przedstawia¢, wyrazac
cos za pomocg symbolu" (W. Doroszewski /red./, Stownik jezyka polskiego, t. 8,
Warszawa 1966, s. 964), a sam ,symbol" to ,postaé, przedmiot bedgcy uosobieniem
jakich$ cech" (ibidem, s. 962); ,propagowac" zas to ,szerzy¢, upowszechnia¢ idee,
hasta, mysli; ziednywac kogo dla jakiejs idei, akciji itp." (ibidem, t. 7, Warszawa 1966,
s. 47), w uzasadnieniu zarzgdzenia zastepczego powinno byto znalez¢ sie
wyjasnienie, dlaczego zmieniana nazwa ulicy spetnia wskazane kryteria. Wojewoda
Mazowiecki miat wiec obowigzek samodzielnego wykazania, w jaki sposéb dana
osoba (lub organizacja), poprzez swoje dziatania, symbolizowata albo propagowata
komunizm. Byt to przy tym obowigzek Wojewody jako organu wydajgcego
zarzgdzenie, czyli Wojewoda nie mogt ograniczy¢ sie do przytoczenia stanowiska
IPN, gdyby nawet byta to opinia wymagana przez art. 6 ust. 3 ustawy
dekomunizacyjnej, poniewaz opinia ze swej natury nie ma charakteru wigzagcego. Nie
czyni zados¢ obowigzkowi wykazania przez Wojewode Mazowieckiego, ze
dotychczasowa nazwa zmieniona zarzgdzeniem wypetnia dyspozycje art. 1 ust. 12
ustawy dekomunizacyjnej zawarcie w uzasadnieniu informacji przypominajgcej kopie
biogramu zaczerpnietego ze Zrodet encyklopedycznych (czesto zresztg niepetnych),
pozbawionych jakichkolwiek cech analizy, z ktdrej wynikatyby motywy uzasadniajgce
poglad, ze dana nazwa odpowiada dyspozycji art. 1 wust. 1 i 2 ustawy
dekomunizacyjnej. Brak dostatecznego uzasadnienia dla zarzgdzenia powoduje, ze

nie sposob odczytaé jakimi obiektywnie weryfikowalnymi kryteriami kierowat sie
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Wojewoda Mazowiecki przy zakwalifikowaniu dotychczasowej nazwy ulicy do zmiany
na podstawie ustawy dekomunizacyjnej. Szczegdlnych watpliwosci nastreczajg
przypadki nazw ulic, ktérych patroni poza jakimkolwiek zwigzkiem z panstwem
komunistycznym w swoim zyciorysie lub historii wykazywali sie dziatalnoscig
patriotyczng i niepodlegtosciowa, jak np. udziat w Powstaniu Warszawskim czy
dziatalnos¢ w Armii Krajowej. W tego typu zarzadzeniach zastepczych szczegolne
zastrzezenia musi rodzi¢ brak analizy oraz przedstawienia motywow, na podstawie
ktérych Wojewoda Mazowiecki uznat czes¢ dokonan czy rodzajow dziatalnosci
danego patrona za rozstrzygajgce i dlaczego. Niezaleznie od powyzszego wydanie
przez Wojewode Mazowieckiego zarzgdzenia bez przeprowadzenia konsultacji
spotecznych z mieszkancami m.st. Warszawy nastgpito z naruszeniem art. 2 i 4 ust.
6 ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg w dniu 22 listopada 1993 r. Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego. Karta, stanowigca czes¢ obowigzujagcego w RP
porzadku prawnego, jest zrédtem standardéw adresowanych do ustawodawcy
krajowego przy stanowieniu wewnetrznych regulacji prawnych i moze stuzy¢ jako
wzorzec, z ktéorym poréwnywany jest przepis ustawowy (por. wyrok TK z 26 lutego
2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16). Poglad ten wyrazono wprost w
orzeczeniach TK, w ktorych Trybunat wskazat na ujetg w przepisach Karty regulacje i
uznat jg za wigzacg dla polskiego ustawodawcy (por. wyrok TK z 20 marca 2007 r., K
35/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 28; wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU
2003, nr 2A, poz. 16; wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1A,
poz. 7,). Zgodnie z art. 2 Karty, zasada samorzgdnosci lokalnej musi by¢ uznana w
prawie wewnetrznym oraz, w miare mozliwosci, w konstytucji. Art. 4 ust. 6 Karty
wskazuje zas na konieczno$¢ przeprowadzenia konsultacji we wtasciwym czasie i
witasciwym trybie ze spotecznoscig lokalng w trakcie podejmowania decyzji we
wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych. Jest bezdyskusyjne, Zze zmiana
nazewnictwa ulic dotyczy czesci mieszkancow gminy (miasta), a sposbb
rozstrzygniecia tej sprawy ma istotny wptyw na funkcjonowanie gminy i warunki zycia
jej mieszkancow oraz zaspokajanie ich potrzeb. Zmiana nazwy ulic wywiera powazny
bezposredni wptyw zaréwno na prywatng sfere ich zycia, jak i sfere zwigzang z
funkcjonowaniem w spofeczenstwie. Wigze sie z konkretnymi ucigzliwosciami
majgcymi posta¢ obowigzkow prawnych, tgczgcych sie takze z wydatkami. Wymaga
dokonania zmian we wszelkich dokumentach zawierajgcych adres zamieszkania

oraz zawiadomienia urzedow i instytucji publicznych (jak rowniez prywatnych), takich
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jak na przyktad urzedy skarbowe, Krajowy Rejestr Sadowy, organ koncesyjny.
Ponadto, osoby bedgce przedsigbiorcami, oprécz dokonania zmian w rejestrach
ewidencjonujgcych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, zmuszone sg poniesc
dodatkowe koszty wymiany szyldow, przedruku ulotek reklamowych, aktualizacji
stron internetowych, zgtoszenia zmian w bazach przedsiebiorcéw. Nie da sie zatem
zaprzeczyC, ze kwestia zmiany nazwy ulicy to niewatpliwie wazna dla gminy i jej
mieszkancow sprawa. Z tresci art. 2 oraz 4 ust. 6 Karty nalezy wywies¢, ze w
waznych, bezposrednio dotyczgcych spotecznosci lokalnych sprawach, powinny by¢
przeprowadzane konsultacje spoteczne i to tym bardziej, ze w preambule Karty
wskazuje sie, iz ,prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy", ze ,to wtasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze
by¢ realizowane w spos6b najbardziej bezposredni”, oraz ze ,istnienie spotecznosci
lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla
zarzgdzania skutecznego i pozostajgcego zarazem w bezposredniej bliskosci
obywatela", czym wyrazono sSwiadomos¢ potrzeby uwzgledniania intereséw
mieszkancow lokalnych spotecznosci oraz potrzeby rozpoznawania ich poglagdow. Z
nacisku, jaki przytoczone przepisy ktadg na kwestie konsultowania istotnych
rozstrzygnie¢ o znaczeniu lokalnym wynika, ze w sytuacji, gdy takie konsultacje nie
zostang przeprowadzone, akt prawny zmieniajgcy nazwe ulicy nalezy uznacC za
naruszajgcy prawo w stopniu istotnym, co z kolei stanowi podstawe do
wyeliminowania go z obrotu prawnego. Zatem Wojewoda Mazowiecki miat
obowigzek przeprowadzi¢ konsultacje z mieszkancami m.st. Warszawy przed
wydaniem zarzadzenia. Zgodnie z art. 3 ust. 2 Karty, konsultacje takie Wojewoda
Mazowiecki mogt przeprowadzi¢ poprzez rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad
wchodzg czionkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych,
bezposrednich i powszechnych i ktére mogg dysponowa¢ organami wykonawczymi
im podlegajgcymi. Przepis ten nie wyklucza takze mozliwosci odwotania sie do
zgromadzen obywateli, referendum Iub kazdej innej formy bezposredniego
uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie. W wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 grudnia 2015 r. sygn. akt
I OSK 1015/14 co prawda przyjeto, ze w zwigzku z tym, iz podstawg prawng do
nadania lub zmiany ulicy jest art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym,
ktéry to przepis ustanawia wytgczng kompetencje rady gminy bedgcej organem
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wybranym przez lokalng spotecznos¢, to mieszkancom danej spotecznosci lokalnej
nie przystuguje juz prawo do domagania sie przeprowadzenia konsultacji w sprawie
nazw ulic, jednakze argumentacji takiej nie sposob zastosowaC¢ do organu
administracji rzgdowej jakim jest wojewoda. W odrdznieniu od rady gminy, organu
pochodzgcego z wyboru lokalnej spotecznosci, wojewoda, zgodnie z art. 6 ust. 1
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w
wojewoddztwie (Dz. U. z 2015 r. poz. 525, z pdzn. zm.), jest powotywany i
odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej. Niezaleznie od powyzszego nie moze budzi¢
watpliwosci, ze zarzadzenie zastepcze nalezy do katalogu aktéw normatywnych
ogtaszanych w wojewddzkim dzienniku urzedowym, o ktérym mowa w art. 13 ustawy
0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Zgodnie z §
3 <zarzadzenia, przedmiotowy akt prawny podlega ogtoszeniu w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego i wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia.
Zgodnie natomiast z art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych, akty normatywne zawierajgce przepisy
powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych, wchodzg w zycie
po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny
okresli termin dluzszy. Wyjagtkowo, zgodnie z ust. 2 tego samego artykutu, w
uzasadnionych przypadkach akty normatywne mogg wchodzi¢ w zycie w terminie
krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze byc¢
dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. W literaturze przedmiotu zasada
ustanawiania odpowiedniego vacatio legis jest uznawana za zasade konstytucyjna,
zgodnie z ktorg prawodawca moze wprowadzi¢ akt normatywny powszechnie
obowigzujacy z vacatio legis krétszym niz 14 dni tylko wtedy gdy ,wazny interes
panstwa" jest jednoczesnie chroniony przez inng istotng zasade konstytucyjna.
Wyjatkowos¢ omawianego rozwigzania oznacza, ze prawodawca, ktéry chce, by
dany akt normatywny zaczat obowigzywaé natychmiast po ogtoszeniu, musi wykazac
nie tylko, ze jest to , uzasadniony przypadek”, ale rowniez ze takie rozwigzanie jest
niezbedne ze wzgledu na ,wazny interes panstwa". Wiarygodnos¢ tego uzasadnienia
podlega weryfikacji w procesie kontroli prawa odpowiednio przez Trybunat lub sgdy

administracyjne (por. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow
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normatywnych. Komentarz, WK, 2016). Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10
grudnia 2002 r. (K 27/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 92) stwierdzit, ze z art. 4 ust. 2
ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych
wynika, iz ,muszg [...] istnie€ dostatecznie przekonywujgce argumenty uzasadniajgce
odstgpienie od zasady co najmniej czternastodniowego okresu vacatio legis. To
odstgpienie jest jednak dopuszczalne — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — tylko
w ,szczegolnych okolicznosciach, gdy przemawia za tym inna zasada
prawnokonstytucyjna". Ponadto, jak zauwazyt M. Safjan w zdaniu odrebnym do
wyroku Trybunatu z dnia 3 listopada 2006 r. (K 31/06, OTK-A 2006 r., nr 10, poz.
147) ,przy skracaniu okresu vacatio legis wartos¢ konstytucyjna zwigzana z vacatio
legis musi ustgpi¢ innej, donioslejszej wartosci konstytucyjnej, a nie — na przyktad —
faktom majgcym charakter polityczny”. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z dnia 14 czerwca 2011 r. sygn. akt Il GSK 632/10 stwierdzit, ze obowigzek
wprowadzenia vacatio legis do aktéw normatywnych wynika z Zzasad:
bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego, poszanowania praw
nabytych czy ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, ktore wywodzg sie z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej
w art. 2 Konstytucji RP, a ponadto, ze ,kategoryczne sformutowanie (...wchodzg w
zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia...) wskazuje na to, ze stanowi
on norme powszechnie obowigzujgcg, wiec ma on zastosowanie zarbwno w
przypadku, gdy dany akt nie zawiera postanowien w tym zakresie jak tez wéwczas,
gdy wskazujg one termin wejscia w zycie w sposob nieprawidtowy". W przytoczonym
powyzej orzeczeniu wskazano, ze art. 4 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych nie ma zastosowania do aktow
prawa miejscowego, poniewaz ze swej istoty akty te majg charakter lokalny i
wydawane sg w interesie lokalnym. Wazny interes panstwa, o jakim mowa w tym
przepisie, nie moze zatem stanowi¢ przestanki, ktéra uzasadniataby wejscie w zycie
zarzgdzenia zastepczego z dniem ogtoszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym.
Natomiast co do opinii Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu stwierdzono, ze Wojewoda Mazowiecki wydat
zarzgdzenie z pominieciem obowigzku uprzedniego uzyskania opinii Instytutu
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, o
ktorej mowa w art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej, bowiem dokument z dnia 9
listopada 2017 r. nr BUW-940-229(2)/17), na ktéry powotuje sie Wojewoda
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Mazowiecki w zarzgdzeniu, zarowno pod wzgledem materialnym jak i formalnym, nie
spetnia wymogu opinii. Zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej, wydanie
zarzgdzenia zastepczego wymaga opinii IPN potwierdzajgcej niezgodnos¢ z art. 1
nazwy obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie ustawy. Opinia taka, majgc na uwadze
tres¢ powotanego przepisu, powinna potwierdza¢ niezgodnos¢ nazwy obowigzujgcej
w dniu wejscia w zycie tej ustawy z jej art. 1. Tymczasem, w opinii tej ograniczono
sie wylgcznie do enigmatycznego sformutowania: ,Nazwy ulic znajdujgcych sie w
granicach Miasta Stotecznego Warszawy, wymienione w zatgczonym nizej wykazie,
jako nazwy wymagajgce zmiany — sg niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy.", a w
uzasadnieniu lakonicznie stwierdzono, iz ,w ocenie Instytutu Pamieci Narodowej —
KSZpNP wymienione nazwy — jako odnoszgce sie do osob, organizacji, wydarzen
lub dat symbolizujgcych komunizm — sg niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy" oraz
pozytywnie oceniono proponowane przez Wojewode Mazowieckiego nowe nazwy
ulic. Tego typu uzasadnienie, w ktérym zbiorczo i bez powotania konkretnych
argumentow odnoszgcych sie do poszczegolnych osob, organizacji, wydarzen lub
dat, ktére by przekonujgco ttumaczyty racje i motywy dokonanej przez IPN oceny
(zarébwno odnos$nie do nazw podlegajgcych zamiarowi zniesienia, jak i nazw
podlegajgcych zamiarowi nadania), nie spetnia wymogu prawidtowej, ;.
wyczerpujgco umotywowanej opinii IPN umozliwiajgcej Wojewodzie Mazowieckiemu
podjecie samodzielnej decyzji o dokonaniu zmiany nazw ulic w prawidtiowy sposob.
Wyzej wymieniona opinia w ogdle nie prébuje w uzasadnieniu rzetelnie przedstawi¢
faktow i okolicznosci dotyczgcych oséb, organizacji, wydarzenh lub dat podlegajgcych
ocenie tak, by wskaza¢ na argumenty przemawiajgce za oceng dokonang przez IPN.
Wojewoda Mazowiecki natomiast btednie uznat, iz tak hastowa opinia jest
wystarczajgca do podjecia przez niego zarzgdzenia o nieodwracalnych skutkach i
podkreslono, Zze to na wojewodzie cigzy obowigzek zachowania wszystkich
wymogow, w tym proceduralnych po to, by mégt skutecznie wydac¢ zarzadzenie
zastepcze na podstawie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej. Reasumujgc,
wojewoda nie moze zatem kwalifikowac¢ jako opinii IPN w rozumieniu art. 6 ust. 3
ustawy dekomunizacyjnej dokumentu, ktdéry w rzeczywisto$ci nie spetnia cech takiej
opinii. Ponadto ,opinia" IPN, na ktérg w zarzgdzeniu powotuje sie Wojewoda
Mazowiecki, nie pochodzi od wtasciwego organu ze wzgledu na brak podpisu osoby
reprezentujgcej organ Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni

przeciwko Narodowi Polskiemu. Wedle art. 9 ust. 1 IPN-em Kkieruje Prezes, za$
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organizacje IPN w zakresie nieuregulowanym ustawg okresla statut nadany przez
Prezesa Instytutu Pamieci. Natomiast § 2 statutu IPN, jako organy IPN wymienia
Prezesa IPN, Kolegium IPN oraz dyrektora oddziatu IPN. W Swietle tego zauwazono,
ze przedstawiong przez Wojewode Mazowieckiego opinie podpisat A.S. — Dyrektor
Biura [...] IPN, tj. jednej z siedmiu komorek organizacyjnych IPN (vide: art. 18 ust. 1
pkt 3 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu; Dz. U. z 2016 r., poz. 1575).
Wojewoda Mazowiecki btednie uznat zatem ten dokument za opinie IPN, o ktorej
mowa w art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej. Ponadto w zwigzku z wydaniem
przez Wojewode Mazowieckiego w dniu 9 listopada 2017 r. szeregu zarzgdzen
zastepczych w przedmiocie zmiany nazw ulic, skarzgcy wniést do Sgdu 47 skarg na
powyzsze zarzgdzenia i wszystkie te sprawy pozostajg ze sobg w bezposrednim
zwigzku, a ich stan faktyczny i prawny jest podobny. W zwigzku z tym przemawia to
za potgczeniem wyzej wymienionych spraw do tgcznego rozpoznania lub
rozstrzygniecia, a za czym przemawia w szczegolnosci bezposredni zwigzek, w jakim
pozostajg one ze sobg oraz zasada ekonomii procesowe;.

W odpowiedzi na skarge, Wojewoda Mazowiecki wnidst o jej odrzucenie, a w
przypadku nie uwzglednienia tego wniosku o jej oddalenie i potgczenie spraw do
wspolnego rozpoznania, a wskazujgc na dotychczasowe ustalenia faktyczne i
prawne podat, ze skarga nie powinna by¢ przedmiotem rozpoznania przez Sad z
uwagi na jej niedopuszczalnosc i z tej przyczyny winna byé odrzucona. Zarzadzenie
zastepcze bowiem zostatlo wydane w oparciu o art. 6 ust. 2 i 3 ustawy
dekomunizacyjnej w zwigzku z niewykonaniem przez Rade m.st. Warszawy
obowigzku, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 tejze ustawy i art. 6 ust. 4 ustawy nakazuje
w takich sprawach odpowiednio stosowac art. 3 ust. 4 ustawy. Ten zas wprowadza
obowigzek odpowiedniego stosowania m.in. art. 98 u.s.g, zgodnie z ktérym to
przepisem, do ztozenia skargi na rozstrzygniecie organu nadzorczego uprawniona
jest gmina, ktdrej interes prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaty naruszone, a
podstawg do wniesienia skargi jest uchwata lub zarzadzenie organu, ktory podjat
uchwate Ilub zarzgdzenie albo ktérego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze.
Odpowiednie stosowanie powotanego przepisu oznacza, ze na takich samych
zasadach nastepuje zlozenie skargi na zarzadzenie zastepcze. W 2zwigzku z
powyzszym, iz w skardze jako strone skarzgcg wskazano Rade m.st. Warszawy,

czyli organ stanowigcy m.st. Warszawy, to uprawnienie do zaskarzenia zarzgdzenia
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zastepczego przystugiwato m.st. Warszawa, bowiem nalezy odrozni¢c kwestie
oznaczenia podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, organu reprezentujgcego ten podmiot w postepowaniu oraz
organu podejmujgcego akt bedacy podstawg do wniesienia skargi. Posiadanie
zdolnosci sgdowej jest warunkiem koniecznym dla przeprowadzenia waznego
postepowania. W uchwale z dnia 13 listopada 2012 r. sygn. akt | OPS 3/12 NSA
wywiodt, ze gmina bedgca podmiotem wiadzy publicznej ma osobowos¢ prawng i to
ona ma zdolnos¢ sgdowg w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Na chwile
podjecia przez NSA wskazanej uchwaty, art. 25 § 1 p.p.s.a w ogole nie odnosit sie do
organéw administracji publicznej, przyznajgc zdolno$¢ sgdowg osobom fizycznym i
prawnym. Przepisem zas wyrdzniajgcym organ administracji publicznej jako odrebny
podmiot majgcy zdolnos¢ sgdowg w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, byt
wytacznie art. 32 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem stronami w sprawie
sgdowoadministracyjnej sg skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynnosc¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi. Stgd uznawano
wowczas w pismiennictwie, iz wobec takiego brzmienia art. 32 p.p.s.a., za zbyt
waskie nalezy uzna¢ zredagowanie art. 25 p.p.s.a. wprost regulujgcego kwestie
zdolnosci sgdowej. Organy administracji publicznej miaty bowiem zdolnos¢ sgdowa,
lecz wytgcznie w postepowaniu, ktére dotyczyto skargi na ich dziatanie Ilub
bezczynnos¢, mimo ze nie miato to potwierdzenia w art. 25 p.p.s.a. W obecnym
natomiast stanie prawnym, w art. 25 p.p.s.a. obok osoéb fizycznych i prawnych
wymieniono takze organy administracji publicznej. Jednakze jak wynika z
uzasadnieniu do tej ustawy ,Obowigzujgca definicja zdolnosci sadowej jest
zredagowana zbyt wagsko, pomija bowiem zdolnos¢ sgdowg organu administracji
publicznej, ktoérego dziatanie, bezczynnos¢ Ilub przewlekte prowadzenie
postepowania jest przedmiotem skargi. Proponowana zmiana rozszerza te definicje
poprzez dodanie organu jako podmiotu majgcego zdolnos¢ sgdowg. Zmiana ta
skoreluje tres¢ art. 25§ 1 z art. 32 P.p.s.a.". Istotne zatem jest to, ze zmiana art. 25
p.p.s.a jest skorelowana z brzmieniem art. 32 p.p.s.a, a to oznacza, ze przyznanie
zdolnosci sgdowej organowi administracji publicznej nastepuje wytgcznie w sytuaciji,
gdy skarga jest sktadana przeciw temu organowi. Wprowadzona nowelizacja
uregulowata wiec jedynie kwestie podnoszong w piSmiennictwie zapewnienia
zgodnosci art. 25 p.p.s.a. z art. 32 p.p.s.a., w ktdérym organ jest tym, wobec ktérego
wystepuje skarzgcy. W niniejszej sprawie dotyczy to zdolnosci sgdowej organu, ktory
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wydat skarzone zarzadzenie zastepcze, czyli Wojewody Mazowieckiego. Dokonana
nowelizacja nie poszerzyta zakresu przyznanej zdolnosci sgdowej w taki sposéb, aby
organy gminy — osoby prawnej — uzyskaty mozliwo$¢ samoistnego wystepowania po
stronie czynnej postepowania, a zatem w roli skarzgcego, rada gminy jest jedynie
organem gminy, ktéra posiada odrebng osobowos¢ prawng. Zatem w niniejszej
sprawie, gdy zaskarzono zarzgdzenie zastepcze Wojewody Mazowieckiego,
zdolno$¢ sgdowg mogto mie¢ wytgcznie m.st. Warszawa, posiadajgce osobowosé
prawng (art. 2 ust. 2 u.s.g.), a nie Rada m.st. Warszawy, bedgca jedynie jego
organem. Ponadto zgodnie z art. 98 ust. 3 u.s.g do zlozenia skargi uprawniona jest
gmina lub zwigzek miedzygminny, ktorych interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaty naruszone. Podstawg do wniesienia skargi jest uchwata lub
zarzgdzenie organu, ktory podjgt uchwate lub zarzadzenie albo ktérego dotyczy
rozstrzygniecie nadzorcze. Ustawodawca wprost wskazat dwa podmioty, ktérych
dziatanie jest niezbedne w celu zlozenia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze
wojewody (tu: zarzgdzenie zastepcze), odrézniajgc je od siebie, z jednej strony jest
to gmina wnoszgca skarge (tu: m.st. Warszawa), z drugiej organ tej gminy
podejmujgcy uchwate stanowigcg podstawe formalng dla tej skargi, wyrazajgcg wole
zaskarzenia aktu nadzoru (tu: Rada m.st. Warszawy). Nie ma zadnych
uzasadnionych powoddw, aby zaktadaé, iz racjonalny ustawodawca dwém réznym
terminom (,gmina" i ,organ") w tej samej jednostce, redakcyjnej przypisywat to samo
znaczenie. Zatem nie ulega watpliwosci, ze podstawg do wniesienia skargi w
niniejszej sprawie winna by¢é uchwata Rady m.st. Warszawy, gdyz jej dziatania
(zaniechania) dotyczy zarzgdzenie zastepcze. Taka uchwata zostala podjeta i
stanowi jg uchwata Rady m.st. Warszawy nr LVII/1451/2017 z dnia 16 listopada
2017 r. w sprawie wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze. Podkreslono, ze
wykonanie tej uchwaty powierzono Prezydentowi m.st. Warszawy. Oznacza to, ze
sama Rada m.st. Warszawy podejmujgc wskazang uchwate przyjeta stanowisko, iz
Prezydent m.st. Warszawy, jako organ wykonawczy gminy, bedzie jg wykonywat w
oparciu o art. 30 ust. 1 u.s.g., reprezentujgc tym samym m.st. Warszawe w
zainicjonowanym postepowaniu sadowoadministracyjnym na podstawie art. 31
u.s.g., a nie jako petnomocnik Rady m.st. Warszawy. Jednakze do skargi dotgczono
petnomocnictwo procesowe do reprezentowania Rady m.st. Warszawy, a nie m.st.
Warszawy. Co do zarzutdw naruszenia przepisow Konstytucji RP nie mozna sie
zgodzi¢ w catosci, bowiem nie mozna wyciggng¢ odmiennego wniosku jesli sie
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zwazy, ze Rada m.st. Warszawy jako organ niezaprzeczalnie stosujgcy prawo w
procesie uchwatodawczym, na podstawie tych samych przepiséw ustawy
dekomunizacyjnych, na sesji w dniu 31 sierpnia 2017 r. podjeta 6 uchwat w sprawie
zmiany nazw ulic oznaczonych numerami od LIV/1359/2017 do LIV/1364/2017.
Zwazywszy wiec na istote zarzutu stwierdzono, ze skarzgca wpierw, zgodnie z
aktualnie wyrazanym swym poglagdem, dokonata sama, autonomicznie, oceny
przepisbw ustawy dekomunizacyjnej i nie stwierdziwszy ich niezgodnosci z
Konstytucjg RP podjeta w oparciu o nie wskazanych 6 uchwat, by nastepnie, w
niezmienionym stanie prawnym zarzuci¢ tym samym przepisom niekonstytucyjnosc,
gdy tylko staty sie one podstawg do wydania zarzgdzenia zastepczego Wojewody
Mazowieckiego. Ponadto poglad, ze kazdy organ stosujgcy prawo, jak réwniez Sad,
jest uprawniony do decydowania o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg
RP, gdy nie zapadto orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, jak réwniez, ze Sad
rozstrzygajgcy sprawe jest uprawniony w tej sytuacji, w oparciu o bezposrednie
stosowanie Konstytucji, odmowié stosowania przepisow ustawy dekomunizacyjnej
stanowigcych podstawe zarzgdzenia zastepczego jako niekonstytucyjnych, jest
niezasadny, a organ nadzoru wydajgc zarzgdzenie zastepcze w zadnym wypadku
nie naruszyt autonomii i samodzielnosci m.st. Warszawy, bowiem miato ono okres az
12 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy dekomunizacyjnej (z dodatkowym
jeszcze 3-miesiecznym okresem vacatio legis) na przeprowadzanie wszystkich
czynnos$ci zmierzajgcych do zmiany nazw ulic zgodnie z obowigzkiem natozonym art.
6 ust. 1 tej ustawy na jednostki samorzadu terytorialnego. Podkreslono, Zze
obowigzujgca w polskim systemie prawa zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP)
,0znacza, ze organ wtadzy publicznej nie moze podejmowacé decyzji bez podstawy
prawnej, ale nalezy rozumieC jg rowniez tak, ze organ witadzy publicznej nie moze
unika¢ podejmowania decyzji, jezeli wigzgce normy prawne naktadajg na niego taki
obowigzek" (por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2000, s. 19)". ,Organy muszg zatem znacC przepisy regulujgce ich
kompetencje i stosowaC sie do wynikajgcych z nich nakazow i zakazow. Z
konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie mogg podejmowac dziatan
bez podstawy prawnej czy unika¢ wykonania kompetencji, jezeli wigzgce normy
prawne naktadajg na te organy okreslone obowigzki (por. wyrok TK z 21 lutego
2001 r. sygn. P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47, pkt 1ll.6 i cytowana tam

literatura)”. Musi to stanowi¢ punkt wyjscia dla wszelkich dalszych rozwazanh i przy
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rozstrzyganiu sprawy, w przeciwnym bowiem wypadku nieuprawnionemu
znieksztatceniu ulegnie ocena prawna legalnosci zarzgdzenia zastepczego.
Podkreslono, ze brak jest w skardze zarzutu kwestionujgcej zasadnos¢ wytypowania
do zmiany konkretnej nazwy ulicy objetej zarzgdzeniem zastepczym. Strona
skarzgca nie neguje koniecznosci zmiany tej konkretnej nazwy ulicy w Swietle celu
ustawy, uznania tej nazwy jako niezgodnej z art. 1 ustawy dekomunizacyjnej, a tym
samym nie neguje, ze ziscit sie warunek, ktorego realizacja stanowita prawnie
zdeterminowany obowigzek samorzadu. Z kolei zarzgdzenie zastepcze, to akt o
unormowaniu wyjgtkowym, juz chocby z tej przyczyny, ze co do zasady organowi
nadzoru przystuguje przewaga kompetencji o charakterze nastepczym,
weryfikacyjnym. Jedynie w przypadkach wprost uregulowanych przez ustawodawce i
jedynie w oznaczonym zakresie, organ nadzoru jest uprawniony, ale i zobowigzany,
do wydania zarzadzenia zastepczego. | nie moze by¢ mowy o naruszeniu zasady
samodzielnosci samorzgdu, bowiem po pierwsze, samodzielno$¢ ta nie ma — w
aspekcie wykonywania zadan publicznych — charakteru absolutnego. Jednostki
samorzgdu muszg dziata¢ w ramach ustaw. Ustawodawca zas moze zgodnie z
zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) ingerowa¢ w te swobode.
Wyrazem dopuszczalnej konstytucyjnie ingerencji jest wkasnie unormowanie art. 6
ust. 2 wustawy dekomunizacyjnej. Po drugie, w ustawie dekomunizacyjnej
przewidziano w pierwszym rzedzie wtasnie autonomiczne dziatanie samorzgdu w
ramach zasady legalizmu (w rozumieniu jak wyzej). Dopiero bezczynnos¢ po stronie
samorzadu uruchamia procedure zarzadzenia zastepczego, jako sSrodka
ostatecznego. Jest to jednoczesnie wyrazem zachowania zasady subsydiarnosci
(pomocniczosci), gdyz ustawa daje pierwszenstwo dla dziatania samorzadu. Po
trzecie, aby ustrzec sie przed zarzucang obecnie arbitralnoscig w dziataniu organu
nadzoru, ustawa dekomunizacyjna wprowadza niezbedny element uzyskania opinii
IPN przed wydaniem zarzgdzenia zastepczego. Ponadto dziatanie organu nadzoru
nadal oparte jest wytgcznie na kryterium legalnosci. Po czwarte, zachowana zostata
takze zasada proporcjonalnosci, bo jak wskazuje uzasadnienie ustawy
dekomunizacyjnej zostata ona uchwalona, gdyz Senat stwierdzit, Zze ustawodawca
nie moze pozwolic na propagowanie symboliki komunistycznej, gdyz bytoby to
demoralizujgce dla spoteczenstwa. Po pigte, ustawa dekomunizacyjna nie wyklucza
mozliwosci zmiany przez jednostke samorzadu terytorialnego nazwy ulicy nadanej

zarzgdzeniem zastepczym, nie ogranicza wiec zadnych kompetencji uprzednich i
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nastepczych samorzadu w tym zakresie. Po szdste wreszcie, ustawa
dekomunizacyjna nie wprowadza zadnych zmian w finansowaniu nadania nowej
nazwy ulicy w poréwnaniu do regulacji dotychczasowych, za wyjatkiem
uwzglednienia zwolnienia z optat w art. 5 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej (dziatanie
na korzysc¢). Majagc takze na wzgledzie cel jakiemu stuzy ustawa, jej powszechng w
Sejmie akceptacje (z uwagi na wynik gtosowania), a takze ilo§¢ zmienianych nazw
ulic w skali wszystkich funkcjonujgcych w m.st. Warszawa, poziom wydatkéw z tym
zwigzanych obcigzajgcych samorzad, nie wydaje sie az tak znaczny. Niezaleznie od
powyzszego skarzgca nie dostrzega, ze w uzasadnieniu zarzgdzenia zastepczego
wskazane zostaty informacje o charakterze encyklopedycznym odnoszgce sie do
dotychczasowej nazwy ulicy. ByC moze w ocenie skarzgcej sg one niepetne,
jednakze mimo wszystko w zakresie wystarczajgcym by — bez oczekiwanej
pogtebionej analizy - wykaza¢ wypetnienie dyspozycji art. 1 ustawy
dekomunizacyjnej. Trudno przy tym odnies¢ sie do tak ogolnie sformutowanego
zarzutu, niezawierajgcego zadnego konkretnego =zastrzezenia do uzasadnienia
zarzgdzenia zastepczego, w tym nie kwestionujgcego zasadnos¢ wytypowania do
zmiany konkretnej nazwy ulicy objetej tym zarzadzeniem. Skarga odnosi sie wrecz
do przyktaddéw lub do blizej niedookreslonych ,przypadkow nazw ulic". Dodatkowo, a
nie w miejsce uzasadnienia zarzgdzenia zastepczego, zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy
dekomunizacyjnej wydanie zarzgdzenia zastepczego zostatlo poprzedzone
wymagang opinig IPN i Wojewoda Mazowiecki jej nie kwestionowat. Dalej wskazano,
ze ustawa dekomunizacyjna w zadnym zakresie nie przewiduje takze konieczno$ci
przeprowadzenia przez organ nadzorczy konsultacji z mieszkancami czy z organami
samorzgdowymi, uprzednich w stosunku do wydawanego zarzadzenia i tym samym
nie doszto do naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, czy tez niezgodnosci
stosownego przepisu ustawy dekomunizacyjnej ze wskazang regulacjg
konstytucyjng. W konsekwenciji nie zostat okreslony normatywnie tryb konsultowania
sie organu nadzoru ze spotecznoscig lokalng w sprawie zmiany nazewnictwa ulic. Co
zas sie tyczy ogtaszaniu aktow normatywnych, nie jest kwestionowane przez zadng
ze stron, iz zarzadzenie zastepcze wymagato publikacji w dzienniku urzedowym,
zgodnie z przepisami u.0.a.n. W skardze zarzucono natomiast, ze w zarzadzeniu
zastepczym okreslono chwile jego wejscia w zycie na dzien ogtoszenia skarzonego
aktu prawnego, podczas gdy w sprawie nie zachodzg przestanki prawne do

skrécenia vacatio legis, zgodnie z art. 4 ust. 2 u.0.a.n. Tym samym okres vacatio
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legis winien wynosi¢ co najmniej 14 dni. Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.0.a.n w
uzasadnionych przypadkach dniem wejscia w zycie aktu normatywnego moze byc¢
dzien jego ogtoszenia w dzienniku urzedowym, jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia aktu w zycie i zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. W zarzadzeniu zastepczym wskazano, iz
wchodzi ono w zycie z dniem ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego, ze wzgledu na wazny interes panstwa i przytoczong wyzej
argumentacje, dotyczgcg podstawowych zatozen ustawy oraz z uwagi na
bezczynnos¢ Miasta w zakresie zmiany nazwy, co czyni zado$¢ zasadom
demokratycznego panstwa prawnego, o ktérych mowa w powotanym przepisie. | tak,
w okolicznosciach niniejszej sprawy, nie sposob zgodzi¢ sie z wyrazong ogolng i
generalng teza, iz art. 4 ust. 2 u.0.a.n. nie ma zastosowania do aktow prawa
miejscowego, poniewaz ze swej istoty akty te majg charakter lokalny i wydawane sg
w interesie lokalnym, bowiem uchwata rady gminy podjeta na podstawie art. 6 ust. 1
ustawy dekomunizacyjnej czy zarzgdzenie zastepcze wydane w oparciu o art. 6 ust.
2 tejze ustawy, jest realizacja na danym terytorium celu ustawy dekomunizacyjnej o
poziomie panstwowym, a tym samym wydawane sg w interesie panstwa. Samo
uchwalenie ustawy dekomunizacyjnej z odpowiednimi nakazami, bez wypetnienia jej
tresci realizacjg na szczeblu lokalnym, jest pozbawione racjonalnosci i z goéry
skazane na niepowodzenie. Przypomniano, ze ustawa dekomunizacyjna zostata
uchwalona z uwagi na wcigz wystepujgce przypadki funkcjonowania na terytorium
panstwa w nazewnictwie ulic, placow i innych obiektow komunistycznych patronow,
przy czym na roéwni z nimi uznano propagowanie w ten sposéb kazdego innego
systemu totalitarnego. Uznano to w uzasadnieniu ustawy dekomunizacyjnej za
demoralizujgce dla catego spoteczenstwa i w tym chocby upatrywac nalezy potrzebe
realizacji i jednocze$nie ochrony waznego interesu panstwowego w drodze wydania
aktow prawa miejscowego. Wage tego interesu podkreslono w uzasadnieniu do
ustawy dekomunizacyjnej. Podobnie penalizacje takiego postepowania odnalezé
mozna w obowigzujgcym kodeksie karnym. Potwierdza to jedynie teze, iz realizacja
zatozeh ustawy dekomunizacyjnej na szczeblu lokalnym jest jednoczesnie realizacjg
interesu panstwowego. Nakaz odpowiedniego vacatio legis nie ma charakteru
bezwzglednego. Ustawodawca moze zrezygnowacé z vacatio legis, jezeli przemawia
za tym wazny interes publiczny (i tak nalezy rozumiec interes panstwowy przywotany

w przepisie), ktérego nie mozna zrownowazy¢ interesem jednostki. Na te okolicznosé
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powotano sie w tresci uzasadnienia zarzgdzenia zastepczego. Innymi stowy,
bezczynno$¢ organu stanowigcego gminy w podjeciu aktu prawem nakazanego
udaremnia realizacje interesu nie tylko lokalnego, ale takze panstwowego
wynikajgcego z zatozen ustawy dekomunizacyjnej. Co za$ sie tyczny zarzutu
nieuzyskania opinii IPN, ustawa ta nie wprowadzita zadnych wymogow formalnych
czy merytorycznych co jej formy, czy treSci. Ponadto wiekszos¢ nazw ulic
zmienianych w trybie ustawy dekomunizacyjnej miato swoje noty na stronie IPN, a
ich negatywna ocena byla przedmiotem toczgcej sie od dtuzszego czasu dyskusiji.
Na marginesie podniesiono, ze stosowne petnomocnictwo A.S. — Dyrektora Biura
[...] Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu, znajduje sie w aktach administracyjnych sprawy.

W pismie procesowym z dnia 5 lutego 2018 r. strona skarzgca podkreslita, ze
zarzgdzenie zastepcze traktowane jest jako ostateczny $rodek nadzoru nad
jednostkg samorzadu terytorialnego w kategorii Srodkéw nadzoru o charakterze
represyjnym i stanowi forme przymusu administracyjnego (zob. Z. Niewiadomski w
Systemie prawa administracyjnego. Podmioty administrujgce, t. 6, Warszawa 2011,
s. 210). W obowigzujgcym ustawodawstwie zarzgdzenie zastepcze, inaczej niz
rozstrzygniecie nadzorcze, ktérego celem jest usuniecie aktu sprzecznego z prawem
z obrotu prawnego, przewiduje sie jako Srodek stosowany w scisle okreslonych
ustawowo sytuacjach, sprowadzajgcych sie do niewykonania przez organ jednostki
samorzadu czynno$ci prawnej, do ktorej wykonania byta prawnie zobowigzana. Z
tego wzgledu, organ nadzoru, wydajgc zarzgdzenie zastepcze, powinien dochowaé
szczegoblnej starannosci, co najmniej takiej, jakiej wymaga sie od organu
samorzgdowego, poniewaz w rzeczywistosci nie realizuje zadania wtasne, lecz
nalezgce do samorzadu terytorialnego. Na pewno zas uzasadnienie zaskarzonego
zarzgdzenia zastepczego nie moze charakteryzowac sie dowolnoscig, co ma miejsce
w przypadku przedmiotowego zarzgdzenia. Skoro Wojewoda Mazowiecki uznat dang
osobe, organizacje, date Ilub wydarzenie za symbolizujgce komunizm albo
propagujgce ten ustrgj, to jego obowigzkiem byto wykazanie, z jakiego konkretnego
powodu zajgt takie stanowisko. Nie mozna bowiem przyjgc, ze byto wystarczajgce
samo lakoniczne odwotanie sie do ,oceny" IPN, bez podania zresztg jakiegokolwiek
elementu tej oceny, a to oznacza, ze Wojewoda pozostawit domysinosci adresata
zarzagdzenia zastepczego (jak rowniez ogo6tu, ze wzgledu na publikacje

przedmiotowego zarzadzenia w Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego) powody spetnienia
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dyspozyciji art. 1 ustawy dekomunizacyjnej. Podkreslono tez, ze ,ocena" IPN, gdyby
byta nawet opinig, o ktérej mowa w art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej, w zadnym
przypadku nie moze bycC traktowana jako akt wigzacy, gdyz ,opinia" to ,mniemanie,
sad, przekonanie, poglgd" (W. Doroszewski /red./, Stownik jezyka polskiego, t. 5,
Warszawa 1963, s. 1031), a wiec ustawodawca uzywajgc tego terminu, swiadomie
przyjat, ze organ nadzoru musi znac¢ stanowisko IPN, ale nie zwalnia go to z
obowigzku prawidtowego uzasadnienia wtasnego rozstrzygniecia.

Z kolei Wojewoda Mazowiecki w pismie procesowym z dnia 5 marca 2018 r.
podtrzymat stanowisko, ze Rada m.st. Warszawy wystepujgc w niniejszym
postepowaniu po stronie czynnej nie posiada zdolnosci sgdowej. Zdolnos¢ tg
ewentualnie posiadatoby m.st. Warszawa, gdyby ztozyto skarge i byto strong
skarzgcg z uwagi na posiadang podmiotowos¢ prawng. Dalej dodat, ze w wyniku
ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy 0 zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzgdzeh uzytecznosci
publicznej oraz pomniki oraz ustawy 0 zmianie ustawy o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektow i
urzgdzen uzytecznosci publicznej (zwang dalej ,ustawg zmieniajgcg"), z dniem 7
stycznia 2018 r. zaczat obowigzywaé dodany w tresci ustawy dekomunizacyjnej art.
6¢. Zgodnie z jego brzmieniem skarga do sgdu administracyjnego na zarzgdzenie
zastepcze, o ktéorym mowa w art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej, przystuguje
jednostce samorzadu terytorialnego jedynie w przypadku, gdy brak mozliwosci
wykonania obowigzku, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej,
wynikat z przyczyn niezaleznych od tej jednostki. Przepis ten ma zastosowanie w
niniejszej sprawie, a to z uwagi na art. 4 ustawy zmieniajgcej. Postanowiono w nim,
ze do spraw wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy
zmieniajgcej (tj. przed 7 stycznia 2018 r.) stosuje sie przepisy ustawy w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg (ij. ustawg zmieniajgcg). Wobec braku spetnienia
przestanki wskazanej w art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej, majgcym zastosowanie w
niniejszym postepowaniu, skarga winna by¢ na tym etapie odrzucona na podstawie
art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a.

Natomiast strona skarzgca w obszernym pismie procesowym z dnia 24
kwietnia 2018 r., zakwestionowata zasadnos¢ stanowiska Wojewody Mazowieckiego,
zgodnie z ktérym w niniejszej sprawie wystepuje pierwotny i nieusuwalny brak
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formalny, polegajgcy na nieprawidlowym wskazaniu strony skarzgcej, co uzasadnia
odrzucenie skargi. Ponadto dodano, ze wykonano wezwanie Sgdu do usuniecia
brakéow formalnych skargi poprzez nadestanie petnomocnictwa upowazniajgcego do
dziatania przed Wojewddzkim Sgdem Administracyjnym w Warszawie w imieniu m.st.
Warszawy i w ten sposodb przesgdzono, czy strong czynng przedmiotowej skargi ma
by¢ rada gminy czy gmina. Natomiast dalej wskazano na niezgodnos¢ noweli z dnia
14 grudnia 2017 r. ustawy dekomunizacyjnej z Konstytucjg RP i Europejskg Kartg
Samorzadu Lokalnego i przedstawiono dodatkowe argumenty przemawiajgce za
koniecznoscig uchylenia zaskarzonego zarzgdzenia zastepczego Wojewody
Mazowieckiego, m.in. przez niewtasciwe zastosowanie w sprawie okreSlenia
sprowadzajgcego sie do symboliki, jak rowniez wskazano na fakt, ze art. 6 ust. 2
ustawy dekomunizacyjnej jest niezgodny z art. 15, 16 i 165 ust. 2 Konstytucji w
zakresie, w jakim przyznajg wojewodzie, jako przedstawicielowi administracji w
wojewddztwie, kompetencje do realizacji jednego z zadan wiasnych gminy, jakim jest

zmiana nazw ulic zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 13 u.s.g.

Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z brzmieniem art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o
ustroju sgdéw administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1066), sad
administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalnos$ci
administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Innymi stowy,
wojewodzki sgd administracyjny nie orzeka co do istoty sprawy w zakresie danego
przypadku, lecz jedynie kontroluje legalnos¢ rozstrzygniecia zapadtego w tym
postepowaniu, z punktu widzenia jego zgodnosci z prawem materialnym i
obowigzujgcymi przepisami prawa procesowego.

Natomiast stosownie do tresci art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2017
r. poz. 1369 ze zm.), sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedgc zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotfang podstawg prawng. Sad nie moze wydac
orzeczenia na niekorzy$¢ skarzgcego, chyba ze stwierdzi naruszenie prawa
skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub czynnosci (§ 2).

Skarga analizowana pod tym katem zastuguje na uwzglednienie. Na wstepie,

przed przystgpieniem do merytorycznej oceny skarzonego aktu, nalezato dokonac
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oceny dopuszczalnosci zaskarzenia zarzadzenia zastepczego w tej sprawie. Zgodnie
z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki (Dz. U. poz. 744 ze zm.), obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy
nazwy budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drég, ulic,
mostéw i placéw, upamietniajgce osoby, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujgce komunizm lub inny ustroj totalitarny lub propagujgce taki ustréj w inny
sposob, wiasciwy organ jednostki samorzgdu terytorialnego zmienia w terminie 12
miesiecy od dnia jej wejscia w zycie.

Zaskarzone zarzgdzenie zastepcze wydane zostato na podstawie art. 6 ust.
2 i 3 ustawy dekomunizacyjnej, wobec niewykonania przez wtasciwy organ, tj. Rade
m.st. Warszawy obowigzku, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 ustawy, zatem dotyczyto
sprawy nalezgcej do wiasciwosci Rady m.st. Warszawy. Stosownie do art. 6 ust. 4 w
zw. z art. 3 ust. 4 ustawy dekomunizacyjnej, przepisy art. 98, art. 100 i art. 102a
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, stosuje sie odpowiednio, co
oznacza, ze w postepowaniu dotyczacym wydanego zarzgdzenia zastepczego
prawodawca przewidziat procedure kontroli legalnosci takiego aktu podobng do
kontroli wykonywanej w stosunku do rozstrzygniecia nadzorczego. Z art. 98 ust. 1
zdanie 2 u.s.g. wynika zasada, iz akt taki podlega zaskarzeniu z powodu jego
niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od dnia doreczenia. Natomiast podstawg
do wniesienia skargi na taki akt jest uchwata lub zarzgdzenie organu, ktéry podjat
uchwate lub zarzgdzenie albo ktérego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze (art. 98 ust.
3zd.2u.s.g.).

W niniejszej sprawie takg uchwate podjeta Rada Miasta Stotecznego
Warszawy w dniu 16 listopada 2017 r, Nr LVII/1451/2017, w ktorej w § 1
postanowiono 0 wniesieniu skargi na zarzgdzenie zastepcze Wojewody
Mazowieckiego z dnia 9 listopada 2017 r. w sprawie nadania nazwy ulicy wydane na
podstawie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej i wykonanie tej uchwaty powierzono
Prezydentowi m.st. Warszawy (§ 2), a uchwata weszta w zycie z dniem podjecia (§
3). Do powyzszej uchwaty zostata zatgczona uchwata Rady Miasta Stotecznego
Warszawy z dnia [...] kwietnia 2007 r. nr [...] w sprawie reprezentowania Rady m.st.
Warszawy w postepowaniach przed sgdami administracyjnymi. W § 1 powyzszej

uchwaty postanowiono, ze udziela sie Hannie Gronkiewicz — Waltz petnomocnictwa
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ogolnego do prowadzenia spraw Rady m.st. Warszawy w postepowaniach przed
sgdami administracyjnymi.

Niewatpliwie sprawa dotyczgca obowigzku zmiany nazwy ulic m.st.
Warszawy, spetniajgcych przestanki okreslone w art. 1 ust. 1 i 2 ustawy
dekomunizacyjnej, jest ,sprawg” Rady m.st. Warszawy, nalezy bowiem do zakresu jej
wiasciwosci. Wniesienie skargi na zarzgdzenie zastepcze Wojewody Mazowieckiego
z dnia 9 listopada 2017 r. stanowito wiec wykonanie powyzszej uchwaty Rada Miasta
Stotecznego Warszawy z dnia 16 listopada 2017 r. Nr LVII/1451/2017. Wprawdzie z
tresci skargi wynikato, ze skarga zostata wniesiona przez Rade m.st. Warszawy,
niemniej jednak za pismem procesowym z dnia 4 stycznia 2018 r., stanowigcym
odpowiedz na wezwanie Sgadu z dnia 28 grudnia 2017 r., do akt sprawy wptyneto
petnomocnictwo z dnia 4 stycznia 2018 r. udzielone przez Prezydenta m.st.
Warszawy adw. A.J. do zastepowania miasta stotecznego Warszawy przed sgdami
administracyjnymi w sprawie o wskazanej sygnaturze akt. Jednoczesnie Prezydent
m. st. Warszawy potwierdzit czynnos¢ wniesienia w dniu 8 grudnia 2017 r. przez
petnomocnika skargi w tej sprawie.

Wobec powyzszego brak byto podstaw — zdaniem Sgadu — do odrzucenia
skargi w oparciu o art. 58 § 1 pkt 5 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Prezydent m. st. Warszawy, jako posiadajgcy zdolno$¢ sgdowg
do whniesienia niniejszej skargi, uczynit to poprzez ustanowionego przez siebie
petnomocnika. Na tg zdolnos¢ sgdowg Prezydenta m. st. Warszawy — przystugujgca
mu z samego faktu bycia organem miasta — nie wptywata (nie wylgczyta jej)
wyrazona w uchwale Rady m.st. Warszawy z dnia [...] kwietnia 2007 r. nr [...] w
sprawie reprezentowania Rady m.st. Warszawy w postepowaniach przed sgdami
administracyjnymi, wola reprezentowania Rady m. st. Warszawy w niniejszym
postepowaniu przez Prezydenta.

Sad nie stwierdzit rdwniez przestanek do odrzucenia skargi na podstawie art.
58 § 1 pkt 6 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Zgodnie z art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej, w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 14
grudnia 2017 r. o zmianie ustawy 0 zakazie propagowania komunizmu lub innego
ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki oraz ustawy o0 zmianie ustawy o0 zakazie propagowania komunizmu lub

innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektow i urzgdzen uzytecznosci
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publicznej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2495), skarga na zarzgdzenie zastepcze wydane w
zwigzku ze zmiang nazwy ulicy symbolizujgcej lub propagujgcej ustrdj totalitarny do
sgdu administracyjnego przystuguje gminie jedynie w przypadku, gdy brak
mozliwosci wykonania obowigzku zmiany takiej nazwy ulicy wynikat z przyczyn
niezaleznych od gminy.

Tak zredagowany przepis, stanowi wyrazne ograniczenie samodzielnosci
samorzadu terytorialnego. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 16 ust. 2
wyjasnia, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu witadzy publicznej, a
przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wkasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Koresponduje z tym
wprost art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowej. Zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego stanowi wiec jedng z podstawowych réznic pomiedzy
administracjg samorzgdowg a administracjg rzgdowg, przy czym funkcjonowanie tej
ostatniej nie moze opiera¢ sie na jakiejkolwiek samodzielnosci. Samodzielnos¢
samorzgdu stanowi podstawowg i immanentng ceche samorzgdu gminnego i dotyczy
nie tylko sfery prywatnoprawnej, ale takze publicznoprawnej. Samodzielnosé
publicznoprawna gminy oznacza, ze jest ona zdecentralizowanym podmiotem wiadzy
publicznej, dziatajgcym na podstawie i w granicach wynikajgcych z przepiséw
obowigzujgcego prawa i w tym zakresie jakakolwiek ingerencja podmiotu
zewnetrznego (np. organu nadzoru) dopuszczalna jest tylko w przypadku wprost
wskazanym w przepisie ustawy i musi by¢ powigzana z prawem do ochrony tejze
samodzielnosci. Z tak przyznang samodzielnoscig w zakresie wykonywania zadan
publicznych musi by¢ oczywiscie powigzana ochrona owej samodzielnosci, ktoéra
realizuje sie poprzez konstytucyjng gwarancje ochrony sgdowej samorzadu,
wynikajgcg z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Ponadto Konstytucja nie dopuszcza
mozliwosci ustawowego ograniczenia lub wytgczenia prawa samorzadu do sgdowe;j
ochrony swojej samodzielnosci. Tym samym, oceniajgc dopuszczalnos¢ zaskarzenia
zarzgdzenia zastepczego Wojewody na podstawie art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej
nalezato stwierdzi¢, ze wyktadnia tego przepisu, ktéra miataby polega¢ na
niedopuszczalno$ci zaskarzenia tego aktu nadzoru nad samorzgdem, jest wprost
sprzeczna z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry to przepis konstytucyjny w tej
sprawie znajduje bezposrednie zastosowanie. Skoro wiec Konstytucja RP nie

zawiera zadnej podstawy do ograniczania sagdowej ochrony samodzielnosci
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samorzadu, zatem naruszataby zasade lex superior derogat legi inferiori taka
wyktadnia art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej, ktéra polegataby na ograniczeniu prawa
do zaskarzania aktdw nadzoru i ktéra bytaby sprzeczna z art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze Sad w tej sprawie nie dokonuje oceny
zgodnosci ustawy dekomunizacyjnej z Konstytucjg RP, bowiem dokonujac wyktadni
poszczegolnych przepisow ustawy dekomunizacyjnej stwierdza jedynie, ze w tej
sprawie, dokonana przez organ w odpowiedzi na skarge literalna wyktadnia art. 6¢
ustawy, wskazujgca na niedopuszczalnos¢ skargi do wojewoddzkiego sadu
administracyjnego, jest sprzeczna z wykladnig systemowag, celowosciowg i
gramatyczng art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Dla uwydatnienia zasadnosci powyzszej
konkluzji warto w tym miejscu powota¢ poglad Sadu Najwyzszego, ktéry w
postanowieniu z dnia 3 wrzesnia 1998 r. sygn. akt Il RN 49/98 (publ. LEX nr 35586)
stwierdzit, ze art. 165 ust. 2 Konstytucji RP podlega bezposredniemu stosowaniu
przez sady na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji i wynika z niego obowigzek sgdow
takiej wyktadni przepiséw prawa, by zapewni¢ jednostkom samorzgdu terytorialnego
prawo do sadu.

W ocenie Sadu nie moze takze zosta¢ zaakceptowany poglad Wojewody
Mazowieckiego, zgodnie z ktérym wejscie w zycie art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej —
wobec tresci art. 4 ustawy zmieniajgcej — stanowitby przeszkode do wniesienia
skargi, bowiem przepis ten stanowi, ze do spraw wszczetych i niezakonczonych
przed dniem 7 stycznia 2018 r. stosuje sie przepisy ustawy dekomunizacyjnej w
brzmieniu nadanym ustawg zmieniajgcg z dnia 14 grudnia 2017 r. Taka bowiem
interpretacja art. 6¢c w zwigzku art. 4 ustawy zmieniajgcej, stanowitaby razgce
naruszenie nie tylko gwarancji sgdowej ochrony samodzielno$ci samorzgdu
terytorialnego wynikajgcej z powotywanego juz art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, ale
takze fundamentalnej zasady niedziatania prawa wstecz, zapewnionej w ramach
konstytucyjnej zasady panstwa prawnego, chronionej przez art. 2 Konstytucji RP.
Zakazu dziatania prawa wstecz nie naruszataby jedynie taka interpretacja art. 4
ustawy nowelizujgcej, zgodnie z ktdérg pod pojeciem zakonczenia postepowania
nalezatoby rozumie¢ wydanie zarzgdzenia zastepczego przez wojewode, a nie
rozstrzygniecie sprawy przez Sad. W rozpoznawanej sprawie zaskarzone
zarzgdzenie zastepcze wydane zostato w dniu 9 listopada 2017 r., a zatem przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej. Z tego wiec juz powodu art. 6¢ ustawy nie
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mogt znalez¢ zastosowania. Zastosowanie w niniejszej sprawie wyktadni przepisu
art. 6¢c ustawy dekomunizacyjnej zgodnej z zasadg nieretroaktywnosci prawa nie
podwaza w zadnej mierze przedstawionego wyzej stanowiska Sgdu co do sprzecznej
wyktadni art. 6c¢ ustawy, zgodnie z ktdérg ograniczeniu podlega mozliwos¢
zaskarzenia do sadu zarzgdzen zastepczych wojewody w Swietle gwarancji ochrony
sagdowej samodzielnosci gminy zawartg w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

W zwigzku z powyzszym, uznajgc co do zasady za dopuszczalne
zaskarzenie zarzagdzenia zastepczego Wojewody, Sgd dokonat nastepnie oceny
zgodnosci z prawem powyzszedo zarzgdzenia.

Na wstepie wskaza¢ nalezy, Zze zarzadzenie zastepcze - oprocz
rozstrzygniecia nadzorczego — jest kolejnym $rodkiem nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym, ktory stosownie do zapisu art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, ze zm.), sprawowany jest przez
organy nadzoru, ktorymi sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa. Cechg polskiego systemu
srodkéw nadzoru jest to, ze w wiekszosci mamy do czynienia ze srodkami o
charakterze nastepczym, weryfikacyjnym. Dziatania podejmowane przez organy
nadzoru i stosowane srodki prowadzg zazwyczaj do eliminowania z obrotu prawnego
aktow organdw samorzgdowych sprzecznych z prawem. Celem bowiem nadzoru jest
niedopuszczenie, zapobiezenie i przeciwdziatanie naruszeniom prawa. Organy
nadzoru w razie naruszenia prawa przez dziatanie organu nadzorowanego, majg
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej organ ten sam zmieni swoje dziatanie (uchwatg,
zarzagdzeniem), a w przypadku braku dziatania organu nadzorowanego — wiadczo
uchyla ten akt (v. P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a administracja
rzgdowa, Warszawa 2011, s. 160). Zarzadzenie zastepcze jest wyjgtkiem od tak
uksztattowanego systemu srodkow nadzoru. Celem zarzgdzenia zastgepczego w
komentowanym przepisie, jest nie tyle eliminacja sprzecznego z prawem
rozstrzygniecia organu samorzgdowego, ktéremu stuzy przede wszystkim instytucja
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty organu samorzgdowego, ile przede wszystkim
jego zastgpienie rozstrzygnieciem wydanym przez organ nadzoru. Jak podkresla sie
w doktrynie prawa administracyjnego, ,istotg zarzgdzenia zastepczego jest
zastgpienie dziatania organu nadzorowanego dziataniem innego organu w sytuacji,
gdy organ nadzorowany nie podejmie realizacji czynnosci nakazanych przez prawo”

(vide: M. Makowski, M. Makowska, Komentarz do ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r.,
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System Informacji Prawnej LEX 2018). Organy nadzoru majg rozstrzyga¢ kwestie
prawne w interesie ochrony porzagdku prawnego, a nie bra¢c same odpowiedzialnosci
za rozwigzywanie probleméw, do czego prowadzi zastosowanie $rodka
zastepujgcego akt organu samorzadu; w takim przypadku organ nadzoru przejmuje
odpowiedzialno$¢ za merytoryczng strone sprawy (P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad
dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 245).

Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest zarzgdzenie zastepcze
Wojewody Mazowieckiego z dnia 9 listopada 2017 r. dotyczgce zmiany nazwy ulicy
potozonej w Warszawie, wydane w trybie art. 6 ust. 2 i ust. 3 ustawy
dekomunizacyjnej. Ponownie zatem przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 ust. 1
ustawy, nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowili,
obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej, w tym drdg, ulic, mostow i placow,
nadawane przez jednostki samorzgadu terytorialnego nie mogg upamietniaé osob,
organizacji, wydarzen lub dat symbolizujgcych komunizm lub inny ustrdj totalitarny,
ani w inny sposob takiego ustroju propagowac. Za propagujgce komunizm uwaza sie
takze nazwy odwotujgce sie do osob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujgcych
represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wiadzy w Polsce w latach 1944—-1989
(ust. 2). Z kolei w mys$l art. 6 ust. 1 ustawy, obowigzujgce w dniu wejscia w zycie
ustawy nazwy budowli, obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej, w tym drdg,
ulic, mostéw i placéw, upamietniajgce osoby, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujgce komunizm lub inny ustrdj totalitarny lub propagujgce taki ustrdj w inny
sposob, wtasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego albo zwigzku, o ktérym
mowa w art. 4, zmienia w terminie 12 miesiecy od dnia jej wejscia w zycie. Natomiast
w przypadku niewykonania obowigzku, o ktérym mowa w ust. 1, wojewoda wydaje
zarzgdzenie zastepcze, w ktdérym nadaje nazwe zgodng z art. 1, w terminie 3
miesiecy od dnia, w ktérym uptynat termin, o ktérym mowa w ust. 1 (ust. 2). Wydanie
zarzgdzenia zastepczego, o ktorym mowa w ust. 2, wymaga opinii Instytutu Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
potwierdzajgcej niezgodnos¢ nazwy obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie ustawy z
art. 1.

Z powyzszego wynika, ze zasiegniecie opinii IPN stanowi warunek formalny
wydania zarzgdzenia zastepczego. Przyjmuje sie, ze IPN — co do zasady — jest
instytucjg wyspecjalizowang w ocenie najnowszej historii Polski i z tego powodu
ustawodawca wskazat na te instytucje jako uprawniong do potwierdzania
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niezgodnosci dotychczasowych nazw budowli, obiektow i urzgadzen uzytecznosSci
publicznej z ustawg dekomunizacyjng. Instytucja ta, na mocy ustawy z dnia 18
grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz. U. z 2016 r., poz. 1575), dalej ,ustawa o IPN”,
jest powotana do szerokiej dziatalnosci w zakresie obejmujgcym wiedze historyczng,
dotyczacg okresu od dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r. Zatem
potwierdzenie wyrazone w opinii IPN, majgcej umocowanie w art. 2 ust. 1 ustawy
dekomunizacyjnej, winno mie¢ charakter oswiadczenia wiedzy kompetentnej
instytucji i stanowi¢ istotny element materiatu dowodowego oraz w niniejszym
postepowaniu, IPN-owi mozna przypisa¢ role kwasi biegtego. Na instytucji tej
spoczywa zatem olbrzymia odpowiedzialno$¢, za bezstronng, rzeczowg i fachowg
ocene historii, ksztattujgcg swiadomos¢ obywateli Naszego Panstwa. Na marginesie
doda¢ nalezy, iz opinia ta, nie ma charakteru wigzgcego dla organu nadzoru
wydajgcego zarzgdzenie zastepcze w trybie art. 6 ust. 2 ustawy. Nadanie opinii
takiego charakteru pozostawatoby bowiem w sprzecznosci z regulacjami
dotyczacymi nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, gdyz faktycznym
organem nadzoru bytby wtedy Instytut Pamieci Narodowej, a nie wojewoda (vide:
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2018 r. sygn. akt
I OSK 658/18, publ. CBOSA).

Co zas sie tyczy samego pojecia opinii, to jak podkresla sie w doktrynie
prawa administracyjnego, opinia jest niewigzgcym poglagdem w kwestii zasadnosci i
prawidtowosci przewidzianych w projekcie rozwigzan okreslonego organu,
dysponujgcego odpowiednig wiedzg fachowg i doswiadczeniem (v. R. Lewicki.
Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujgcym,
Warszawa 2008, str. 99). Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze kazda opinia, sporzgdzana
na potrzeby postepowania prowadzonego w oparciu o przepisy prawa, musi spetniac
pewne podstawowe wymogi. Opinia musi zawiera¢ uzasadnienie wskazujgce na
przestanki, jakimi kierowata sie osoba sporzgdzajgcg dang opinie i ktore to przestanki
doprowadzity do zawarcia w niej okreslonych konkluzji. Opinia powinna wiec
zawiera¢ przekonujgcg argumentacje na poparcie zawartego w niej stanowiska.
Powinna by¢ sporzadzona poprawnie metodologicznie, a wiec — w przypadku
dokonywania ocen okre$lonych zjawisk lub oséb — powinna zawieraC wyrazne
wskazanie zrodta zaczerpniecia wiadomosci z przypisaniem temu Zrodiu

konkretnego stanowiska lub pogladu zawartego w opinii.  Opinia musi byc¢
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sporzgdzona w sposob logiczny i z tej logiki powinien wynika¢ jej przekonywujgcy
charakter. Inaczej rzecz ujmujgc, analizujgc dang opinie nawet osoba nie
posiadajgca wiedzy specjalistycznej winna nabraC przekonania, ze kazde
jednoznaczne stwierdzenie lub poglad zawarty w opinii wynika z konkretnych
zdarzen majgcych oparcie o zrodta, a osoba sporzgadzajgca opinie tgczy dane
wydarzenia z formutowaniem oceny lub konkluzji. Obowigzki Instytutu Pamieci
Narodowej jako organu powotanego do wydania opinii na gruncie art. 6 ust. 3 ustawy
dekomunizacyjnej i obowigzki wojewody zmierzajgce do wydania zarzgdzenia
zastepczego w oparciu o art. 6 ust. 2 ustawy nie sg oczywiscie tozsame. To na
wojewodzie, jako organie stwierdzajgcym niewaznosc¢ uchwaty spoczywa obowigzek
poczynienia ustalen faktycznych w zakresie niezbednym do zastosowania przepisu
prawa materialnego ustawy i tym samym merytorycznego zatatwienia sprawy.
Niewatpliwie organ opiniujgcy, cho¢ nie wydaje zarzgdzenia zastepczego, powinien
zbadac sprawe pod okreslonym katem. Nie znaczy to, ze jest on zobligowany do
ustalenia okolicznosci uzasadniajgcych merytoryczne rozstrzygniecie w tym zakresie,
jak ma to czyni¢ organ zatatwiajgcy sprawe (vide: M. Makowski, M. Makowska,
Komentarz do ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r., System Informacji Prawnej LEX
2018).

Podkresli¢ nalezy, ze zarzgdzenie zastepcze, podobnie jak rozstrzygniecie
nadzorcze, o ktorym mowa w art. 91 ust. 3 u.s.g., musi zawiera¢ uzasadnienie
faktyczne i prawne. Organ nadzoru powinien w uzasadnieniu zawrze¢ umotywowang
ocene stanu faktycznego w sSwietle obowigzujgcego prawa oraz wskazac, jaki
zwigzek zachodzi miedzy tg oceng a trescig rozstrzygniecia. Uzasadnienie
zarzadzenia powinno by¢ zatem realne i adekwatne, a nie pozorne. W uzasadnieniu
zarzgdzenia zastepczego, wydanego na podstawie art. 6 wust. 2 ustawy
dekomunizacyjnej, Wojewoda powinien zawrze¢ dokonang przez siebie wykfadnie
art.1 omawianej ustawy. W szczegdlnosci powinien wyjasni¢ to, jak w jego ocenie
nalezy rozumieC uzyte przez ustawodawce w ustawie dekomunizacyjnej zwroty
nawigzujgce do symboli komunizmu lub innego ustroju totalitarnego, oraz do
propagowania takiego ustroju. Organ winien takze przedstawi¢ wlasng ocene
zgromadzonego materiatu dowodowego, w tym opinii IPN — jako kluczowego dowodu
w sprawie — przez pryzmat dokonanej wykfadni stosowanego w sprawie aktu
prawnego. Powinien réwniez poczyni¢ wiasne dodatkowe ustalenia, a przede

wszystkim przedstawi¢ wiasng, przekonujgcg ocene co do stwierdzenia, czy
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faktycznie dotychczasowa nazwa danej budowli, obiektu czy urzadzenia
uzytecznosci publicznej odpowiada dyspozycji art. 1 ust. 1 lub 2 ww. ustawy.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy nalezy
stwierdzi¢, ze zaskarzone zarzgdzenie zastepcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 9
listopada 2017 r. zostato wydane z naruszeniem art. 6 ust. 2 w zw. z art. 1 ustawy
dekomunizacyjnej. Po pierwsze bowiem, Wojewoda dopemit obowigzku zwrdcenia
sie do IPN o wydanie opinii co do niezgodnosci dotychczasowej nazwy ulicy, to
jednak wyartykutowanej przez IPN odpowiedzi na to wezwanie — zawartej w pismie z
dnia 9 listopada 2017 r. — nie sposéb w istocie przypisa¢ charakteru opinii. W jej
petitum zawarto stwierdzenie, ze nazwy ulic znajdujgcych sie w granicach Miasta
Stotecznego Warszawy, wymienione w zatgczonym nizej wykazie jako nazwy
wymagajgce zmiany, sg niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej. Ponizej
zamieszczono zestawienie tabelaryczne 47 nazw ulic wymagajgcych zmiany w
poszczegdlnych dzielnicach m.st. Warszawy oraz 47 nazw ulic proponowanych w
miejsce nazw dotychczasowych. Stanowisko IPN zaprezentowane w powyzszym
piSmie zawierato rowniez element nazwany ,uzasadnieniem”. W ocenie Sgdu, owo
uzasadnienie miato jednak wyigcznie charakter formalny. Nie spetnialo bowiem
podstawowych wymogoéw, o ktérych byta juz mowa powyzej. W uzasadnieniu tym
stwierdzono tylko, ze pismem z dnia 7 listopada 2017 r. Wojewoda Mazowiecki
zwrocit sie do IPN o wydanie opinii, czy nazwy ulic wymienione w zatgczonych do
pisma projektach zarzgdzen zastepczych Wojewody Mazowieckiego w sprawie
nadania nazwy ulicy, sg zgodne z art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej. Wskazane
przez wojewode nazwy obowigzywaty w dniu 2 wrzesnia 2017 r., a co za tym idzie
organ nadzoru powzigt watpliwosci, co do ich zgodnosci z ustawg. Dalej wskazano,
ze w ocenie IPN wymienione nazwy — jako odnoszgce sie do osoOb, organizacii,
wydarzen symbolizujgcych komunizm — sg niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy.
Nastepnie IPN powotat sie na ,przytoczong powyzej argumentacje”, ktorej opinia w
ogodle nie zawiera.

Powyzsze ,uzasadnienie”, nie zawiera wiec zadnego odniesienia do meritum
sprawy, a przytacza jedynie opis przebiegu samego postepowania. W szczegolnosci
IPN w omawianym stanowisku nie wyjasnit, jak w jego ocenie nalezy rozumieé uzyte
przez ustawodawce w ustawie dekomunizacyjnej zwroty dotyczgce symboli
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego czy dotyczgce propagowania takiego

ustroju. Nie dokonat rowniez historycznej analizy zdarzen Ilub Zycia
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zakwestionowanych patronéw ulic, przez pryzmat dokonanej wyktadni omawianego
aktu prawnego. Z powyzszego stanowiska IPN w zaden sposéb nie mozna wiec
wywnioskowac tego, z jakich powodow i w oparciu o jakie przestanki IPN uznat, ze
konkretna nazwa ulicy, jest niezgodna z art. 1 ust. 1 ustawy. Ma to tym wieksze
znaczenie, ze jak stwierdzit IPN, Wojewoda Mazowiecki ,powzigt watpliwosci” co do
zgodnosci tej nazwy z ustawg. Konieczne byto zatem przedstawienie przez IPN, jako
instytucje ustawowo wyspecjalizowang w ocenie najnowszej historii Polski i co do
zasady zobowigzang do bezstronnej, fachowej i wyczerpujgcej oceny historycznej w
tym zakresie, opinii w taki sposob, aby miata faktyczne, a nie tylko formalne,
znaczenie dowodowe. Podkreslic nalezy, ze zadania natozone na IPN w ustawie o
IPN zobowigzujg te jednostke do szczegdlnej starannosci w badaniu wiedzy
historycznej. W kontrolowanej sprawie, w sytuacji braku jakiejkolwiek argumentacji
na poparcie stanowiska IPN, Zze konkretna nazwa ulicy jest niezgodna z art. 1 ust. 1
ustawy, tej starannosci w ocenie Sadu — zabrakto. Zaznaczy¢ réwniez nalezy, ze
powyzszym pismie z dnia 9 listopada 2017 r. IPN wyrazit poglad, ze nazwy ulic
znajdujgcych sie w granicach m.st. Warszawy, wymienione w zatgczonym wykazie
sg niezgodne z art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej. To stwierdzenie powtdrzone
byto réwniez w ,uzasadnieniu” do tego stanowiska. Tymczasem IPN, zgodnie z art. 6
ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej, wydaje opinie potwierdzajgcg niezgodnos¢ nazwy
obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie ustawy z art. 1. Przepis art. 1, o czym byla
mowa powyzej, sktada sie z dwoch jednostek redakcyjnych. Ustep 1 tego artykutu
stanowi, ze nazwy jednostek organizacyjnych i pomocniczych gminy, budowli,
obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej (...), nadawane przez jednostki
samorzadu terytorialnego nie mogg upamietnia¢ oséb, organizacji, wydarzen lub dat
symbolizujgcych komunizm lub inny ustrgj totalitarny, ani w inny sposéb takiego
ustroju propagowac. Natomiast ustep 2 okredla nazwy propagujgce komunizm
wskazujgc, ze za takie uwaza sie takze nazwy odwotujgce sie do osob, organizaciji,
wydarzen lub dat symbolizujgcych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system
witadzy w Polsce w latach 1944 — 1989. Ustawodawca rdznicuje wiec zakres ustawy
dekomunizacyjnej, co powinna odzwierciedla¢ opinia IPN. Oznacza to, ze opinia IPN
powinna mie¢ zindywidualizowany charakter zarbwno co do powyzszej podstawy
prawnej, jak i uzasadnienia zawierajgcego wyczerpujgcg ocene historyczng. Ma to
wyjatkowo istotne znaczenie zwtaszcza w sprawach, dotyczgcych tych patronow,

ktorych dziatalnos¢, w duzej mierze przypadata po 1944 r. Zauwazyé rowniez
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nalezy, ze rzeczg IPN na gruncie art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej, jest wydanie
opinii ,potwierdzajgcej niezgodno$¢ nazwy obowigzujgcej w dniu wejscia w zycie
ustawy z art. 1”. IPN wydac¢ wiec powinno opinie na temat konkretnej nazwy (w tym
przypadku ulicy), a nie opiniowaC projektu zarzgdzenia zastepczego wojewody o
zmianie nazwy ulicy i tresci w nim zawartych. To bowiem dopiero w nastepstwie
uzyskania opinii IPN, ktéra stanowi element materiatu dowodowego, organ nadzoru
wydaje zarzgdzenie zastepcze. Tymczasem w piSmie Wojewody Mazowieckiego z
dnia 7 listopada 2017 r. wskazano, ze organ nadzoru przesyta projekty zarzgdzen
zastepczych zgodnie z lista, jak w zatgczniku, z prosbg o wydanie opinii. Nasuwa to
watpliwosci, czy stanowisko IPN, zawierajgce w istocie jedno zdanie, w ktorym
stwierdza niezgodnos¢ nazw ulic z art. 1 ust. 1 ustawy, odnosi sie do wymienionych
nazw ulic, czy do tresci projektow zarzgdzen zastepczych Wojewody.

Podkresli¢ rowniez nalezy, jak ogromne znaczenie, przy ocenie legalnosci
badanego aktu, majg akta administracyjne wytworzone przez organ w trakcie
prowadzenia konkretnego postepowania. Akta te stanowi¢ bowiem powinny zbior
dokumentow, na jakich bazowat organ prowadzgc dane postepowanie, tj. w
szczegolnosci dokumentow, z ktérych wynikat obowigzek wszczecia postepowania
administracyjnego przez organ i na podstawie ktérych organ ustalit stan faktyczny
sprawy. Tylko kompletne akta administracyjne, pozwalajg bowiem zaréwno stronie
postepowania jak i Sadowi na skuteczng weryfikacje poprawnosci danego
rozstrzygniecia. Nalezy takze nadmieni¢, iz dokumenty sktadajgce sie na akta
administracyjne, winny by¢ materiatami tego rodzaju, aby mozna byto przypisa¢ im
walor dowodu w sprawie. To zas oznacza, iz powinny to by¢ dokumenty nie budzgce
watpliwosci ani co do ich tresci, ani co do ich wytwoércy (np. winny by¢ podpisane by
zachodzita mozliwo$¢ weryfikacji tego, czy ich wytwérca byt uprawnionym organem,
lub osobg upowazniong do dziatania w imieniu danej instytucji czy danego
podmiotu).

Przenoszgc powyzsze uwagi na realia faktyczne badanej sprawy stwierdzi¢
nalezy, iz akta administracyjne rozpoznawanej sprawy sg niekompletne. Brak w nich
jest w szczegolnosci materiatdow, na ktdérych opart sie organ inicjujgc postepowanie.
Znajdujgce sie w aktach administracyjnych stanowisko IPN zawierajgce wykaz nazw
ulic koniecznych do zmian, pochodzi z daty poOzniejszej niz data wszczecia
postepowania. Tymczasem jak ustalono przez Sad, lista patronéw ulic

wymagajgcych zmiany w Swietle ustawy dekomunizacyjnej, zamieszczona na ogolnej
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stronie internetowej IPN, nie zostata przez nikogo podpisana. Nie miata tez
charakteru informacji pewnej, ktéry to charakter przypisuje sie co do zasady
informacjom zamieszczonym na stronach Biuletynu Informacji Publicznej urzedéw.
Nadto z niczego nie wynikato to, aby lista ta stanowita np. oficjalny komunikat
Prezesa IPN.

Powyzsze sprawia wiec, ze owa lista, nie nosita waloru dowodu.
Konsekwentnie wiec wnioskujgc, organ w oparciu o materiat nie stanowigcy dowodu
w sprawie i nieujawniony w aktach administracyjnych sprawy, nie mogt skutecznie
wszczgC niniejszego postepowania. Tak wiec z uwagi na powyzsze uchybienie,
powody wszczecia postepowania jawi¢ sie mogg jako wynik arbitralnej decyzji
Wojewody Mazowieckiego.

Podobnie rzecz sie ma jesli chodzi o noty biograficzne odnoszace sie do
0sOb usunietych i oséb nowych patronéw ulic. Akta administracyjne sprawy nie
zawierajg takich materiatow, dotyczgcych wspomnianych wyzej biografii. Stosownie
wiec do zaprezentowanych juz wczesniej konkluzji, noty te, jako nie podpisane i nie
pochodzgce z objetej domniemaniem prawdziwosci strony Biuletynu Informacji
Publicznej IPN oraz nie stanowigce oficjalnego komunikatu Prezesa IPN, nie majg
waloru dowodowego. Jako takie, nie powinny wiec zosta¢ uzyte przez organ w tresci
uzasadnienia skarzonego zarzgdzenia zastepczego. Podobnie wiec, jak omowiona
juz wyzej lista patrondw ulic podlegajgcych ustawie dekomunizacyjnej, owe noty
biograficzne jawi¢ sie mogly jako wyraz arbitralnego i subiektywnego stanowiska
Wojewody.

Wracajgc natomiast do samego zarzgdzenia zastepczego, to jak juz wyzej
wskazano, zarzgdzenie zastepcze musi zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne.
Tymczasem zaskarzone zarzgdzenie Wojewody Mazowieckiego z dnia 9 listopada
2017 r., takiego w istocie uzasadnienia nie zawiera. Organ nadzoru ograniczyt sie do
przytoczenia art. 6 ust. 1 — 3 oraz art. 1 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej. Wskazat, ze
zwrécit sie do IPN o wydanie opinii potwierdzajgcej niezgodnos$¢ dotychczasowej
nazwy ulicy z art. 1 ustawy. Stanowisko IPN wplyneto do organu nadzoru w dniu 9
listopada 2017 r. Wskazano w nim, ze powyzsza nazwa wypetnia norme art. 1
ustawy. W dalszej czesci uzasadnienia organ nadzoru przytoczyt informacje
dotyczgce dotychczasowego patrona ulicy, majgce charakter biogramu, nie podajgc
zrodta pochodzenia tych informacji. Nastepnie organ nadzoru wskazat w sposéb

ogolny, ze podstawowym zatozeniem ustawy dekomunizacyjnej byto skuteczne
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wyeliminowanie z przestrzeni publicznej nazw propagujgcych symbole ustrojéw
totalitarnych i ze przedsiewziecie to jest jednym z elementéw polityki historycznej,
jako kategorii stuzgcej ksztattowaniu swiadomosci historycznej spoteczenstwa, w tym
Swiadomosci gospodarczej i terytorialnej. Polityka historyczna dotyczy interpretacji
faktow, bytow i zdarzen oraz jest rozpatrywana w kategoriach racji stanu
spofeczenstwa i narodu, jako element majgcy charakter dtugofalowy i stanowigcy
fundament panstwa. Zatem na mocy art. 6 ust. 2 i 3 ustawy dekomunizacyjnej, byt on
zobligowany do wydania zarzgdzenia zastepczego w sprawie zmiany nazwy
przedmiotowej ulicy.

Jak wynika z powyzszego, Wojewoda nie dokonat w ogodle wyktadni aktu
prawnego ktory zastosowat, a w szczegdlnosci nie wyjasnit, jak w jego mniemaniu
nalezy rozumie¢ uzyte przez ustawodawce w omawianym akcie prawnym
sformutowania nawigzujgce do symboli komunizmu lub innego ustroju totalitarnego,
oraz do materii propagowania takiego ustroju. Organ nie dokonat takze oceny
przytoczonych informacji na temat patrona. Nie wyjasnit z jakich wzgledow uznat, ze
nazwa ta spetnia przestanki z art. 1 (ust. 2), a w konsekwencji, ze wymaga zmiany w
trybie art. 6 ust. 2 ustawy. Nie wypowiedziat sie takze, czy — a jesli tak — to z jakich
powodow podziela stanowisko IPN w przedmiotowym zakresie. Nie dokonat zatem
jakiejkolwiek oceny zgromadzonego materiatu dowodowego. Podkresli¢ nalezy, ze w
stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy, tj. w sytuacji, gdy poglad IPN, jak
wskazano powyzej, nie spetnia przestanek opinii w rozumieniu art. 6 ust. 3 ustawy,
bowiem nie zwiera zadnej argumentacji na poparcie stwierdzenia o niezgodnosci
kwestionowanej przez Wojewode nazwy z art. 1 ustawy, to na organie nadzoru
spoczywat obowigzek dochowania tym wiekszej starannosci w zakresie dokonania
oceny historycznej tej nazwy i wykazania, ze zachodzg przestanki do jej zmiany w
Swietle art. 1 ustawy.

Przedmiotowe zas uchybienie organu powyzszemu obowigzkowi prowadzi
do tego, ze cate zarzgdzenie zastepcze przestaje by¢ czytelne, jasne i poprzez to nie
spetnia jednego z kluczowych celéw jaki winien leze¢ u podstaw kazdego
rozstrzygniecia organéw administracji, tj. zasady przekonywania obywateli.
Powyzsze zaniechanie poczynienia wyczerpujgcych ustalen faktycznych, w tym
podania zrédta przytoczonych informacji, a w szczegdlnosci zaniechanie oceny

zamieszczonych informacji, stanowi o naruszeniu art. 6 ust. 2 w zw. z art. 1 ustawy
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dekomunizacyjnej. Naruszenie to skutkowa¢ zas musiato uchyleniem zaskarzonego
zarzgdzenia zastepczego.

Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, ze akt nadzoru winien czyni¢ zadosc
postulatom Scistosci, precyzyjnosci, doktadnosci oraz kompletnosci argumentacji. Nie
mozna bowiem domniemywac zarowno motywow jakimi kierowat sie organ przy
rozstrzyganiu, jak i przyjetej wykladni zastosowanych przepisbw. Na petng
akceptacje zastuguje przedstawione przez Naczelnego Sadu Administracyjnego w
wyroku z dnia 2 lutego 2016 r. sygn. akt Il OSK 2857/15 (publ. CBOSA) stanowisko,
zgodnie z ktorym wymog uzasadnienia akt nadzoru wigze sie niewatpliwie z prawem
wystuchania i obowigzkiem przedstawienia w czytelny sposéb motywow
rozstrzygniecia. Uzasadnienie rozstrzygniecia spetnia bowiem wielorakie funkcje, ale
przede wszystkim pozwala unikng¢ arbitralnosci dziatania organéw wiadzy i
umozliwia obrone praw podmiotu dotknietego dziataniem tych organéw. Wprawdzie
wyrok ten dotyczy rozstrzygniecia nadzorczego wojewody, a nie zarzadzenia
zastepczego, lecz w Swietle powyzszych rozwazan zachowuje aktualnos¢ rowniez na
gruncie rozpatrywanej sprawy.

Podkresli¢ rowniez nalezy, Zze zawarcie w zarzadzeniu zastepczym
prawidtowo sporzgdzonego i wyczerpujgcego uzasadnienia, decyduje w istocie o
mozliwosci oceny tego rozstrzygniecia przez Sad administracyjny. Prawidtowe
uzasadnienie umozliwia sgdowi administracyjnemu kontrole jego legalnosci, t.
zbadanie, czy zarzgdzenie zastepcze — biorgc pod uwage jego tres¢ — moze
pozosta¢ w obrocie prawnym. Nie jest natomiast rolg Sgdu zastepowanie organu
nadzoru w wykonywaniu tego obowigzku, w szczegodlnosci poprzez uzupetnianie
niezbednych rozwazan lub ocen, czy tez poprzez ttumaczenie niejasnych lub
niepetnych rozwazan. Przestanki dziatania organu nadzoru muszg by¢ wyrazone
wprost i nie mogg by¢ przedmiotem domnieman czy domystow.

Powyzsza analiza ma zasadnicze znaczenie w rozpoznawanej sprawie, w
ktérej zasadniczg kwestig pozostaje ocena, czy osoba lub podmiot dotychczasowego
patrona ulicy stanowi posta¢ symbolizujgacg lub propagujgcg komunizm. Sad nie
posiada kompetencji do dokonywania ocen historycznych Iub historyczno -
ideologicznych, bowiem nie posiada bowiem wiedzy specjalistycznej z okreslonej
dziedziny nauki, w niniejszym przypadku z historii. Sad nie ocenia zatem ani historii,
ani tego, czy dotychczasowi i nowi patroni ulic Stolicy, sg godni tego zaszczytu.

Obowigzkiem Sadu byto jedynie dokonanie oceny legalnosci zaskarzonego
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zarzgdzenia w oparciu o przepisy ustawy dekomunizacyjnej. Ocena ta, biorgc pod
uwage stwierdzone i opisane w niniejszym uzasadnieniu uchybienia organu, moggce
miec istotny wptyw na wynik sprawy, musiata skutkowac uchyleniem zarzgdzenia.

Na koniec za$ wskazac¢ nalezy, Zze rozpoznajgc niniejszg sprawe Sad nie
odnosit sie do kwestii nadania w zarzgdzeniu nowej nazwy ulicy, gdyz nazwy te ( tj.
dotychczasowa i zmieniona) nie sg wzgledem siebie konkurencyjne, bowiem
upamietnienie nazwy ulicy nazwiskiem osoby zastuzonej nie jest przedmiotem
niniejszej sprawy, a jedynie kontrola powoddéw wydania zarzgdzenia zastepczego
przez organ nadzoru.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 148 i art. 132, a w sprawie kosztow
na podstawie art. 200 w zw. z art. 205 § 2 i 209 cytowanej juz wyzej ustawy — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, nalezato orzec jak w sentencji

wyroku.
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