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l. UCHWALY

Koszty zastepstwa procesowego nalezne radcy prawnemu
Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2018 r., lll PZP 5/17

W sprawie o przywrécenie do pracy i fgcznie z nim dochodzone wynagrodzenie
za czas pozostawania bez pracy stronie reprezentowanej w postepowaniu
apelacyjnym przez radce prawnego ustanowionego z wyboru nalezne sg koszty
zastepstwa procesowego, ktére obejmujg zarowno stawke minimalng za prowadzenie
sprawy o przywrécenie do pracy (§ 9 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z § 10 ust. 1 pkt 1
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnosci radcow prawnych; jednolity tekst: Dz. U. z 2018 r., poz. 265), jak i
stawke minimalng za prowadzenie sprawy o wynagrodzenie za prace (§ 9 ust. 1 pkt 2
w zwigzku z § 10 ust. 1 pkt 1 tego rozporzadzenia).

J. Strusinska-Zukowska, D. Migsik, Z. Myszka

Sad Najwyzszy podjgt uchwate po rozpoznaniu zagadnienia prawnego
przekazanego przez Sad Okregowy w Warszawie postanowieniem z dnia 16 listopada
2017 r. (XXI Pa 527/17)

Czy w sprawie o przywrécenie do pracy na podstawie art. 45 § 1 ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. z 2016 r. poz. 1666 t.j. ze zm.) i 0 dochodzone
tgcznie wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy z art. 47 tej ustawy na koszty
zastepstwa procesowego nalezne radcy prawnemu ustanowionemu z wyboru w
postepowaniu odwotawczym sktada sie wynagrodzenie objete § 9 ust. 1i§9 ust. 2w
zw. z § 10 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015
r. w sprawie optat za czynnos$ci radcéw prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1804) czy tez
wytgcznie wynagrodzenie z § 9 ust. 1 w zw. z § 10 ust. 1 tego rozporzadzenia?

Odwotanie od zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie
zgromadzenia

Uchwata siedmiu sedziow SN z dnia 28 marca 2018 r., lll SZP 1/18

Organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwofania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o0 zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (jednolity tekst: Dz.U. z 2018
r., poz. 408), a takze jest strong w postepowaniu toczgcym sie na skutek odwotania
organizatora zgromadzenia od takiego zarzgdzenia; 2. po uptywie terminu
zgromadzenia nie staje sie zbedne rozpoznanie odwotania od zarzgadzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego na podstawie art. 26b ust.
4 Prawa 0 zgromadzeniach.



J. lwulski, B. Bieniek, J. Frainczak, K. Gonera, J. Kuzniar, J. Strusinska-Zukowska, A.
Wroébel

Sad Najwyzszy podjgt uchwate po rozpoznaniu zagadnienia prawnego
przedstawionego do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi Sgdu Najwyzszego
postanowieniem Sgdu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2018 r. (Il SZP 4/17).

1. Czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. poz. 1485 ze zm.), a
takze czy przystuguje mu status strony w postepowaniu toczgcym sie na skutek
odwotania organizatora zgromadzenia od takiego zarzgdzenia?

2. Czy po uptywie terminu zgromadzenia zbedne staje sie rozpoznanie odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art.
26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. poz. 1485
ze zm.)?

Prawo do zasitku chorobowego — dowodzenie w postepowaniu
sagdowych niezdolnosci do pracy innymi dowodami niz
zaswiadczenie lekarskie

Postanowienie SN z dnia 7 marca 2018 r., Ill UZP 1/18

Odmoéwiono podijecia uchwaty
J. Strusinska-Zukowska, D. Migsik, Z. Myszka

Sad Najwyzszy wydat postanowienie po rozpoznaniu zagadnienia prawnego
przedstawionego do rozstrzygniecia postanowieniem Sgdu Okregowego - Sgdu Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych w G.W.z dnia 19 grudnia 2017 r., sygn. akt VI Ua 46/17
Czy utrata waznosci zaswiadczenia lekarskiego z powodu niestawiennictwa na
badanie kontrolne przeprowadzone przez lekarza orzecznika (art. 59 ust. 6 ustawy z
dnia 25 czerwca 1999 r. o swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w
razie choroby i macierzynstwa tj. z dnia 22 czerwca 2017 r.), przesgdza o braku
niezdolnosci do pracy, czy tez mozliwe jest dowodzenie w postepowaniu sgdowym
niezdolnosci do pracy innymi dowodami?



Il. PRZEGLAD ORZECZNICTWA IZBY

dr Eliza Maniewska

Komunikaty do orzeczen zapadtych w marcu 2018 .

Zmiana Zalecenie KE oraz opracowanie nowego modelu regulacyjnego sa
okolicznosciami uzasadniajgcymi weryfikacje adekwatnosci i proporcjonalnosci
obowigzkéw regulacyjnych natozonych na przedsiebiorce o znaczgcej pozyciji
rynkowej na rynku zakonczenia potgczen w jego sieci telekomunikacyjne;.
komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 r., lll SK 10/17

sedzia sprawozdawca: Dawid Migsik

1. Przyjecie, ze roszczenia z art. 45 i nastepnych k.p. oraz art. 56 i nastepnych k.p.
wyczerpujg problematyke kontraktowej odpowiedzialnosci odszkodowawczej
pracodawcy z racji niezgodnego z przepisami rozwigzania umowy o prace za lub bez
wypowiedzenia, przemawia za wylgczeniem mozliwos¢ stosowania z mocy art. 300
k.p. przepisow Kodeksu cywilnego normujgcych odpowiedzialno$¢ za niewykonanie
zobowigzan umownych (art. 471 i nastepne k.c.) dla dochodzenia przez zwolnionego
pracownika naprawienia dalszej szkody.

2. Przyjeta kwalifikacja niezgodnego z prawem rozwigzania umowy o prace za lub bez
wypowiedzenia jako nienalezytego wykonania zobowigzania, nie wylgcza dalszych
roszczen odszkodowawczych pracownika opartych na przepisach Kodeksu cywilnego
regulujgcych czyny niedozwolone.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 ., Ill PK 18/17

sedzia sprawozdawca: Halina Kiryto

W sytuacji, gdy ustalone miedzy stronami umowy o prace wynagrodzenie w
rozumieniu przepisdw prawa pracy jest ekwiwalentne i godziwe, a nadto odpowiada
przestankom z art. 78 § 1 k.p., dyskusyjne jest redukowanie podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenie spoteczne na podstawie art. 41 ust. 12 i 13 ustawy z dnial13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz. U. z
2017 r., poz. 1778). Mozliwos¢ ta otwiera sie dopiero wowczas, gdy juz na gruncie
przepisow pracowniczych przynajmniej jedno z wymienionych kryteribw pozostaje
dyskusyjne. W takiej sytuacji, wprawdzie z punktu widzenia stron stosunku pracy
wynagrodzenie niekoniecznie bedzie nieakceptowalne, to jednak, jego wysokos¢
moze okazac sie nie do przyjecia wedtug miary wyznaczanej przez przepisy prawa
ubezpieczen spotecznych.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 r., Il UK 37/17

sedzia sprawozdawca: Piotr Prusinowski



Z mocy zawartego w § 5 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia
18 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdétowych zasad ustalania podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (jednolity tekst: Dz. U. z 2015 r., poz.
2236) odestania do przepisu § 2 ust. 1 pkt 29 tego rozporzadzenia, nalezy wytgczy¢
wartos¢ zwroconych przez zleceniodawce kosztow szkolenia z podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe aplikantow adwokackich
zatrudnionych przez patrondw na podstawie uméw o Swiadczenie ustug, do ktérych
zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje sie przepisy dotyczgce zlecenia.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 ., Ill UK 33/17

autor uzasadnienia: Halina Kiryto

Warunkiem stosowania przepisow art. 5 ust. 4 i 5 oraz art. 6 ust. 2 pkt 15 ustawy z
dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(jednolity tekst Dz. U. z 2017 r., poz. 1383) w odniesieniu do osob, ktére
wspoOtpracowaty z osobami prowadzgcymi zakiad rzemiesiniczy (prowadzgcymi
dziatalnos¢ gospodarczg), jest faktyczne "optacenie skiadki", a jej "nieoptacenie”
powoduje nieuwzglednienie danego okresu podlegania ubezpieczeniu spotecznemu w
ustaleniu okreséw sktadkowych rzutujgcych na prawo do emerytury lub renty oraz
wysokos¢ swiadczen.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 r., lll UK 35/17

sedzia sprawozdawca: Halina Kiryto

1. Zawieszenie stosowania regulaminu jeszcze przed jego wejsciem w zycie wywiera
taki skutek, ze z dniem ogtoszenia wchodzi on w zycie i jednoczesnie z tym dniem jego
stosowanie ulega zawieszeniu.

2. Oparte na ustawie porozumienie pomiedzy pracodawcg o dziatajgcymi u niego
organizacjami zwigzkowymi o zawieszeniu stosowania regulaminu wynagradzania
(art. 91 § 1 k.p.) nie musi sprowadzac sie wytgcznie do jednostronnego uwolnienia sie
pracodawcy od stosowania wszystkich lub niektérych postanowien tego aktu
prawnego, lecz moze zawiera¢ takze inne postanowienia regulujgce sytuacje prawng
pracownikbw w okresie zawieszenia regulaminu, rekompensujgce im w pewnym
stopniu umniejszenie ich praw.

3. Podstawowym warunkiem wyinterpretowania z okreslonego przepisu prawa pracy
mozliwosci zawarcia danego porozumienia zbiorowego (art. 9 § 1 k.p.), jest jego
niesprzeczno$¢ z ustawowo okreslonym celem, ktory miatby sie spetni¢ w wyniku jego
zawarcia.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 r., | PK 168/17

sedzia sprawozdawca: Romualda Spyt

Artykut 50d ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (jednolity tekst Dz.U. 22017 r., poz. 1383 ze zm.)
nie ma zastosowania do emerytury z art. 50e tej ustawy.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 1 marca 2018 r., | UK 469/16

sedzia sprawozdawca: Romualda Spyt



1. Wielokrotne kontestowanie przez osobe na stanowisku kierowniczym wzajemnych
uzgodnien i decyzji prezesa spotki mogto stanowi¢ uzasadniong przyczyne utraty
zaufania i wypowiedzenia umowy o prace (art. 45 § 1 k.p.)

2.Dopiero wskazanie racjonalnej przyczyny dyskryminacji mogto by¢ asumptem do
rozwazan zwigzanych z ochrong pokrzywdzonego pracownika w aspekcie naruszenia
art. 1832 § 1 k.p. lub rozwazania zarzutu dyskryminacyjnej przyczyny wypowiedzenia -
tzw. "whistleblowing" (wskazywania na famanie przez zarzad firmy prawa pracy).
komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 6 marca 2018 r., Il PK 75/17

sedzia sprawozdawca: Krzysztof Staryk

Przepisy prawa pracy nie regulowaty dotychczas i nadal nie regulujg wprost sposobu
ustalania wynagrodzenia przystugujgcego pracownikowi zwolnionemu z obowigzku
Swiadczenia pracy w okresie, ktory pozostat do rozwigzania umowy o prace,
dokonanego na mocy porozumienia stron. O tym, jakie to bedzie wynagrodzenie,
decyduje przede wszystkim wola stron ujawniona w porozumieniu, na podstawie
ktérego umowa o prace ma zostac¢ rozwigzana (art. 65 k.c. i art. 56 w zwigzku z art.
300 k.p.).

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 6 marca 2018 r., Il PK 86/17

sedzia sprawozdawca: Maciej Pacuda

Przedsiebiorca, ktory nie podejmuje niezwtocznie zadnych dziatan by wykona¢ decyzje
Prezesa UOKIK stwierdzajgcg naruszenie regut konkurenciji, lecz odwleka jej realizacje
do czasu wypracowania howego modelu rozliczen z klientami, umys$inie narusza art.
107 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (jednolity
tekst Dz. U. z 2017 r., poz. 229 ze zm.)

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 7 marca 2018 ., lll SK 6/17

autor uzasadnienia: Dawid Migsik

Mieszanina gazéw propanu i butanu ma zdolnos¢ spowodowania wybuchu, lecz tylko
w odpowiednich warunkach, wiec uznanie jej za materiat wybuchowy wymaga
ustalenia istnienia tych warunkéw przy wykonywaniu pracy wymienionej w wykazie A,
dziale IV pod poz. 40 zatgczniku do rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 7 lutego
1983 r. w sprawie wieku emerytalnego pracownikéw zatrudnionych w szczegdlnych
warunkach lub w szczegdinym charakterze (Dz.U. Nr 8, poz. 43 ze zm.).

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 7 marca 2018 r., | UK 571/16

sedzia sprawozdawca: Beata Gudowska

Skarga na przewlekto$¢ postepowania wniesiona po wyznaczeniu terminu rozprawy
zarzgdzeniem wydanym przed wptywem 12-tu miesiecy od wptywu akt sprawy do sgdu
drugiej instancji jest co do zasady nieuzasadniona.

komunikat do orzeczenia: postanowienie SN z dnia 7 marca 2018 r., lll SPP 12/18
sedzia sprawozdawca: Dawid Migsik



Na podstawie art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o
ubezpieczeniu spotecznym rolnikow oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 50) stosunek pracy kierownikdw placowek terenowych KRUS nie ulegat
przeksztatceniu na stosunek pracy na podstawie powotania.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 7 marca 2018 r., | PK 361/16

sedzia sprawozdawca: Jolanta Franczak

Rozwigzanie stosunku pracy z nauczycielem akademickim przed dniem wejscia w
zycie 1 pazdziernika 2013 r. nowelizacji art. 120 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo
o0 szkolnictwie wyzszym, obligowato Sgd do subsumcji przepiséw ustawowych i
statutowych obowigzujgcych do dnia 30 wrzesnia 2013 r.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 8 marca 2018 r., Il PK 9/17

sedzia sprawozdawca: Krzysztof Staryk

1. Za sprzeczne ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa uznac nalezy
przywrécenie do pracy pracownika, ktdrego zawinione zachowania, ujawnione po
rozwigzaniu stosunku pracy, obiektywnie stanowig uzasadniong podstawe do
rozwigzania umowy o prace bez wypowiedzenia z winy pracownika.

2. Zasady wspotzycia spotecznego nie pozwalajg na wigczenie do zespotu
pracownikow (przez przywrdcenie do pracy) osoby, ktora, dziatajgc wbrew istotnym
interesom zakfadu pracy czy wrecz na jego szkode, niszczyta lub istotnie uszczuplata
wspoélny dorobek osiggany uczciwg pracg pozostatych pracownikdw.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 8 marca 2018 r., Il PK 8/17

sedzia sprawozdawca: Romualda Spyt

Whiesienie skargi o wznowienie postepowania, dla ktérej wtasciwy jest sad drugiej
instancji, nie powoduje, ze staje sie on sgdem pierwszej instancji, a Sad Najwyzszy,
rozpoznajgcy zazalenie na odrzucenie tej skargi, sgdem drugiej instanciji.

komunikat do orzeczenia: postanowienie SN z dnia 8 marca 2018 r., Il PO 1/18
sedzia sprawozdawca: Romualda Spyt

Art. 8 ust. 6 i 8 rozporzadzenia (WE) nr 561/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z
dnia 15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji niektorych przepisow socjalnych
odnoszgcych sie do transportu drogowego (Dz.U. 2006, L. 102, s. 1) zakazuje kierowcy
spedzania regularnych tygodniowych okreséw odpoczynku w pojezdzie, co powoduje,
ze w regulaminie zaktadowym konieczne jest zapewnienie kierowcy ryczattu za nocleg
w wysokosci pokrywajgcej rzeczywiste koszty noclegu. Wysokos¢ ryczattu za
pozostate noclegi, odbywane w kabinie pojazdu powinna wynika¢ z umowy o prace lub
zaktadowego regulaminu wynagrodzen.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 13 marca 2018 r., | PK 364/16

sedzia sprawozdawca: Krzysztof Staryk

Uprawnienie do obliczenia emerytury wedle art. 55 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych (jednolity tekst: Dz.U.



z 2017 r., poz. 1383 ze zm.) majg ci ubezpieczeni, ktérzy w dniu osiggniecia
powszechnego wieku emerytalnego, po pierwsze, podlegali ubezpieczeniom
spotecznym, po drugie, zamiast emerytury wybrali dalszg aktywnos¢ zawodowa,
kontynuujac po tym dniu podleganie tym ubezpieczeniom.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 15 marca 2018 r., | UK 31/17
sprawozdawca: SSN Romualda Spyt

1. Whniesienie odwotania od wypowiedzenia umowy o prace na czas nieokreslony w
terminie 21 dni od doreczenia pisma wypowiadajgcego umowe o prace (art. 264 § 1
k.p.), stanowi czynnos¢ podjetg przed wilasciwym organem powotanym do
rozstrzygania sporow (sgdem pracy) w celu dochodzenia spornego roszczenia, ktéra
przerywa bieg termindéw przedawnienia kazdego z roszczen przystugujgcych z tytutu
nieuzasadnionego lub bezprawnego wypowiedzenia umowy o prace (art. 45 § 1 w
zwigzku z art. 295 pkt 1 k.p.).

2. Jezeli pracownik swiadomie dochodzit w odwotaniu (pozwie) odszkodowania z tytutu
niezgodnego z prawem lub nieuzasadnionego wypowiedzenia umowy O prace w
kwocie nizszej od przystugujgcej na podstawie w art. 47! k.p., to odsetki od
zasgdzonego odszkodowania przystugujg w tej czesci od daty doreczenia pozwanemu
pracodawcy odwotania zawierajgcego takie Zzgdanie w nizszej (,pierwotnej”)
wysokosci, a w dalszej (,rozszerzonej’) w postepowaniu pierwszoinstancyjnym
wysokosci tego samego zgdania - od daty doreczenia pracodawcy rozszerzonego
powoddztwa w wyzszej kwocie.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 14 marca 2018 ., Il PK 360/16

sedzia sprawozdawca: Zbigniew Myszka

W okresach udokumentowanej niezdolnosci do pracy wskutek choroby jednoosobowo
zarzgdzajgcy spotkg z 0.0. prezes zarzgdu ma obowigzek powstrzymania sie od
wykonywania czynnosci zarzgdu pod rygorem utraty prawa do zasitku chorobowego
(art. 17 wust. 1 ustawy =zasitkowej), przeto do podejmowania koniecznych
(,wymuszonych”) czynnos$ci prawnych lub faktycznych przez lub w imieniu spotki
powinien w okresie korzystania ze swiadczen chorobowych umocowac lub wyznaczy¢
inng upowazniong osobe.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 15 marca 2018 r., | UK 49/17

sedzia sprawozdawca: Zbigniew Myszka

Udzielenie sedziemu urlopu dla poratowania zdrowia w mysl| art. 93 ustawy z dnia 27
lipca 2001r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (jednolity tekst: Dz.U. z 2018r.
poz. 23) nie moze by¢ nastepstwem swobodnej (uznaniowej) decyzji Ministra
Sprawiedliwosci.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 15 marca 2018 r., lll KRS 1/18

sedzia sprawozdawca: Bohdan Bieniek
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Referendarze sgdowi i asystenci sedzidw, ktérzy w latach 2011 - 2016 zdali egzamin
sedziowski (art. 15 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o
Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury, ustawy - Prawo o ustroju sgdow
powszechnych oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2017 r., poz. 1139) spetniajg
warunki do mianowania ich asesorem sgdowym.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 15 marca 2018 r., lll KRS 4/18

sedzia sprawozdawca: Jolanta Strusinska-Zukowska

Stosowanie art. 4 pkt 10 oraz art. 9 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw nie wymaga zawsze i w odniesieniu do kazdej praktyki
ograniczajgcej konkurencje przeprowadzenia ztozonych analiz ekonomicznych celem
ustalenia faktu posiadania pozycji dominujgce;j i jej naduzycia.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 20 marca 2018 r., lll SK 5/17

sedzia sprawozdawca: Dawid Migsik

Optata zastepcza z art. 9a ust. 8 Prawa energetycznego jest daning publiczng w
rozumieniu art. 217 Konstytucji RP.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 20 marca 2018 ., lll SK 12/17

sedzia sprawozdawca: Dawid Migsik

Warunkiem przyjecia przez Marszatka Sejmu projektu ustawy wniesionej przez komitet
inicjatywy ustawodawczej jest nie tylko to, by jego tekst nie réznit sie od projektu
przedtozonego przy zawiadomieniu o utworzeniu komitetu, ale takze to, by tekst ten
byt zgodny z tekstem podpisanym przez pierwszy tysigc obywateli popierajgcych
projekt (art. 11 ust. 1 w zwigzku art. 6 ust. 3 i art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 24 czerwca
1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62, poz.
688 ze zm.).

komunikat do orzeczenia: postanowienie SN z dnia 21 marca 2018 r., lll SO 1/18
sedzia sprawozdawca: Beata Gudowska

Renta chorobowa nie jest rownoznaczna z rentg inwalidzkg (potem z tytutu
niezdolnosci do pracy) jako okres niesktadkowy z art. 7 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia
1998 r. o emeryturach i rentach z FUS.

komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 21 marca 2018 r., Il UK 1/17

sedzia sprawozdawca: Zbigniew Korzeniowski

Moze wystgpi¢ sytuacja, gdy ubezpieczony nie ma okreséw sktadkowych
pozwalajgcych na ustalenie podstawy wymiaru zgodnie z warunkami z art. 15 ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z FUS. Wowczas emerytura ustalona
z uwzglednieniem okreséw ubezpieczenia spotecznego rolnikéw (art. 10 ust. 1) nie ma
zwiekszenia liczonego od podstawy wymiaru, zgodnie z art. 56 ust. 1 w zwigzku z art.
53 ust. 1 pkt 2 i 3. Emeryture zwieksza sie na podstawie art. 56 ust. 3 o kwote
odpowiadajgcg czesci skladkowej emerytury ustalonej wediug zasad wymiaru
okreslonych w przepisach o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw.
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komunikat do orzeczenia: wyrok SN z dnia 22 marca 2018 ., Il UK 8/17
sedzia sprawozdawca: Zbigniew Korzeniowski

Ewa Przedwojska
Tezy biezacych orzeczen

Sprawy z zakresu prawa pracy

Podréz stuzbowa

Wyrok SN z dnia 7 grudnia 2017 r., Il PK 280/16
Sedzia spraw. B. Bieniek

Zapewnienie pracownikowi bezptatnego noclegu (§ 16 rozporzadzenia
Ministerstwa Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie naleznosci
przystugujgcych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzgdowe;j
jednostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej, Dz. U. z 2013 r., poz. 167)
wymaga ustalenia, ze skorzystanie z bez noclegowych utworzonych przez
pracodawce byto realne i technicznie mozliwe.

Wyrok SN z dnia 24 stycznia 2018 r., | PK 310/16
Sedzia spraw. B. Bieniek

Wartos¢ delegacji moze kompensowac diety i ryczatty z tytutu podrozy
stuzbowych, o ile rbwnowazy ustalona w regulaminie wynagradzania kwota obu tych
Swiadczen, a pracodawca ten fakt udowodnit w procesie.

Wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy

Wyrok SN z dnia 8 lutego 2017 r., | PK 347/16
Sedzia spraw. K. Staryk

Sktadniki wynagrodzenia okreslonego w art. 81 § 1 k.p. w statej stawce
miesiecznej powinny byC wyptacane w takiej wysokosci, w jakiej przystugujg w
miesigcu, w ktorym pracownik korzysta z urlopu.

Jezeli na skutek wypowiedzenia warunkow pracy i ptacy doszto do obnizenia
wynagrodzenia pracownika, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 13 marca
2003 r. o szczegodlnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkoéw pracy z
przyczyn niedotyczacych pracownikéw, a nastepnie pracownik ten zostat
niedopuszczony do pracy z przyczyn lezgcych po stronie pracodawcy, przystuguje mu
przy obliczaniu wynagrodzenia z art. 81 § 1 k.p. do kohca okresu, w ktérym korzystatby
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ze szczegolnej ochrony przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem stosunku pracy,
dodatek wyréwnawczy obliczony wedtug zasad wynikajgcych z k.p.

Mobbing

Wyrok SN z dnia 23 stycznia 2018 r., Ill PK 13/17
Sedzia spraw. K. Staryk

1. Istnienie w zaktadzie pracy bliskich relacji miedzy przetozonymi a niektorymi
pracownicami utrudnia sprawne zarzgdzanie i zachowanie obiektywnej oceny przez
przetozonych, co wymaga szczegolnego nadzoru kierownictwa pracodawcy w
aspekcie przeciwdziatania ewentualnej dyskryminacji lub mobbingu (art. 943 § 1 k.p.).

2. Obiektywnym dowodem mobbingu moze sta¢ sie dokumentacja lekarska,
dotyczgca leczenia psychiatrycznego pracownika. Ocena przyczyn i skutkow
opisanych w dokumentacji lekarskiej dziatan przetozonych pracownika nalezy do
biegtych sgdowych; weryfikacja przez Sad takich ustalen, z wyprowadzang z nich
odmienng konkluzjg, powinna by¢ poprzedzona nowg opinig biegtych.

Rozwigzanie stosunku pracy za wypowiedzeniem

Wyrok SN z dnia 6 marca 2018 r., Il PK 75/17
Sedzia spraw. K. Staryk

1. Wielokrotne kontestowanie przez osobe na stanowisku kierowniczym
wzajemnych uzgodnien i decyzji prezesa spotki mogto stanowi¢ uzasadniong
przyczyne utraty zaufania i wypowiedzenia umowy o prace (art. 45§ 1 k.p.)

2. Dopiero wskazanie racjonalnej przyczyny dyskryminacji mogto byc¢
asumptem do rozwazan zwigzanych z ochrong pokrzywdzonego pracownika w
aspekcie naruszenia art. 18% § 1 k.p. lub rozwazania zarzutu dyskryminacyjnej
przyczyny wypowiedzenia - tzw. "whistleblowing" (wskazywania na famanie przez
zarzad firmy prawa pracy).

Sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych
Renta z tytutu niezdolnosci do pracy

Wyrok SN z dnia 20 czerwca 2017 r., | UK 276/16
Sedzia spraw. K. Gonera

Prawo do $wiadczen okreslonych w ustawie o emeryturach i rentach z FUS
powstaje z dniem spetnienia wszystkich warunkédw wymaganych do nabycia tego
prawa, jezeli jednak ubezpieczony pobiera zasitek chorobowy, prawo do renty z tytutu
niezdolnosci do pracy powstaje z dniem zaprzestania pobierania tego zasitku.
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Oznacza to, ze prawo do zasitku chorobowego i jego pobieranie odsuwa w czasie
przyznanie prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy. Pobieranie przez
ubezpieczonego zasitku chorobowego wytgczato zatem mozliwosS¢ przyznania mu
prawa do renty przed datg zakonczenia okresu pobierania zasitku chorobowego.
Zasadg prawa ubezpieczeh spotecznych jest niedopuszczalnos¢ réwnoczesnego
pobierania dwoch zbiegajgcych sie (konkurencyjnych Ilub wytgczajgcych sie)
Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego, chyba ze przepis szczegodlny stanowi
inaczej.

Wyrok SN z dnia 29 sierpnia 2017 r., | UK 336/16
Sedzia spraw. M. Pacuda

Rencista majgcy ustalone prawo do renty z tytutu niezdolnosci do pracy, ktéry
nie pobiera tego swiadczenia wskutek wstrzymania jego wyptaty, moze naby¢ prawo
do emerytury po osiggnieciu wieku emerytalnego dopiero od dnia, od ktérego podjeto
wyptate renty na jego rzecz.

Ubezpieczenie spoteczne rolnikow

Wyrok SN z dnia 5 pazdziernika 2017 r., | UK 400/16
Sedzia spraw. M. Pacuda

Istnienie bezposredniego zwigzku gospodarstwa domowego z gospodarstwem
rolnym w rozumieniu art. 5 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow jest mozliwe
wowczas, gdy gospodarstwo domowe pozostaje z gospodarstwem rolnym, miedzy
innymi w zwigzku miejscowym.

Wyrok SN z dnia 30 stycznia 2017 r., | UK 517/16
Sedzia spraw. B. Gudowska

Matzonek rolnika uprawnionego do zwiekszenia renty strukturalnej
przystugujgcego na podstawie § 12 rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia z dnia 19 czerwca 2007 r. w sprawie szczegotowych warunkéw i trybu
przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania "Renty strukturalne" objetego
Programem Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (jednolity tekst Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1749) podlega ubezpieczeniu wypadkowemu, chorobowemu i macierzynskiemu
na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikéw (jednolity tekst Dz. U. z 2017 r., poz. 2336), jezeli jako domownik
osoby bliskiej, ktorej przekazat gospodarstwo rolne, spetnia warunki przewidziane w
art. 6 pkt 2 tej ustawy.

Ubezpieczenie spoteczne osob prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza

Wyrok SN z dnia 17 pazdziernika 2017 r., Il UK 451/16
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Sedzia spraw. H. Kiryto

1. Z ubezpieczenia spotecznego z mocy ustawy korzysta tylko jedyny wspolnik
spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig (art. 8 ust. 6 pkt 4 w zwigzku z art. 6 ust. 1
pkt 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych;
jednolity tekst: Dz. U. z 2017 poz. 1779 ze zm.). Nie mozna wiec przyjac, ze wspolnicy
dwuosobowej spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig - ktorym takie ubezpieczenie z
mocy ustawy juz nie przystuguje - mieliby zosta¢ pozbawieni ubezpieczen spotecznych
wynikajgcych z zatrudnienia pracowniczego.

2. Ekonomiczne i prawne oddzielenie wspodlnika dominujgcego od spotki
przybliza go (jesli wykonuje prace zarobkowg na rzecz spotki) do pracowniczego
modelu $wiadczenia pracy. Oczywiste jest, ze nie wszystkie cechy charakterystyczne
dla zatrudnienia pracowniczego zostang spetnione. Nie przekresla to jednak
podobienstwa wystepujgcego miedzy realizacjg obowigzkéw przez pracownika a
wykonywaniem pracy przez wspolnika dominujgcego.

3. Dla objecia wspodlnika ubezpieczeniami spotecznymi konieczne jest, aby
wykreowany umowg stosunek pracy byt rzeczywiscie realizowany i by nosit cechy
kategorialne wynikajgce z art. 22 § 1 k.p., w tym podporzadkowanie pracownicze.

Zasitek macierzynski

Wyrok SN z dnia 7 grudnia 2017 r., Il UK 619/16
Sedzia spraw. J. Franczak

Nalezy uwzgledni¢ wniosek o zasitek macierzynski kobiety prowadzgcej
dziatalno$¢ gospodarczg w sytuaciji, gdy ztozenie do sgdu wniosku o przysposobienie
nastgpito w okresie optacania sktadek na ubezpieczenie chorobowe, a nastepnie
dziatalnos¢é gospodarcza zostata zawieszona z uwagi na koniecznos$é catodobowej
opieki nad dzieckiem, a po jej podjeciu i wznowieniu optacania skladek na
ubezpieczenie chorobowe zostato wydane orzeczenie sgdu o przysposobieniu i
ztozony wniosek o zasitek macierzynski.

Praca w szczegélnych warunkach

Wyrok SN z dnia 15 lutego 2018 r., | UK 544/16
Sedzia spraw. K. Staryk

Wystepujgca obecnie koniecznos¢ Scistej wyktadni art. 184 w zwigzku z art. 32
ust. 1 i ust. 4. ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczenh Spotecznych oraz § 2 ust. 1i § 4 ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow
z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku emerytalnego pracownikéw zatrudnionych w
szczegoblnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze, przemawia za zaliczeniem
do prac w szczegolnych warunkach tylko pracy na stanowiskach wymienionych w
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wykazie A do rozporzadzenia z dnia 7 lutego 1983 r., a nieuwzglednieniu stanowisk
pomocnikéw.

Wyrok SN z dnia 23 stycznia 2018 r., 1l UK 22/17
Sedzia spraw. K. Staryk

Wyktadnia desygnatu ,prace o znacznej szkodliwosci dla zdrowia oraz o
znacznym stopniu ucigzliwosci lub  wymagajgcych  wysokiej sprawnosci
psychofizycznej ze wzgledu na bezpieczenstwo wtasne lub otoczenia”’, zawartego w
art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, powinna uwzglednia¢ analize zmian tego pojecia od dnia
1 stycznia 2009 r., wynikajgcg z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o
emeryturach pomostowych, a takze wykazu, stanowigcego zatgcznik do tej ustawy.
Brak danego stanowiska w nowym wykazie prac w szczegolnych warunkach powinien
implikowac scistg interpretacje tych desygnatéw na gruncie poprzednich unormowan,
réwniez w aspekcie ich szkodliwego wptywu na organizm pracownika.

Wypadek przy pracy - pojecie

Wyrok SN z dnia 23 stycznia 2018 r., 11l UK 21/17
Sedzia spraw. B. Gudowska

Uraz lub Smier¢ doznane w czasie prowadzenia samochodu w stanie
nietrzezwosci nie stanowig skutku wypadku zaistniatego podczas wykonywania
zwyktych czynnosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci pozarolniczej (art. 3 ust.
3 pkt 8 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu
wypadkdw przy pracy i chorob zawodowych, jednolity tekst: Dz. U. 22017 r., poz. 1773
ze zm.).

Emerytura pomostowa

Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2018 r., | UK 497/16
Sedzia spraw. M. Pacuda

O ile wszystkie prace zaliczane do | kategorii zatrudnienia w rozporzgdzeniu
Rady Ministréw z dnia 4 maja 1978 r. sg na podstawie par. 19 ust. 2 rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1983 r., pracami w szczegdlnych warunkach, o ktérych
mowa w art. 32 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, to taki sam charakter mozna
przypisac jedynie tym pracom zaliczanym do | kategorii zatrudnienia rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 10 wrzes$nia 1956 r., ktore zostaty nastepnie wymienione w
rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 4 maja 1978 r.
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Skladki na ubezpieczenie spoteczne

Wyrok SN z dnia 1 marca 2018 r., Il UK 37/17
Sedzia spraw. P. Prusinowski

W sytuacji, gdy ustalone miedzy stronami umowy o prace wynagrodzenie w
rozumieniu przepiséw prawa pracy jest ekwiwalentne i godziwe, a nadto odpowiada
przestankom z art. 78 § 1 k.p., dyskusyjne jest redukowanie podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenie spoteczne na podstawie art. 41 ust. 12 i 13 ustawy z dnial13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczenh spotecznych (tekst jednolity: Dz. U. z
2017 r., poz. 1778). Mozliwosc¢ ta otwiera sie dopiero wowczas, gdy juz na gruncie
przepisow pracowniczych przynajmniej jedno z wymienionych kryteridw pozostaje
dyskusyjne. W takiej sytuacji, wprawdzie z punktu widzenia stron stosunku pracy
wynagrodzenie niekoniecznie bedzie nieakceptowalne, to jednak, jego wysokosc¢
moze okazac sie nie do przyjecia wedtug miary wyznaczanej przez przepisy prawa
ubezpieczen spotecznych.

Sprawy rézne

Skarga kasacyjna - dopuszczalnos¢
Optaty sadowe

Postanowienie SN z dnia 21 wrzes$nia 2017 r., | PZ 6/17
Sedzia spraw. K. Gonera

1. Niedopuszczalne jest zazalenie na postanowienie ustalajgce wartos¢
przedmiotu zaskarzenia (art. 368 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 25 k.p.c.).

2. Jezeli w okolicznosciach przedstawionych w art. 1302 § 2 k.p.c. nie dojdzie
do uiszczenia brakujgcej optaty, nieoptacenie pisma w wyznaczonym terminie nie
wstrzymuje dalszego rozpatrywania sprawy, a obowigzek wniesienia nalezytej optaty
zostaje zawarty w orzeczeniu kohczgcym postepowanie w danej instancji. Z przepisu
tego nie wynika jednak koniecznos¢ ponownego wezwania strony do uiszczenia optaty
po odrzuceniu niedopuszczalnego zazalenia na postanowienie ustalajgce warto$¢
przedmiotu zaskarzenia.

Wartos¢ przedmiotu zaskarzenia

Postanowienie SN z dnia 24 listopada 2016 r., | UZ 41/16
Sedzia spraw. K. Gonera
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W przypadku, gdy przedmiotem sporu nie jest wysokosC¢ zobowigzania
sktadkowego, lecz wysoko$¢ samej podstawy wymiaru - warto$¢ przedmiotu
zaskarzenia stanowi réznica miedzy zadeklarowang przez ptatnika sktadek podstawg
wymiaru sktadek a podstawg wymiaru nalezng wedtug organu rentowego. Oznacza to,
ze w sprawie, w ktérej spor nie dotyczyt wysokosci zobowigzania sktadkowego, lecz
bezposrednio wysokosci podstawy wymiaru sktadek, od ktorej bedg naliczane takze
Swiadczenia z ubezpieczen spotecznych, wartos¢ przedmiotu zaskarzenia wyraza sie
réznicg miedzy podstawg wymiaru sktadek przyjetg przez ubezpieczong (oraz ptatnika
sktadek) a podstawg wymiaru sktadek okreslong w decyzji organu rentowego.

Koszty postepowania

Postanowienie SN z dnia 19 grudnia 2017 r., Il UZ 106/17
Sedzia spraw. M. Pacuda

Postanowienie sgdu drugiej instancji oddalajgce wniosek strony o uzupetnienie
wyroku co do zwrotu kosztow procesu (art. 351 § 2 k.p.c.) jest postanowieniem,
ktdérego przedmiotem jest zwrot kosztéw procesu, o ktérym mowa w art. 3942 § 1 k.p.c.
Postanowienie sgdu drugiej instancji odrzucajgce zazalenie na takie postanowienia z
powodu niedopuszczalnosci wymienionego Srodka zaskarzenia jest wiec
postanowieniem sadu drugiej instancji konczacym postepowanie w sprawie w
rozumieniu art. 394! § 2 k.p.c., na ktére przystuguje zazalenie do Sgdu Najwyzszego,
o ile w sprawie przystuguje skarga kasacyjna.

Uchwata SN z dnia 6 lutego 2017 r., lll PZP 4/17
Sedzia spraw. J. Strusinska-Zukowska

Na postanowienie w przedmiocie kosztéw postepowania, wydane przez sagd w
skfadzie asesora sgdowego w okresie przed powierzeniem mu petnienia obowigzkow
sedziego (art. 106i § 10 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sgdéw
powszechnych, jednolity tekst: Dz. U. z 2016 r., poz. 2062 ze zm.), przystuguje
zazalenie do sadu drugiej instancji (art. 394 § 1 k.p.c.).

Prawo energetyczne

Wyrok SN z dnia 28 listopada 2017 r., lll SK 30/14
Sedzia spraw. D. Migsik

Kara za niewykonanie obowigzku zakupu energii wytworzonej w skojarzeniu z
produkcjg ciepta, ktora jest dwukrotnie wyzsza od zidentyfikowanych w sprawie
oszczednosci przedsiebiorstwa energetycznego wyniktych z braku realizacji
obowigzku, nie jest karg nieproporcjonalna.

Wyrok SN z dnia 4 pazdziernika 2017 r., 1ll SK 51/16
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Sedzia spraw. D. Migsik

Terytorialny zakres koncesji na dystrybucje energii elektrycznej uzalezniony jest
od obszaru sieci (art. 33 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne w
zwigzku z art. 75a ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej).

Zwiazanie oceng prawng i wskazaniami

Postanowienie SN z dnia 30 stycznia 2018 r., | UZ 64/17
Sedzia spraw. B. Gudowska

Poglad prawny sadu drugiej instancji wyrazony w wyroku kasatoryjnym -
uchylajgcym wyrok sadu pierwszej instancji oraz poprzedzajgcg go decyzje organu
rentowego i przekazujgcym sprawe do ponownego rozpoznania przez ZUS (art. 477142
k.p.c.) nie wigze organu rentowego.

Skarga na przewleklos¢é postepowania

Postanowienie SN z dnia 23 stycznia 2018 r., Ill SPP 63/17
Sedzia spraw. B. Gudowska

Nieuzasadniona jest skarga na przewlektos¢ postepowania, ktére na podstawie
art. 47713 k.p.c., mogto zakonczy¢ sie tylko jego umorzeniem (art. 2 ust. 1 w zwigzku
z art. 12 ust. 1 ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwioki (Dz.U. Nr 279, poz.
1843 ze zm.).

Postanowienie SN z dnia 23 stycznia 2018 r., Ill SPP 62/17
Sedzia spraw. K. Staryk

Ocena przestanek zawieszenia postepowania i odmowy podjecia postepowania
przez Sad drugiej instancji, w aspekcie art. 2 ust. 112 ustawy z dnia 17 czerwca 2004
r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki, jest wprawdzie mozliwa, ale -
wobec braku pisemnych uzasadnien tych postanowieh - strona jest zobligowana do
szczegotowej argumentacji, uzasadniajgcej w sposéb jednoznaczny mozliwosé
niezwtocznego podijecia postepowania.

Prawo antymonopolowe
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Wyrok SN z dnia 6 lutego 2018 r., Il SK 8/17
Sedzia spraw. D. Migsik

Dopuszczalna jest modyfikacja rynku wtasciwego oraz podstawy prawnej dla
kwalifikacji zachowania przedsiebiorcy jako praktyki ograniczajgcej konkurencje (art.
74 uokik w zw. z art. 123 k.p.a.).

Zazalenie

Postanowienie SN z dnia 14 grudnia 2017 r., | UZ 45/17
Sedzia spraw. J. Franczak

Od postanowienia sgdu drugiej instancji odrzucajgcego zazalenie na wyrok
sgdu drugiej instancji uchylajgcy wyrok sgdu pierwszej instanciji i przekazujgcy sprawe
do ponownego rozpoznania nie przystuguje zazalenie do Sgdu Najwyzszego.

. OPRACOWANIA | ANALIZY

dr 1zabela Twardowska-Medrek

Koszty zastepstwa procesowego nalezne radcy prawnemu
(Notatka do sprawy Il PZP 5/17)

l. Przedmiot i uzasadnienie zagadnienia prawnego.

Sad Okregowy w W. postanowieniem z dnia 16 listopada 2017 r., XXI Pa 527/17
w sprawie z powoédztwa Elzbiety S. przeciwko P.P. S.A. w W. o przywrécenie do pracy
i wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy zwrdcit sie do Sgdu Najwyzszego z
zagadnieniem prawnym:

,Czy W sprawie o przywrocenie do pracy na podstawie art. 45 § 1 ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. z 2016 r. poz.1666 t.j. ze zm.) i 0 dochodzone
tgcznie wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy z art. 47 tej ustawy na koszty
zastepstwa procesowego nalezne radcy prawnemu ustanowionemu z wyboru w
postepowaniu odwotawczym sktada sie wynagrodzenie objete § 9 ust. 1i§9 ust. 2w
zw. z § 10 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015
r. w sprawie optat za czynnoséci radcéw prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1804) czy tez
wytgcznie wynagrodzenie z § 9 ust. 1 w zw. z § 10 ust. 1 tego rozporzadzenia?”

Zagadnienie powyzsze wytonito sie przy rozpoznawaniu sprawy z powodztwa

Elzbiety S. przeciwko P.P. S.A. w W. Powoddka wnosita o przywrocenie jej do pracy i o
zasgdzenie na jej rzecz od pozwanego wynagrodzenia za czas pozostawania bez
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pracy - pod warunkiem podjecia pracy, a nadto o obcigzenie pozwanego kosztami
procesu, w tym kosztami zastepstwa prawnego. Roszczenie swoje powodka wywiodta
wskazujgc, ze dokonane przez pozwanego wypowiedzenie umowy o prace jest
nieuzasadnione, zas jego przyczyny sg nieprawdziwe.

Pozwany wnosit o oddalenie powodztwa oraz o obcigzenie powddki kosztami
procesu, w tym kosztami zastepstwa prawnego.

Wyrokiem z 10 czerwca 2017 r. Sad Rejonowy w W. uwzglednit w catosci
roszczenie i obcigzyt pozwanego kosztami procesu, w tym kwotg 960 zt tytutem zwrotu
kosztow zastepstwa procesowego, przy czym uzasadnienie orzeczenia, poza
wskazaniem na art. 98 k.p.c. nie zawierato wskazania, ktére przepisy stanowity
podstawe obliczenia kosztoéw zastepstwa procesowego petnomocnika powodki.

Pozwany zaskarzyt apelacjg wyrok w catosci wnoszgc o jego zmiane poprzez
oddalenie powddztwa i 0 zasgdzenie na rzecz pozwanego kosztow postepowania za
obie instancje.

W toku rozpoznawania apelacji pozwanego wytonito sie, bedgce przedmiotem
analizy, zagadnienie prawne.

Uzasadniajgc przedstawienie pytania Sad Okregowy podkreslit, ze jego
rozstrzygniecie warunkuje prawidtowe rozpoznanie $rodka odwotawczego, w
szczegolnosci zas prawidiowe rozstrzygniecie o kosztach zastepstwa prawnego w
instancji odwotawczej na podstawie art. 108 § 1 k.p.c.wzw.z art. 98 § 1i 2 k.p.c.

W sprawie bedgcej przedmiotem rozpoznania obie strony reprezentowane byty
przez profesjonalnych petnomocnikédw z wyboru wykonujgcych zawdd radcy
prawnego, wiec do obliczenia kosztow zastepstw procesowego kazdej ze stron
zastosowanie miaty przepisy rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22
pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (Dz. U. z2015r.,
poz 1804).

Wynagrodzenie petnomocnikdéw objete jest regulacjg § 9 ust. 1 pkt 112 oraz §
10 ust. 1 pkt 1 w/w rozporzadzenia, ktére wskazujg, ze stawki minimalne wynoszg w
sprawach z zakresu prawa pracy o (...) przywrocenie do pracy -180 zt, zas w sprawach
o0 wynagrodzenie za prace (...)- 75% stawki obliczonej na podstawie § 2 od wartosci
wynagrodzenia lub odszkodowania bedgcego przedmiotem sprawy (...), przy czym w
postepowaniu apelacyjnym przed sgdem okregowym stawki te obliczane sg jako 50%
stawki minimalnej, a jezeli w pierwszej instancji nie prowadzit sprawy ten sam radca
prawny - 75% stawki minimalnej, w obu przypadkach nie mniej niz 120 zt (...).

Sad Okregowy przychylit sie do pogladu, ze ustalajgc wysokosé opfaty za
czynnosci radcy prawnego w niniejszej sprawie obok § 9 ust. 1 pkt 1 powinien
zastosowac takze § 9 ust. 1 pkt 2 z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie opfat za
czynnosci radcow prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1804) - w zw. z § 10 ust. 1 pkt 1
tego rozporzadzenia.

Sad Okregowy podzielit, bowiem stanowisko Sgdu Najwyzszego wyrazone w
postanowieniu z 14 listopada 2012 r. (I PZ 22/12, niepubl.), zgodnie z ktérym ustalenie
stawki minimalnej za prowadzenie sprawy dotyczgcej roszczenia o wynagrodzenie za
czas pozostawania bez pracy (art. 47 k.p.) powinno zosta¢ dokonane na podstawie §
11 ust. 1 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w
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sprawie optat za czynnosci radcow prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa
kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu
(obecnie § 9 ust. 1 pkt 2 wskazanego na wstepie rozporzgdzenia z 22 pazdziernika
2015 r.), niezaleznie od ustalenia na podstawie § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
(obecnie § 9 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 22 pazdziernika 2015 r.) stawki
minimalnej za prowadzenie sprawy o przywrécenie pracownika do pracy (art. 45 k.p.).
Sad Najwyzszy zauwazyt, ze za takg interpretacjg przemawia tak literalne brzmienie
wskazanych przepisow, jak i charakter roszczenia o wynagrodzenie za czas
pozostawania bez pracy, ktore jest roszczeniem samodzielnym i odrebnym od
roszczenia o przywrocenie do pracy.

Tymczasem w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 12 maja 2011 r. w sprawie
| PZ 8/11 wskazano, ze stawka minimalna wynagrodzenia radcy prawnego w sprawie
o przywrécenie do pracy i tgcznie dochodzone wynagrodzenie za czas pozostawania
bez pracy ustalana jest zgodnie § 11 ust. 1 pkt 1 obowigzujgcego w tej dacie
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci (obecnie § 9 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 22
pazdziernika 2015 r.). Sad Najwyzszy podkreslit, ze mimo wejscia w zycie Kodeksu
pracy i wyraznego okreslenia w art. 45 § 1 oraz art. 56 § 1 a takze art. 56 § 1 w zwigzku
z art. 67 tego aktu pretensji przystugujgcych pracownikowi w razie nieuzasadnionego
lub dokonanego z naruszeniem obowigzujgcych przepisow wypowiedzenia bgdz
rozwigzania bez wypowiedzenia umowy o prace albo naruszenia przez pracodawce
przepisow o wygasnieciu umowy, wsrod roszczenh z tytutu ustania stosunku pracy, z
ktérych dochodzeniem potgczono - w powotanych w tym postanowieniu
rozporzgdzeniach Ministra Sprawiedliwosci - stawke minimalng optat za czynnosci
adwokackie i radcowskie w statej wysokosci wymienia sie tylko roszczenie o uznanie
wypowiedzenia umowy o0 prace za bezskuteczne i przywrocenie do pracy.
Jednoczesnie w katalogach spraw z zakresu prawa pracy uprawniajgcych do statej
stawki optat za czynnosci profesjonalnych petnomocnikéw konsekwentnie pomijano i
pomija sie sprawy o odszkodowanie (chociaz przepisy Kodeksu pracy wymieniajg to
roszczenie wsrod roszczen z tytutu wadliwego rozwigzania stosunku pracy) i rezygnuje
sie z uzycia jednego, szerszego okreslenia ,spraw o roszczenia z tytutu ustania
stosunku pracy". Roszczenia te fgczy to, ze u ich zrédet lezy bezprawnos¢ czynnosci
pracodawcy zwigzanych nie tylko z rozwigzaniem, ale szerzej - z ustaniem stosunkéw
pracy, zaréwno stosunku umownego (nieuzasadnione lub niezgodne z prawem
wypowiedzenie umowy o prace; niezgodne z prawem rozwigzanie umowy o prace bez
wypowiedzenia; naruszenie przepiséw o wygasnieciu umowy o prace), jak i stosunkéw
pozaumownych (uregulowanego w Kodeksie pracy stosunku pracy z powotania, czy
unormowanych w pragmatykach stuzbowych stosunkéw pracy z mianowania), jak
réwniez z nieuzasadnionym lub niezgodnym z prawem przeksztatceniem tresci tychze
stosunkow (wypowiedzenie warunkéw pracy i ptacy). Jest ona wspdlng przestankag
rozstrzygniecia o wymienionych roszczeniach, tak gtéwnych jak i akcesoryjnych.
Roszczenia o uznanie wypowiedzenia umowy o prace za bezskuteczne i o
przywrécenie do pracy skierowane sg bgdz na zachowanie bytu i dotychczasowego
ksztattu fgczgcego strony stosunku pracy badz na uksztattowaniu go ponownie na
poprzednich warunkach. Ksztattujgcy charakter jest wiec jedyng (w razie
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uwzglednienia powodztwa o uznanie za bezskuteczne wypowiedzenia umowy o prace)
lub podstawowg (w przypadku orzeczenia o przywroceniu do pracy) cechg wyroku
sgdowego wydanego w tego rodzaju sprawach. Sad Najwyzszy wskazat przy tym, ze
elementy zasgdzenia swiadczenia w postaci wynagrodzenia za czas pozostawania
bez pracy majg w tych orzeczeniach znaczenie wtérne. Nadto, stawki wskazane w
rozporzgdzeniu odnoszg sie do rodzaju sprawy prowadzonej przez petnomocnika, a
wiec majg na celu odtworzenie potencjalnego naktadu pracy petnomocnika i
ograniczenie wysokosci zasgdzanych kosztow. Sad Najwyzszy uznat, ze w
przypadkach typowych naktad pracy petnomocnika w sprawie kumulujgcej roszczenia
jest z zasady mniejszy niz w oddzielnych sprawach o kazde z nich, gdzie w gre
wchodzi koniecznos¢ przygotowania wiekszej liczby pism procesowych i udziat w
wiekszej liczbie posiedzen sgdowych. Kumulacja roszczen nie powinna jednak
pozostaC bez wptywu na zasgdzone przez sad koszty zastepstwa procesowego.
Kierujgc sie zatem zasadami odpowiedzialnosci za wynik sprawy i zwrotu kosztow
celowych, w kazdym przypadku sgd powinien rozwazyC, w ramach przestanek
wskazanych w rozporzgdzeniu, mozliwosS¢ zasgdzenia wielokrotnosci stawki
minimalnej do jej szesciokrotnej wysokosci.

W ocenie Sagdu Okregowego o ile w niniejszej sprawie nalezy zastosowac¢ w
pierwszej kolejnosci wyktadnie funkcjonalng, za ktérg opowiedziat sie - jak sie wydaje,
Sad Najwyzszy w postanowieniu z 12 maja 2011 r., to mozna uznaé, ze zaréwno
trudnos¢ (stopien zawitosci) sprawy, jak i niezbedny (celowy) naktad pracy
pethomocnika sg podobne zaréwno, gdy pracownik dochodzi wytgcznie przywrécenie
do pracy, jak i gdy jednoczesnie domaga sie wynagrodzenia za czas pozostawania
bez pracy. W konsekwencji mozna zatem rowniez przyjg¢, ze uzyte w § 9 ust. 1 pkt 1
rozporzgdzenia pojecie ,sprawy o przywrécenie do pracy" jest szersze od terminu
»Sprawa o roszczenie o przywrdcenie do pracy" oraz obejmuje ono nie tylko roszczenie
gtébwne, jakim jest samo przywrocenie do pracy, ale takze - przewidziane w przepisach
Kodeksu pracy, regulujgcych instytucje przywrocenia do pracy, akcesoryjne wobec
podstawowego zgdania - pretensje 0 wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy.

Istotnie bowiem, podstawowg kwestig sporng w tego rodzaju procesach
pozostaje problem zasadnos$ci i prawidtowosci samego rozwigzania stosunku pracy i
na nim przede wszystkim koncentruje sie gtbwny naktad pracy petnomocnika zwigzany
Zz wyjasnieniem i rozstrzygnieciem sporawy. Natomiast zagadnienie naleznego
pracownikowi wynagrodzenia za czas pozostawania bez zatrudnienia ma drugorzedny
charakter, o ile jego wysoko$¢ nie jest kwestionowana przez strony. Jesli wysokosé
tego wynagrodzenia jest sporna - zastosowanie moze mie¢ w tym przypadku § 15 pkt
3 w/w rozporzadzenia.

I. Analiza zagadnienia prawnego.
Dokonujgc analizy przedstawionego przez Sgd Okregowy zagadnienia
prawnego warto nakresli¢ rys historyczny majgcych zastosowanie w sprawie

przepisow. Poczynajgc od wejscia w zycie z dniem 1 stycznia 1975 r. ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. Nr 24, poz. 141), kolejne rozporzadzenia

23



dotyczgce rozstrzyganego problemu bardzo podobnie ujmowaty problem stawek
adwokackich i radcowskich. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23
grudnia 1980 r. w sprawie optat za czynnosci zespotow adwokackich (Dz.U. Nr 28,
poz. 131), w § 17 ust. 1 pkt 1 i 2 stanowito, Zze w postepowaniu przed okregowymi
sgdami pracy i ubezpieczen spotecznych wynagrodzenie na rzecz zespotu wynosi w
sprawach o nawigzanie umowy 0 prace, 0 uznanie wypowiedzenia umowy 0 prace za
bezskuteczne, o przywrdcenie do pracy lub o ustalenie sposobu ustania stosunku
pracy - od 300 do 400 ztotych, zas w sprawach o wynagrodzenie lub odszkodowanie
inne niz wymienione w pkt 4 (a wtasciwie - wymienione w pkt 5 odszkodowanie z tytutu
wypadku przy pracy lub choroby zawodowej) - 75% stawki obliczonej od wartosci
wynagrodzenia lub odszkodowania bedgcego przedmiotem sporu, wszystkie kolejne
akty prawne normujgce te problematyke zawieraty podobne przepisy. Zblizona
regulacja zawarta byta w § 17 ust. 1 pkt 1i 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 31 grudnia 1981 r. w sprawie optat za czynnosci zespotéw adwokackich (Dz.U.
21982 r. Nr 1, poz. 9); § 19 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z
dnia 10 pazdziernika 1985 r. w sprawie opfat za czynnosci adwokackie w
postepowaniu przed organami wymiaru sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 51, poz. 166); § 18
ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 14 lipca 1988 r. w
sprawie opfat za czynnosci adwokackie w postepowaniu przed organami wymiaru
sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 25, poz. 180); § 18 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 16 pazdziernika 1989 r. w sprawie optat za czynno$ci
adwokackie w postepowaniu przed organami wymiaru sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 57,
poz. 343); § 18 ust. 1 pkt 1i 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 lutego
1991 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie w postepowaniu przed organami
wymiaru sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 17, poz. 76); § 17 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzgdzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 4 czerwca 1992 r. w sprawie opfat za czynnosci
adwokackie w postepowaniu przed organami wymiaru sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 48,
poz. 220); § 14 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12
grudnia 1997 r. w sprawie opfat za czynnosci adwokackie oraz optat za czynnosci
radcow prawnych (Dz.U. Nr 154, poz. 1013); § 11 ust. 1 pk 1 i 2 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci
radcow prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej
udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu (Dz.U. tekst jedn.: 2013,
poz. 490).

Obecnie obowigzujgce akty prawne regulujg te problematyke w taki sam
sposob. Zgodnie z rozporzgdzeniem Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. (Dz. U. 2015, poz. 1804) stawki minimalne wynoszg w sprawach z zakresu
prawa pracy 0 hawigzanie umowy o0 prace, uznanie wypowiedzenia umowy O prace za
bezskuteczne, przywrdcenie do pracy lub ustalenie sposobu ustania stosunku pracy -
180 zt (§ 9 ust. 1 pkt 1); natomiast o wynagrodzenie za prace lub odszkodowanie inne
niz wymienione w pkt 4 - 75% stawki obliczonej na podstawie § 2 od wartosci
wynagrodzenia lub odszkodowania bedgcego przedmiotem sprawy (§ 9 ust. 1 pkt 2).

Nalezy takze zwr6ci¢ uwage na tresc art. 476 § 1 k.p.c., ktory okresla katalog
spraw z zakresu prawa pracy, poprzez ktére rozumie sprawy: - O roszczenia ze
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stosunku pracy lub z nim zwigzane, - o ustalenie istnienia stosunku pracy, jezeli
taczacy strony stosunek prawny, wbrew zawartej miedzy nimi umowie, ma cechy
stosunku pracy; - o roszczenia z innych stosunkéw prawnych, do ktérych z mocy
odrebnych przepisbw stosuje sie przepisy prawa pracy; - 0 odszkodowania
dochodzone od zaktadu pracy na podstawie przepisbw o Swiadczeniach z tytutu
wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych. Cytowany przepis w poréwnaniu z trescig
§ 9 ust. 1 pkt 1 analizowanego rozporzgdzenie szerzej ujmuje zakres przedmiotowy
spraw z zakresu prawa pracy. Powyzsze powoduje niejasnosci interpretacyjne i
rozbieznosci w ustalaniu opfat prawnych, w szczegdlnosci jezeli chodzi o sprawy nie
wymienione bezposrednio w tresci § 9 ust. 1 pkt 1 omawianego aktu prawnego.

Uzasadniajgc przedstawienie pytania prawnego bedgcego przedmiotem analizy
Sad Okregowy powotat sie na dwa orzeczenia Sgdu Najwyzszego. W pierwszym z
nich w sprawie | PZ 22/12 z dnia 14 listopada 2012 (niepubl.) Sgd Najwyzszy uznat,
ze ustalenie stawki minimalnej za prowadzenie sprawy dotyczgcej roszczenia o
wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy (art. 47 k.p.) powinno zostacé
dokonane na podstawie § 11 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z
dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcow prawnych oraz
ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radce
prawnego ustanowionego z urzedu (Dz.U. z 2002 r. Nr 163, poz. 1349 ze zm.),
niezaleznie od ustalenia na podstawie § 11 ust. 1 pkt 1 tego rozporzgdzenia stawki
minimalnej za prowadzenie sprawy o przywrdcenie pracownika do pracy (art. 45 k.p.).
W drugim natomiast — z dnia 12 maja 2011 r., | PZ 8/11 — sprawe optat potraktowano
w odmienny sposob, stwierdzajgc ze podstawe obliczenia optaty z tytutu zastepstwa
procesowego strony w sprawie o przywrocenie do pracy i tgcznie z nim dochodzone
wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy stanowi stawka minimalna okreslona
w § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie opfat za
czynnosci radcdw prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy
prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu (Dz. U. Nr 163,
poz. 1349).

Warto nadmieni¢, ze uzasadniajgc swoje stanowisko Sad Najwyzszy w
postanowieniu z dnia 12 maja 2011 r. odwotat sie do pogladu wyrazonego w uchwale
z dnia 24 lutego 2011 r., | PZP 6/10 (niepublikowanej), w ktorej stwierdzono, ze
podstawe zasgdzenia optaty za czynnosci adwokata z tytutu zastepstwa prawnego w
sprawie ze stosunku pracy o odszkodowanie, a jakim mowa w art. 56 § 1 w zwigzku z
art. 58 k.p., stanowi stawka minimalna okreslona w § 12 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci
adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow nieoptaconej pomocy
prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. Nr 16e, poz. 1348 z pdzn. zm.). Obie kategorie
spraw sg bowiem sprawami podobnego rodzaju (o prawa majgtkowe, oparte na tej
samej podstawie faktycznej i prawnej), o tym samym stopniu zawito$ci i wymagajgcymi
zblizonego nakfadu pracy petnomocnika w ich wyjasnienie i rozstrzygniecie. Sad
Najwyzszy uznat, ze skoro w sprawie o majgtkowe i zarazem pieniezne roszczenie 0
odszkodowanie z tytutu nieuzasadnionego lub niezgodnego z prawem rozwigzania
stosunku pracy, ktéra to sprawa (...) nie jest sprawg o przywrdcenie do pracy w Scistym
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stowa tego znaczeniu, przystuguje (...) optata za czynnosci adwokata czy radcy
prawnego obliczona od stawki minimalnej przewidzianej dla tej ostatniej kategorii
spraw, to tym bardziej nie ma podstaw do odrebnego ustalania owej stawki dla
dochodzonego w sprawie o przywrocenie do pracy, instytucjonalnie zwigzanego z
roszczeniem gtownym i akcesoryjnego wobec niego, roszczenia o wynagrodzenie za
czas pozostawania bez pracy.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, iz w zgtoszonym przez trzech sedziow zdaniu
odrebnym podkreslono, ze mimo (...) faktu tej samej podstawy faktycznej i prawnej
roszczen z tytutu nieuzasadnionego lub niezgodnego z przepisami rozwigzania (a
nawet szerzej - ustania) stosunku pracy, kazde z nich ma w Swietle przepisow prawa
materialnego samodzielny i odrebny byt, odmienny charakter i rézny wymiar
majatkowy. W sytuaciji, gdy w § 12 ust. 1 pkt 1 rozporzgdzenia okreslajgc rodzaj spraw,
w ktorych przystuguje stata stawka minimalna opfat za czynnosci adwokackie, nie
postuzono sie ogolnym pojeciem "spraw o roszczenia z tytutu rozwigzania stosunku
pracy”, lecz wymieniono - obok spraw o nawigzanie i ustalenie sposobu ustania
stosunku pracy-jedynie sprawy o dwa z trzech skatalogowanych w przepisach art. 45
§ 1iart. 56 § 1 k.p. roszczen z tegoz tytutu, zas sprawy o odszkodowanie generalnie
objete sg hipotezg normy pkt 2 powotanego przepisu, jezykowa wykladnia
komentowanego unormowania prowadzi do jednoznacznego wniosku, iz sprawy o
odszkodowanie z tytutu rozwigzania stosunku pracy mieszczg sie w pojeciu "spraw o
odszkodowanie inne niz wymienione w pkt 4", o jakich stanowi § 12 ust. 1 pkt 2
rozporzgdzenia i nie sg tozsame ze sprawami 0 uznanie wypowiedzenia umowy o
prace za bezskuteczne lub o przywrécenie do pracy. Jednoznaczno$¢ wynikow
gramatycznej wykfadni tychze przepisow stwierdzono nie tylko w motywach uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 24 lipca 2009 r., | PZP 3/09 (OSNP 2010 nr 7-8, poz. 83)
oraz niepublikowanego postanowienia z dnia 8 pazdziernika 2010 r., Il PZ 27/10, ale
takze w szeroko przytaczanym i aprobowanym przez zwykty sktad Sgdu Najwyzszego
uzasadnieniu uchwaty z dnia 7 sierpnia 2002 r., lll PZP 15/02 (OSNP 2003 nr 12, poz.
285).

Koniecznos¢ zastosowania przepisu § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzgdzenia z dnia 28
wrzesnia 2002 r. (obecnie § 9 ust. 1 pkt 1 rozporzgdzenia z dnia 22 pazdziernika 2015
r.) przy ustalaniu wysokosci zwrotu kosztow zastepstwa procesowego, w przypadku
dochodzonych fgcznie roszczen o przywrocenie do pracy i wynagrodzenie za czas
pozostawania bez pracy, akcentowat takze Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 25
pazdziernika 2007 r., Il BP 11/07 (niepubl.). W ocenie Sgdu roszczenie o
wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy nie jest odrebnym roszczeniem, gdyz
Scisle tgczy sie z roszczeniem o przywrécenie do pracy (art. 45 w zwigzku z art. 47
k.p.). Orzekajgc o przywréceniu do pracy sad pracy obligatoryjnie orzeka rowniez o
wynagrodzeniu za czas pozostawania bez pracy. Wynagrodzenie za czas
pozostawania bez pracy jest elementem roszczenia o przywrécenie do pracy. Nie sg
to dwie rézne sprawy. Dlatego tez wszystkie roszczenia wynikajgce z art. 45 k.p.
zwigzane z wypowiedzeniem umowy O pracy, a wiec o uznanie wypowiedzenia za
bezskuteczne, a po jego uptywie o przywrdcenie do pracy tgcznie z wynagrodzeniem
za czas pozostawania bez pracy (art. 47 k.p.) albo o odszkodowanie obejmuje
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pierwsza norma rozporzgdzenia o stawkach, czyli z § 11 ust. 1 pkt 1. Wyboru
roszczenia dokonuje pracownik i moze je zmienia¢ w toku procesu lecz wraz z takg
zmiang nie ulega zmianie stawka kosztow zastepstwa prawnego. Inne roszczenie, niz
wybrane przez pracownika, moze tez uwzgledni¢ sgd pracy (art. 477% k.p.c.).
Wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy zasgdzone w przypadku
przywrdocenia do pracy jest akcesoryjne (obligatoryjne) do orzeczenia o przywrdceniu
do pracy. Nie moze by¢ ujmowane odrebnie w zakresie przepisu o stawkach z § 11
ust. 1 pkt 2. Stawka ta dotyczy roszczeh o wynagrodzenie za prace w istniejgcym
stosunku pracy a nie wynagrodzen za czas pozostawania bez pracy w zwigzku z
reaktywowaniem stosunku pracy. Taki sam wniosek wynika z uchwaty Sad
Najwyzszego z 7 sierpnia 2002 r. (Il PZP 15/02, OSNP 2003/12/285), zgodnie z ktorg
w sprawie toczgcej sie na skutek odwotania od wypowiedzenia umowy o prace nalezy
przyjmowac jednakowg podstawe do zasgdzenia kosztow zastepstwa prawnego,
niezaleznie od wyboru zgdania.

Jednak i w tym wypadku nalezy mie¢ na wzgledzie, ze uchwata do ktorej
odwotat sie Sgd Najwyzszy w orzeczeniu z dnia 25 pazdziernika 2007 r. nie dotyczyta
wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy, a stawek zasgdzanych w sytuacji,
gdy powdd pierwotnie dochodzit uznania wypowiedzenia umowy o prace za
bezskuteczne, ktore to Zzgdanie w toku procesu zostato zamienione na zgdanie
odszkodowania.

Dazac do wyjasnienia przedstawionego przez Sad Okregowy zagadnienia
prawnego nalezy pochyli¢ sie nad kwestig charakteru prawnego roszczen o
wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy.

Za przewazajgcy nalezy traktowaé wyrazany w literaturze poglad, iz mimo
nazwy, swiadczenia tego nie powinno sie uznawa¢ za wynagrodzenie. Nie jest ono
bowiem swiadczeniem powtarzajgcym sie, spetnianym z okreslong czestotliwoscig, w
statych odstepach czasu, poniewaz wyptacane jest jednorazowo?!. Przystuguje za
okres, gdy nie tylko nie tylko nie byta swiadczona praca, ale w ktorym nie istniat
stosunek pracy, poniewaz mimo wadliwosci czynnosci rozwigzujgcej doszio do
zakonczenia stosunku pracy.?

Ma ono charakter szczegdlnego rodzaju odszkodowania - za bezprawne
niedopuszczenie do $wiadczenia pracy®. T. Liszcz podkresla jednak, iz nie jest
klasycznym odszkodowaniem, gdyz wykazanie szkody nie jest przestankg powstania
do niego prawa, a jego wysokosc¢ nie jest uzalezniona wprost od wysokosci szkody.
Wynagrodzenie to niekiedy przystuguje pracownikowi mimo braku szkody po jego
stronie, czesciej jednak - z wyjgtkiem dotyczacym pracownikdw podlegajgcych
szczegolnej ochronie - nie rekompensuje szkdd spowodowanych bezprawnym
wypowiedzeniem. 4

1 A. Giedrewicz-Niewinska, Wynagrodzenie pracownika przywréconego do pracy wyrokiem sgdu, w: Z
aktualnych zagadnien prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego, Biatystok 2013, s.131

2T. Liszcz, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pracodawcy wobec pracownika, PiZS 2008/12/7

3 W. Piotrowski, Roszczenia pracownika z tytutu bezprawnego pozbawienia go miejsca pracy,
Warszawa 1966, s. 88

4 T.Liszcz op. cit. 5.7
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W podobnym duchu wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 5 lipca
2011 r., | PK 24/11 (niepubl.) stwierdzajgc, ze nie jest ono wynagrodzeniem za prace,
lecz za czas pozostawania bez pracy, odwotujgc sie przy tym do utrwalonego
orzecznictwa Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktorym przyjmuje sie, ze pojecie to
(wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy) oznacza odszkodowanie za utrate
zarobkow spowodowang wadliwym rozwigzaniem umowy o prace przez pracodawce.®
Do takiego tez wniosku doszedt Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty siedmiu
sedziéw z dnia 18 czerwca 2009 r., | PZP 2/09 OSNP 2010/1-2/1, gdzie podkreslit, ze
wynagrodzeniu za czas pozostawania bez pracy przystugujgcemu pracownikowi, ktory
podjat prace w wyniku przywrocenia do pracy, przypisuje sie na ogét charakter
odszkodowawczy, poniewaz swiadczenie to przystuguje bez ekwiwalentnego
wykonywania pracy, bo za czas jej niewykonywania (pozostawania bez pracy). ©

Jednoczesnie warto zwrocic uwage, na odmienne traktowanie charakteru
wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy z punktu widzenia przepisow
podatkowych. W orzeczeniu z dnia 8 marca 2016 r., Il FSK 3966/13 Naczelny Sad
Administracyjny podkreslit, ze co prawda roszczenie o wynagrodzenia za czas
pozostawania bez pracy ma charakter odrebny i niezalezny od roszczen wynikajgcych
z art. 45 k.p. (por. wyrok SN z 25 maja | PK 213/09) i przypisuje sie mu czasem
charakter odszkodowawczy, ale skoro przystuguje bez ekwiwalentnego wykonywania
pracy, to mozna przyjg¢, ze wynagrodzenie z art. 47 k.p. odpowiada kodeksowej
formule zachowania prawa do wynagrodzenia bez ekwiwalentnego swiadczenia pracy,
jezeli przepisy prawa pracy tak stanowig, np. art. 80 i 81 k.p. Reasumujgc Sad ten
stwierdzit, ze wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy nie jest
odszkodowaniem, uprawniajgcym do zwolnienia od opodatkowania podatkiem
dochodowym od o0sdb fizycznych na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych. ’

Niewatpliwie roszczenie o wynagrodzenie za pozostawanie bez pracy ma
charakter niezalezny i odrebny od roszczenia o przywrécenie do pracy®. Mozna uznac,
ze jest ono roszczeniem nastepczym w stosunku do roszczenia o przywrdcenie do
pracy, gdyz nie moze by¢ egzekwowane wczesniej niz po stwierdzeniu podjecia pracy
przywréconego do niej pracownika. Jego dochodzenie jednakze mozliwe jest w
osobnym procesie. Pracownik moze poprzestaé bowiem tylko na roszczeniu
przywrdcenia do pracy, a zgdanie wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy

5 Por. wyroki z dnia 17 listopada 1998 r., | PKN 443/98, OSNAPIUS 2000 nr 1, poz. 12; z dnia 15 lutego
2002 r., | PKN 801/00, LEX nr 564462; z dnia 29 czerwca 2005 r., | PK 233/04, OSNP 2006 nr 9-10,
poz. 148; z dnia 19 lipca 2005 r., || PK 389/04, OSNP 2006, nr 11-12, poz. 174; z dnia 9 kwietnia 2008
r., I PK 280/07, LEX nr 469169, a takze uchwate z dnia 2 lipca 2008 r., Il PZP 12/08, OSNP 2009 nr 3-
4, poz. 32 oraz wyroki z dnia 16 sierpnia 2005 r., | PK 11/05, OSNP 2006 nr 11-12, poz. 181, OSP 2007
nr 10, poz. 112, z glosa K. Terpitowskiej oraz z dnia 19 kwietnia 2006 r., | PK 158/05, OSNP 2007 nr 7-
8, poz. 99.

6 Odmiennie w wyroku z dnia 7 stycznia 201 r., Il PK 164/09 — ,wynagrodzenie za okres pozostawania
bez pracy (...) ma wprawdzie szczegdlny charakter (...), nie jest to jednak $wiadczenie
odszkodowawcze.”

7 por. wyroki NSA: z 18 lutego 2010 r., sygn. akt Il FSK 1504/08 oraz z 21 stycznia 2015 r., sygn. akt Il
FSK 2918/12,

8 Wyrok z dnia 25 maja 2010 ., | PK 2013/09
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uzalezni¢ od orzeczenia o przywréceniu do pracy. Nie wyklucza sie jednak tgcznego
dochodzenia tych dwdch roszczen i zasgdzenia tej naleznosci warunkowo, przed
podjeciem pracy. ®

W zwigzku z tym nalezy sie zastanowi¢, czy w kontekscie § 9 ust.1 pkt 1
rozporzadzenia z dnia 22 pazdziernika 2015 r., sprawa o przywrdcenie do pracy bedzie
obejmowata swoim zakresem réwniez wynagrodzenie za czas pozostawania bez
pracy. Pomocne w tym wzgledzie mogq okazac sie rozwazania odnoszgce sie do celu
obu roszczen.

Uwzglednienie powodztwa o przywrocenie do pracy powoduje uksztattowanie
dotychczasowego stosunku pracy na nowych warunkach, a dopiero w nastepnej
kolejnosci dopuszczenie pracownika do pracy i zaptate wynagrodzenia za czas
pozostawania bez pracy. Jak podkreslono w uchwale siedmiu sedziow SN z dnia 28
maja 1976 r., V PZP 17/75, OSNC 1976/9/187, orzeczenie o przywréceniu do pracy
na poprzednich warunkach (...) ma (...) charakter mieszany, konstytutywno-
deklaratoryjny. Konstytutywny charakter tego orzeczenia wyraza sie w tym, ze
doprowadza ono do powstania stosunku pracy, jaki istniat przed zakwestionowanym
rozwigzaniem umowy o prace, deklaratywny zas, ze zobowigzuje zaktad pracy do
zatrudnienia pracownika. Za przyjeciem tezy, ze stosunek pracy zostaje reaktywowany
Z mocy prawomocnego orzeczenia przywracajgcego pracownika do pracy przemawia
art. 45 k.p., z ktérego wynika, iz przywrdcenie do pracy jest rownoznaczne z restytucjg
rozwigzanego stosunku pracy. Zostaje on reaktywowany z mocy orzeczenia o
przywrdceniu do pracy, ktérego materialna skutecznos¢ w Swietle art. 48 § 1 k.p.
powstaje jednak dopiero od daty zgtoszenia przez pracownika gotowosci
niezwtocznego podjecia pracy, przy czym poczatek 7-dniowego terminu dla zgtoszenia
gotowosci do pracy liczy sie od dnia uprawomocnienia sie orzeczenia o przywroceniu
pracownika do pracy. Jezeli pracownik nie spetnia tego wymagania, to orzeczenie o
przywroceniu do pracy nie wywiera skutkbw materialnoprawnych w zakresie
reaktywowania stosunku pracy.

Gtownym celem roszczenia o przywrocenie do pracy jest zatem odrodzenie
stosunku pracy i zapewnienie pracownikowi statego dostarczenia srodkéw utrzymania
w postaci wynagrodzenia za prace. Z tego wzgledu jest to roszczenie majgtkowe.
Podkreslenia jednak wymaga jego ksztattujgcy charakter.

Przy wynagrodzeniu za czas pozostawania bez pracy role decydujgcg odgrywa
jego wymiar majatkowy, a =zarazem pieniezny, gdyz jego zatozeniem jest
zrekompensowanie wynagrodzenia utraconego wskutek wadliwego rozwigzania
umowy o prace.

9 W wyroku z dnia 19 lipca 1976 r., | PRN 44/76 OSNC 1977/1/17, Sad Najwyzszy stwierdzit, ze tre$¢
przepisow art. 47 § 1i 57 § 1 k.p. nie wytgcza jednoczesnego dochodzenia roszczenh o przywrécenie do
pracy i wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy. Zgodnie z art. 280 § 4 k.p. jedynie realizacja
zasgdzonego w orzeczeniu przywracajgcym do pracy wynagrodzenia uzalezniona jest od podjecia
przez pracownika pracy, gdyz klauzule wykonalno$ci w czesci dotyczgcej tego wynagrodzenia nadaje
sie dopiero po stwierdzeniu, ze pracownik podjat prace. Zasgdzenie wynagrodzenia nie moze wiec by¢
egzekwowane wczesniej. Nie stoi to jednak na przeszkodzie zasgdzeniu takiej naleznosci przed
podjeciem pracy. Podobnie w wyr. z dnia 10 sierpnia 2010 r., | PK 17/10.
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Nalezy podkresli¢, ze mimo, iz oba rodzaje spraw majg charakter majgtkowy,
nie sg jednak tozsame rodzajowo.

Ustawodawca przy konstruowaniu § 9 ust. 1 pkt 1 omawianego rozporzgdzenia,
jako sprawy z zakresu prawa pracy objete statg optatg, wskazat na sprawy o
nawigzanie umowy o prace, uznanie wypowiedzenia umowy o prace za bezskuteczne,
przywrécenie do pracy lub ustalenie sposobu ustania stosunku pracy. Mozna przyjac,
iz katalog spraw objetych tg stawkg ma charakter wyczerpujacy i nie nalezy dokonywac
wyktadni rozszerzajgcej o roszczenia, ktére co prawda posiadajg (jak w przypadku
wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy) akcesoryjny charakter, niemniej
jednak odznaczajg sie znaczng autonomig.

Odmienny charakter, rézny wymiar majgtkowy, a takze samodzielnos¢ roszczen
o przywrécenie do pracy i wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy, dajgca
mozliwos¢ ich odrebnego dochodzenia, sktaniajg do przyjecia tezy, ze ustalenie stawki
minimalnej w przypadku prowadzenia sprawy o przywrocenie do pracy powinno zostac
dokonane na podstawie § 9 ust. 1 pkt 1 omawianego rozporzgdzenia, niezaleznie od
ustalenia stawki minimalnej za dochodzenia wynagrodzenia za czas pozostawania bez
pracy na zasadzie § 9 ust. 1 pkt 2, ktére to roszczenie nalezatoby potraktowaé jako
szczegolnego rodzaju odszkodowanie.

Teze te umacnia fakt, ze niewatpliwie w przypadku dochodzenia przez
pracownika wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy w drodze odrebnego
zgdania nalezatoby zastosowac stawke wynikajgcg z § 9 ust. 1 pkt 2. Nie powinno wiec
raczej budzi¢ watpliwosci, zasgdzenie tej stawki réwniez przy réwnoczesnym
dochodzeniu obu roszczen. Nie nalezy oczywiscie traci¢ z pola widzenia naktadu pracy
petnomocnika, ktéry jest by¢ moze mniejszy w przypadku tgcznego dochodzenia obu
zgdan.

W postanowieniu | PZ 8/11 stanowigc o zasadnosci zasgdzenia jednej stawki
(wynikajgcej z § 11 ust. 1 pkt 1 — obecnie § 9 ust. 1 pkt 1) przy tgcznym dochodzeniu
przywrdcenia do pracy i wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy, Sad
Najwyzszy podkreslat ze kumulacja roszczen nie powinna pozosta¢ bez wptywu na
zasgdzone przez sad koszty zastepstwa procesowego i ze sgd kierujgc sie zasadami
odpowiedzialnosci za wynik sprawy i zwrotu kosztow celowych, w kazdym przypadku
powinien rozwazy¢, w ramach przestanek przewidzianych w § 2 ust. 2 rozporzgdzenia,
mozliwo$¢é zasgdzenia wielokrotnosci stawki minimalnej do jej szesciokrotnej
wysokosci.

Takg mozliwos¢ daje § 15 cyt. rozporzgdzenia w sprawach, ktére wymagajg
przeprowadzenia rozprawy. Uwzglednia sie przy tym niezbedny naktad pracy radcy
prawnego, warto$¢ przedmiotu sprawy, wktad pracy w przyczynienie sie do
wyjasnienia okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, jak réwniez
do wyjasnienia i rozstrzygniecia istotnych zagadnien prawnych budzgcych watpliwosci
w orzecznictwie i doktrynie oraz rodzaj i zawitoS¢ sprawy.

Warto jednak, moim zdaniem, mie¢ na wzgledzie, ze w przypadku zasgdzenia
wielokrotnosci stawki minimalnej, w celu wynagrodzenia przedstawicielowi znacznego
zaangazowania sie w wyjasnienie sprawy, wysokos¢ naleznych mu kosztow moze
pokrywac sie lub w skrajnych przypadkach (wtedy, gdy warto$¢ przedmiotu sprawy
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jest niska) przewyzszac stawke wynikajgcg z § 9 ust. 1 pkt 2. Tak moze sie zdarzy¢
szczegolnie w sytuacjach, gdy sad zasgdza wynagrodzenie tylko za miesigc
pozostawania bez pracy. Kilkakrotne podwyzszenie stawki minimalnej moze wiec
spowodowac, ze skorzystanie przez sad wytgcznie § 9 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia,
przy tgcznym dochodzeniu omawianych roszczen, dawatoby stawke wyzszg, niz gdyby
zastosowano § 9 ust.1 pkt 1 i 2 tego aktu prawnego.

Niewatpliwie konieczne jest - jak to podniost Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 30 marca 2004 r. - zarowno przy stanowieniu zasad ponoszenia kosztow procesu,
jak i przy okreslaniu ich poziomu, wywazenie wielu sprzecznych intereséw réznych
podmiotow, a takze udzielenie ochrony interesowi publicznemu (sygn. SK 14/03, OTK
ZU nr 3/A/2004, poz. 23). Koszty procesu sg istotnym czynnikiem decydujgcym o
dostepnosci jednostki do sgdu. Z uwagi na to, obowigzkiem prawodawcy jest
wywazenie interesu stron procesu i petnomocnikéw procesowych stron w taki sposéb,
by koszty zastepstwa prawnego nie byly nadmierne, a tym samym nie uniemozliwiaty
stronom dochodzenia przed sgdem ich praw, w tym rowniez przy korzystaniu z pomocy
prawnej swiadczonej profesjonalnie.

Odnoszgc sie do samej tresci § 9 ust. 1 pkt 1 rozporzgdzenia, warto podkreslic,
ze charakter wymienionych w nim spraw wskazuje na kwestie dla pracownika
podstawowg, wszystkie zmierzajg bowiem do zachowania bytu lub reaktywowania
stosunku pracy. A zatem ustalenie w tych sprawach optaty statej i niezaleznej od
wartosci przedmiotu sporu jest jak najbardziej zasadne. Podgzajgc za tokiem
rozumowania przyjetym w zdaniu odrebnym do uchwaty | PZP 6/10 mozna powtdrzyc,
ze we wszystkich dotychczasowych rozporzgdzeniach Ministra Sprawiedliwosci,
regulujgcych problematyke optat za czynnosci adwokatdéw i radcow prawnych w
postepowaniu przed organami wymiaru sprawiedliwosci i wigzgcych statg wysokos¢
stawek minimalnych z tg kategorig spraw chodzito o umozliwienie pracownikom
korzystania z fachowej pomocy prawnej w dochodzeniu tychze (...) elementarnych
roszczen. Uzaleznienie wysokosci stawki od wartosci przedmiotu sporu czynitoby zas
dostep strony powodowej do obstugi prawnej w tych sprawach (...) bardzo
kosztownym, a nade wszystko zwiekszatoby finansowe skutki przegrania sporu, pod
ktérymi nalezy rozumie¢ koniecznos¢ zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego strony
przeciwnej. Jednoczesnie ustalenie minimalnej stawki optat za czynnosci adwokackie
w statej wysokosci, zamiast w wysokosci proporcjonalnej do wartosci przedmiotu
sprawy, jest wyjatkiem od reguty i nie powinno by¢ interpretowane rozszerzajgco oraz
przenoszone na kategorie spraw niewymienionych w przepisie § 12 ust. 1 pkt 1
rozporzgdzenia (w sprawie optat za czynnosci adwokackie, ktérego odpowiednikiem
w przypadku czynnos$ci radcowskich jest obecnie § 9 ust. 1 pkt 1)

Rozwazania powyzsze potwierdzajg teze, ze w przypadku roszczen
akcesoryjnych do roszczenia gtbwnego, nie majgcych tak fundamentalnego znaczenia
i co do ktorych pracownik zachowuje swobode w kwestii ich dochodzenia, zaréwno
jezeli chodzi o ich zgdnie wraz z roszczeniem gtownym, odrebne dochodzenie lub nie
dochodzenie w ogole nie jest wykluczone zastosowanie stawki wynikajgcej z § 9 ust.
1 pkt 2.
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Na marginesie rozwazan, pragne zwréci¢ uwage na omytkowe sformutowanie
w przedstawionym pytaniu prawnym podstaw prawnych analizowanego zagadnienia.
Sad Okregowy wskazuje bowiem na § 9 ust. 11 § 9 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r., podczas, gdy w sprawie zastosowanie
znajdujg § 9 ust. 1 pkt 1§ 9 ust. 1 pkt 2 tego aktu.

W podsumowaniu dokonanej analizy sktaniam sie do przyjecia tezy, iz w
sprawie o przywrocenie do pracy i fgcznie z nim dochodzone wynagrodzenie za czas
pozostawania bez pracy na koszty zastepstwa procesowego nalezne radcy prawnemu
ustanowionemu z wyboru w postepowaniu odwotawczym sktada sie wynagrodzenie
objete § 9 ust. 1 pkt 11§ 9 ust. 1 pkt 2 w zw. z § 10 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie opfat za czynnosci radcow
prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1804).

dr hab. Mateusz Pilich

Odwotanie od zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie
zgromadzenia
(Notatka do sprawy Il SZP 1/18)

Przedmiotem niniejszego opracowania jest uzupetnienie poprzedniej notatki,
dotyczgcej zagadnien stosowania przez sady przepiséw o tzw. zgromadzeniach
cyklicznych. Postanowieniem z dnia 23 stycznia 2018 r., sygn. Ill SZP 4/17, Sad
Najwyzszy przekazat powiekszonemu skfadowi SN przedstawione przez Sad
Apelacyjny w W. (sygn. V ACz 402/17) zagadnienia prawne:

,1. Czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485 ze zm.),
a takze czy przystuguje mu status strony w postepowaniu toczgcym sie na skutek
odwotania organizatora zgromadzenia od takiego zarzgdzenia?

2. Czy po uptywie terminu zgromadzenia zbedne staje sie rozpoznanie odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody o0 zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art.
26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz.
1485 ze zm.)?”

Szczegdtowy referat ze stanu sprawy zawiera moja poprzednia notatka z dnia
26 listopada 2017 r. W tym miejscu wystarczy zasygnalizowaé, iz w motywach
postanowienia z dnia 23 stycznia 2018 r. zwrécono uwage na kilka problemow, ktére
dla potrzeb podjecia uchwaly w sktadzie powiekszonym mogg wymagac¢ dalszego
pogtebienia w Swietle dorobku doktryny i orzecznictwa.
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Po pierwsze, Sad Najwyzszy w skitadzie wydajgcym postanowienie o
przekazaniu zagadnienia prawnego skltadowi powiekszonemu podnosi (s. 12
uzasadnienia), iz istota analizowanego problemu dotyczy nie tyle tego, czy
postepowanie z art. 16 pr. zgrom. moze by¢ w ogole wszczete przez organ gminy, lecz
czy tego podmiotu dotyczy przepis art. 16 ust. 1 pr. zgrom., wskazujgcy — w trybie
bezosobowym — na wniesienie odwotania jako czynnos¢ procesowg rownowazng ze
zZtozeniem wniosku w_postepowaniu nieprocesowym. Wskazujgc na stan prawny
obowigzujgcy do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. z 2017 r. poz. 579), Sad Najwyzszy podkresla jako
niebudzgcg wowczas watpliwosci pozycje organu gminy jako uczestnika, ktéremu nie
przystugiwata legitymacja do zlozenia odwotania. Jest ona, jak wynikatoby z
przywotanego w uzasadnieniu postanowienia orzecznictwa TK i NSA, pochodng
powierzenia jednostce samorzgdu terytorialnego kompetencji wtadczej do orzekania
w przedmiocie zakazu zgromadzenia. Organ gminy nie miat zatem interesu prawnego
we whniesieniu odwotania od wydanej przez ten organ decyzji o zakazie zgromadzenia,
poniewaz wydajgc jg wystepowat jedynie w charakterze organu administraciji
publicznej upowaznionego do wiadczej konkretyzacji wynikajgcych z ustawy praw i
obowigzkdéw innych osob. Z drugiej jednak strony jednak Sgd Najwyzszy dostrzega
problemy powstajgce w wyniku nowelizacji, podkreslajgc szczegdlnie to, ze z uwagi
na niedoskonate postugiwanie sie przez ustawodawce przepisami odsytajgcymi
pojawiajg sie watpliwosci interpretacyjne nie tylko odnosnie do wzajemnej relacji
intereséw prawnych trzech podmiotéw (organizatora zgromadzenia, organu gminy i
wojewody) oraz ich statusu prawnego w postepowaniu zakonczonym wydaniem
zarzagdzenia zastepczego o zakazie zgromadzenia. Sad Najwyzszy szczegodlnie
podkre$la przy tym znaczenie konstytucyjnej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzgdu terytorialnego, ktorej istotnym aspektem jest ochrona sgdowa.

Po drugie, w uzasadnieniu postanowienia z 23 stycznia 2018 r. wskazuje sie na
wage charakteru prawnego zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie
zgromadzenia, w szczegolnosci zas na potrzebe dokonania oceny, czy zarzgdzenie to
jest aktem nadzoru organu administracji rzgdowej nad dziatalnoscig jednostek
samorzgdu terytorialnego, ktéry bytby zblizony w swej strukturze i funkcjach do
zarzgdzenia zastepczego z art. 89a u.s.g., czytez jest ono swoistym aktem
administracyjnym organu administracji publicznej. Odnoszac sie do tej drugiej opcji
Sad Najwyzszy zwraca uwage na stanowisko wyroku TK o sygn. Kp 1/17, zgodnie z
ktérym nie jest w tym wypadku mozliwe odwotywanie sie do ogdlnych przepisow
o nadzorze nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat
Konstytucyjny zasugerowat kwalifikacje zarzgdzenia zastepczego jako decyzji organu
administracji publicznej, ktora podlega zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.
Alternatywnie wskazat rowniez na mozliwos¢ jego kwalifikacji jako aktu o swoistym
charakterze, realizujgcego cele ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ktéry odpowiednio
podlega zasadom jego zaskarzania zgodnie z art. 16 pr. zgrom. Wydaje sie, ze
wiasnie ku takiemu wtasnie potraktowaniu kwestii zaskarzalnosci zarzgdzenia
zastepczego przez organ gminy sktania sie Sad Najwyzszy w uzasadnieniu
postanowienia. Uzasadnienie postanowienia wskazuje przy tym na postanowienie SN

33



z dnia 3 wrzesnia 1998 r., Ill RN 49/98, w Swietle ktérego z art. 165 ust. 2 Konstytuciji
wynika obowigzek sadow wykladni przepisbw ustaw w sposéb zapewniajgcy
jednostkom samorzgdu terytorialnego prawo do sadu.

Na wstepie biezgcej analizy pragne podkreslic, ze ogolnie podtrzymuje
wszystkie tezy i argumenty wysuniete w notatce z dnia 26 listopada 2017 r. Dalsze
wywody zatem majg na celu nie tyle korekte, ile raczej odpowiednie uzupetnienie i
doprecyzowanie tych fragmentéw mojej wypowiedzi, ktore z réznych wzgledéw mogty
nasung¢ Sagdowi Najwyzszemu w skitadzie trzech Sedziéw watpliwosci co do
pozgdanego kierunku rozstrzygniecia. Ostateczng ocene ich zasadnosci pozostawiam
sktadowi siedmiu Sedziow SN.

Charakter prawny zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia

Odwracajgc nieco kierunek rozwazan sugerowany trescig uzasadnienia
postanowienia SN z 23 stycznia 2018 r., nalezy zaczg¢ od zarysowania odpowiedzi na
pytanie o charakter prawny zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie
zgromadzenia.

Tytutem wstepu wypada przyznac, ze w prawie polskim nie wystepuje jednolita
instytucja o takiej nazwie, ktéra spetniataby doktadnie te samg funkcje i konstrukcje w
kazdym przypadku. Mozna mdéwi¢ co najwyzej o mniej lub bardziej widocznym
podobienstwie. Oprécz omawianego art. 26b ust. 4 pr. zgrom., wydanie zarzadzen
zastepczych przewidujg réwniez przepisy innych ustaw. Do takich nalezy przede
wszystkim art. 98a u.s.g., przewidujgcy wydanie zarzgdzen zastepczych w tzw.
sprawach personalnych (sygnalizowany w poprzedniej analizie), a takze dotychczas
niewspominane przepisy:

- Artykut 12 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'® — zgodnie z ktéorym jezeli rada gminy nie uchwalita studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, nie przystgpita
do jego zmiany albo, uchwalajgc studium, nie okreslta w nim obszaréw
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewodzkim i
metropolitalnym, ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, w
programach, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 u.p.z.p. lub w ramowym studium
uwarunkowan i  kierunkdw  zagospodarowania  przestrzennego  zwigzku
metropolitalnego, wojewoda, po podjeciu czynnosci zmierzajgcych do uzgodnienia
terminu realizacji tych inwestyciji i warunkéw wprowadzenia tych inwestycji do studium,
wzywa rade gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie.
Po bezskutecznym uptywie tego terminu wojewoda sporzgdza miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiane dla obszaru, ktérego dotyczy
zaniechanie gminy, w zakresie koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu
publicznego oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastepcze. Przyjety w tym trybie
plan wywotuje skutki prawne takie jak miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. Zarzgdzenie zastepcze wojewody w tym przypadku wchodzi na

10Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 z p6zn. zm.; dalej jako ,u.p.z.p.”.

34



miejsce uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego, ktéry ma
charakter aktu generalnego.

- Artykut 3 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub
innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
pomochiczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki'! — przewiduje on, ze jezeli w terminie 3 miesiecy od dnia uprawomocnienia
sie rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajgcego niewaznos¢ uchwaty nadajgcej
nazwe jednostce organizacyjnej, jednostce pomocniczej gminy, budowli, obiektowi lub
urzagdzeniu uzytecznosci publicznej (art. 2 ust. 1 u. dekom.), nie zostanie nadana nowa
nazwa, a jej nadanie jest konieczne do oznaczania adresow, wojewoda wydaje
zarzadzenie zastepcze, w ktdorym nadaje nazwe zgodng z art. 1 u. dekom. (ust. 1).
Wypada zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 3 ust. 4 u. dekom., stosuje sie odpowiednio
m.in. przepisy art. 98, art. 100 i art. 102a u.s.g., co oznacza, ze zgodnie z wolg
ustawodawcy tego rodzaju zarzgdzenie zastepcze zostaje dos¢ jednoznacznie
zakwalifikowane jako sui generis rozstrzygniecie nadzorcze, dla ktérego kontroli
legalnosci wtasciwa jest droga postepowania sgdowoadministracyjnego.

- Przypadek historyczny stanowi natomiast art. 95 u.s.g., w brzmieniu pierwotnym (z
1990 r.) umozliwiajgcy wojewodzie wstrzymanie wykonania uchwaty organu gminy,
podjetej w sprawach zleconych i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia przy
jednoczesnym wskazaniu uchybien oraz terminu zaftatwienia sprawy. W razie
nieuwzglednienia w ponownie podjetej uchwale wskazan wojewody, ten ostatni mogt
uchwate uchyli¢ i wyda¢ w danej sprawie zarzadzenie zastepcze. Tego rodzaju
zarzgdzenia traktowano jako szczegolny $rodek nadzoru, zaskarzalny do sadu
administracyjnego. Przepis skreslono w 2001 r. Analogiczng regulacje prawng
odnosnie do zadanh powierzonych jednostkom samorzadu (na mocy porozumienia, a
nie zleconych ustawg) zawierata — réwniez nieobowigzujgca juz — ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o administracji rzgdowej w wojewodztwie'? (art. 33-34). Obecna
ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w
wojewddztwie nie upowaznia wojewody do wydawania zarzadzeh zastepczych jako
$rodka nadzoru nad wykonywaniem zadan powierzonych?3,

W literaturze prawa administracyjnego ogolnie wskazuje sie, ze sama
konstrukcja zarzgdzenia zastepczego nie jest zupetnie oryginalna. Nawigzuje ona
chociazby do instytucji wykonania zastepczego znanej prawu austriackiemu oraz
niemieckiemu; w tym trybie np. prawo niemieckie dopuszcza zaréwno uchylenie aktow
organdow gminy sprzecznych z prawem, jak i ich wydanie zamiast nich na koszt
gminy!4. Na tej podstawie mozna by pokusi¢ sie o konkluzje, ze w tamtym systemie
prawnym chodzi o typowy srodek nadzoru o do$¢ szerokim spektrum zastosowania.

11 Dz. U.z2016 r. poz. 744 z pézn. zm.; dalej jako ,u. dekom.”.

12Dz. U. 21998 r. Nr 91, poz. 577 z pézn. zm.

13 Szerzej zob. J. Ronowicz, Zarzgdzenie zastepcze wojewody w polskim ustawodawstwie, ,Studia
Lubuskie IPiA PWSZ” 2010, t. VI, s. 211 i nast.

14 J. Ronowicz, s. 209-210 i cyt. tam literatura.

35



Aby natomiast rozstrzygng¢ o prawidtowej kwalifikacji zarzgdzenia nadzorczego
z art. 26d pr. zgrom., nalezy najpierw postawi¢ bardziej ogolne pytanie o znaczenie
pojecia srodkow nadzoru nad samorzgdem terytorialnym w prawie polskim.

Pojecie ,nadzoru” jest w doktrynie definiowane jako badanie dziatalnosci
danego podmiotu administracyjnego (kontrola) potgczone z mozliwoscig pomocy,
wptywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ z reguty
zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej
dziatalnos$ci z prawem?®. Liczni autorzy podkreslajg doniosto$¢ nadzoru jako instytuciji
prawnoustrojowej stuzgcej do okreslania relacji pomiedzy podmiotami administracji w
uktadzie zdecentralizowanym. Jak zauwaza chociazby Pawet Chmielnicki, w uktadzie
tym wystepujg, z jednej strony, organy administracji pozostajgce w uktadzie
hierarchicznych powigzan (administracji zcentralizowanej, rzgdowej), wyposazone w
kompetencje do ingerencji w dziatalnos¢ podmiotéw administracji zdecentralizowanej
(przede wszystkim samorzgdy powszechne) w okreslonych sytuacjach i formach,
wystepujgce w roli organdw nadzoru (nadzorujgcych), z drugiej strony zas organy
podmiotéw administracji zdecentralizowanej (np. organy jednostek samorzadu
terytorialnego), ktére zobowigzane sg podporzgdkowac sie tej ingerencji, okreslane
jako organy nadzorowane. W takim uktadzie nadzor jest definiowany jako relacja o
charakterze zewnetrznym [podkresl. moje — M. P.], czyli przebiegajgca miedzy
podmiotami niepowigzanymi miedzy sobg wiezami zaleznosci stuzbowych i
osobistych?®,

Stanowisko cytowanego wyzej autora mozna uznac za reprezentatywne dla
nurtu — jak sie wydaje, przewazajgcego w polskiej doktrynie — akcentujgcego
samodzielnos¢ podmiotow administrujgcych. W tym nurcie traktuje sie srodki nadzoru
jako wyznacznik granic samodzielnosci organu nadzorowanego oraz forme
zapewniajgcg utrzymanie wzajemnych relacji miedzy strukturami zcentralizowanymi i
zdecentralizowanymi we wzglednej réwnowadze, przy zatozeniu pewnej dozy
samodzielnosci podmiotow nadzorowanych (bedgcej jednak funkcjg ich kompetenc;ji
wynikajgcych z przepiséw prawa)l’. O intensywnosci nadzoru decyduje rodzaj
Srodkow, za pomoca ktérych jest on realizowany. Zgodnie z definicjg formalng srodki
nadzoru to srodki, do ktorych stosowania uprawnione sg organy nadzoru w stosunku
do organéw nadzorowanych'®. Rozmaite podziaty oraz typologie $rodkow nadzoru,
spotykane w polskiej literaturze prawnoadministracyjnej (ulegajgce zresztg
dezaktualizacji w miare interwencji ustawodawcy) najczesciej wymieniaja, jako jeden

15 Zamiast wielu zob. D. Kurzyna-Chmiel, Nadzér wojewody nad samorzgdem terytorialnym, Bielsko-
Biata 2003, s. 14-15; co do zasady podobnie np. M. Stahl, Kontrola i nadzér nad dziatalno$cig
samorzadu terytorialnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne: Pojecia, instytucje, zasady w
teorii i orzecznictwie, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 450; J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2002, s.
236.

16 P, Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006,
S. 22.

17 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd. 5, Warszawa 2012, s. 385-386 (autor wyrdznia réwniez drugi
nurt, uznajagcy za istote nadzoru uzgadnianie dziatalnosci administracji zdecentralizowanej z
dziatalno$cig administracji panstwowej, co zakfada istniejgcg miedzy nimi relacje zwierzchnictwa i
podporzgdkowania).

18 D. Kurzyna-Chmiel, op. cit., s. 36.
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Z nich, rowniez wydanie zarzadzenia zastepczego?!®. Przykiadowo, jesli chodzi o
zarzadzenie zastepcze wojewody, o jakim mowa w art. 98a ust. 1 u.s.g., podkreslono,
ze jest to typowy, wladczy srodek nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego, stosowany przez wojewode jako organ nadzoru w razie bezczynnosci
wiasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego, zobowigzanego do wydania
wiasciwego aktu?®. Patrzac z ogolnej perspektywy, wiasciwie to samo datoby sie
powiedzieC roéwniez o tych zarzgdzeniach zastepczych, ktore przewiduje ustawa —
Prawo o zgromadzeniach.

W tym miejscu nalezy powrdcic do postawionego w uzasadnieniu
postanowienia SN z dnia 23 stycznia 2018 r. pytania o to, czy zarzadzenie zastepcze
wojewody o0 zakazie zgromadzenia nalezy uznac za akt nadzoru organu administracji
rzgdowej nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, zblizony w swej
strukturze i funkcjach do zarzgdzenia zastepczego przewidzianego w art. 98a u.s.g.,
czy tez za swoisty akt administracyjny organu administracji publicznej. Chociaz
towarzyszgca mu intencja jest czytelna i zrozumiata, ten dylemat nie ma, w moim
przekonaniu, takiego znaczenia dla rozstrzygniecia zagadnien prawnych, jak mogtoby
sie wydawac na pierwszy rzut oka. Jest tak dlatego, ze zajecie stanowiska odnosnie
do tego, ze zarzadzenie zastepcze, o jakim mowa w art. 26b ust. 4 pr. zgrom., jest
aktem administracyjnym organu administracji publicznej (a jest nim niewatpliwie)
wydawanym w ramach stosowania przepisow ustawy — Prawo o zgromadzeniach,
wcale nie wyklucza twierdzenia, ze chodzi o akt nadzoru organu administracji rzgdowej
nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego.

Wyjasniajgc blizej powyzszg teze, trzeba przypomnie¢, iz ustawy samorzgdowe
nie przeprowadzajg klasyfikacji sSrodkéw nadzoru i nie uzywajg nawet tego pojecia. Z
kolei w art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi?? pojawia sie pojecie ,akt nadzoru” jako oznaczenie
przedmiotu skargi do sgdu administracyjnego, podczas gdy ustawy samorzgdowe
przewidujg i regulujg mozliwo$¢ ziozenia skargi w zasadzie tylko na tzw.
rozstrzygniecia nadzorcze (nawiasem moéwigc, skarga na zarzgdzenie zastepcze z
art. 98a u.s.g. jest — i to nieprzypadkowo — regulowana przez odestanie do
odpowiedniego stosowania tych przepiséw). Zasadnicza rdznica polega na tym, ze
pojecie ,aktu nadzoru” jest znacznie szersze i oznacza kazdy akt wydawany w ramach
postepowania nadzorczego; natomiast ,rozstrzygnieciem nadzorczym” jest akt
administracyjny konczgcy procedure nadzorcza, ,rozstrzygajgcy” o losach aktu
poddanego nadzorowi i konkretyzujgcy srodek nadzoru, ktéry organ nadzorczy chce
zastosowac?2. W odniesieniu do zarzgdzenia zastepczego z art. 98a u.s.g. wyrazono

19 Zob. np. B. Dolnicki, Klasyfikacja S$rodkéw nadzorczych nad samorzgdem terytorialnym w
ustawodawstwie polskim, “Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 45 i n. (w éwczesnym stanie prawnym
zaliczyt on zarzadzenia nadzorcze do srodkdéw nadzoru nad realizacjg zadan zleconych); aprobujgco
zob. D. Kurzyna-Chmiel, op. cit., s. 38.

20 M. Jeronimek, Zarzgdzenie zastepcze wojewody w $wietle przepiséw ustaw samorzgdowych,
.Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 7-8, s. 51.

21 Dz. U. z 2016 r. poz. 718 z pézn. zm. dalej jako ,p.p.s.a.”.

22 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 7, Warszawa 2016, s. 337; zob. réwniez postanowienie
NSA o/z we Wroctawiu z dnia 16 kwietnia 2002 r., Il SA/Wr 2151/00, OSP 2003, nr 10 poz. 134 (z glosa
M. Stahl, s. 557 in.).
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poglad, iz jest ono osobng kategorig rozstrzygniecia nadzorczego wojewody, istotg
ktorej jest — w przeciwienstwie do sytuacji typowego rozstrzygniecia nadzorczego,
ktore jedynie stwierdza niewaznos¢ odpowiedniego aktu — zastgpienie odpowiedniej
czynnosci organu j.s.t. wlasnym aktem. Jest to czynnosc¢ drastycznie ingerujgca w
samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego, ktérg mozna realizowa¢ wyjgtkowo po
doktadnym wyjasnieniu stanu faktycznego?3.

Niewatpliwie mozna dostrzec sporo funkcjonalnych i strukturalnych analogii
miedzy zarzgdzeniami zastepczymi z art. 98a u.s.g. i z art. 26b ust. 4 pr. zgrom.
Mianowicie w obu wypadkach, jak zostato to wyjasnione w poprzedniej notatce,
dochodzi do swoistego ,wypetnienia luki” w sytuacji gdy, w ocenie wojewody, powinno
zgodnie z prawem dojs¢ do podjecia okreslonego dziatania i wydania przez organ
samorzgdowy odpowiedniego aktu Ilub dokonania pewnej czynnosci prawnej.
Specyfika interesujgcego nas bezposrednio przepisu polega na tym, ze tym
oczekiwanym aktem organu samorzadu, ktdérego zgodnie z oceng wojewody nie
wydano, bylaby decyzja administracyjna, a wiec wtadcza i jednostronna czynnosc
organu wykonujgcego administracje publiczng, ksztaltujgca w sposéb prawnie wigzacy
sytuacje prawng adresata aktu, wskazanego w nim w sposob konkretny, w
indywidualnej sprawie. W tej wtasnie, kwalifilkowanej formie prawnej organ gminy
zakazuje odbycia zgromadzenia?*. Prawdopodobnie zatem u podstaw decyzji o
przekazaniu pytania prawnego na sktad powiekszony stoi watpliwos$¢ sktadu trzech
Sedzidw SN odnosnie do tego, czy zarzgdzenie zastepcze wydane zamiast decyzji
jest réwniez decyzjg administracyjng — wydang niejako zamiast organu
samorzgdowego — i tylko tym, czy tez moze jest czyms$ wiecej?

Na to pytanie odpowiedz, w mojej ocenie, powinna by¢ nastepujgca. Owszem,
chodzi o akt administracyjny, i to rzecz jasna adresowany indywidualnie, wydany w
konkretnej sprawie, ktéry w odniesieniu do organizatora zgromadzenia reguluje jego
sytuacje prawng, rozstrzygajgc — jak dtugo jest w obrocie prawnym — o niezgodnosci
z prawem odbywania zgromadzenia publicznego, ktére zgtoszono w okreslonym
miejscu i czasie. Mozna dyskutowacC o tym, czy patrzac z tej perspektywy jest to
,<decyzja administracyjna”, czy tez raczej ,akt administracyjny”, bytby to jednak wysitek
o tyle daremny, o ile pojecie aktu administracyjnego jest wtasciwie pojeciem
prawniczym, a nie prawnym, z kolei zas materialnej definicji ,decyzji administracyjne;j”,
cho¢ jest to pojecie prawne, obowigzujgcy system prawny nie zawiera (definicja taka
jest raczej wynikiem analiz doktrynalnych i dorobku orzecznictwa). Kazda decyzja
administracyjna nalezy zarazem do kategorii aktow administracyjnych, choé
oczywiscie nie kazdy akt administracyjny musi by¢ decyzjg administracyjng. Akty
administracyjne niebedgce decyzjami sg w mniejszym stopniu zdeterminowane
przepisami prawa, ale bezwzglednym wymogiem ich wydawania jest oparcie na
podstawach zawartych w prawie powszechnie obowigzujgcym?.

23 J. Zimmermann, op. cit., s. 340.

24 P. Ruczkowski, Decyzja w sprawie zakazu zgromadzen publicznych jako przyktad reglamentacji
administracyjnoprawnej wolnosci i praw jednostki, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2, s. 93.

25 M. Stahl, Prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne..., op. cit., s. 481.
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Przeciwko tezie, ze zarzgdzenie zastepcze wydane na podstawie art. 26b ust.
4 pr. zgrom. jest decyzjg administracyjng, w mojej ocenie moze swiadczy¢ fakt, ze
wydajgc ten akt, wojewoda wprawdzie wykonuje wiasna, przyznang mu przez ustawe
kompetencje do sprawowania nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego?®,
natomiast nie jest on ogdlnie upowazniony przez obowigzujgce prawo do orzekania o
zakazie odbywania zgromadzen. Ta ostatnia kompetencja nie zostata mu przypisana,
lecz przynalezy — nawet jesli jest wykonywana w ramach zadania zleconego —
organowi gminy.

Tak wiec wojewoda nie wydaje moim zdaniem decyzji administracyjnej, lecz akt
administracyjny, ktory oczywiscie funkcjonalnie, z perspektywy osoby fizycznej
bedacej organizatorem zgromadzenia publicznego, oddziatuje tak jak decyzja
administracyjna na sfere jej praw i obowigzkoéw publicznoprawnych. Akt ten zatem —w
braku odmiennego rozstrzygniecia ustawodawcy — powinien by¢ zaskarzalny do sgdu
w tym samym trybie co decyzja organu gminy, o czym zresztg (niezaleznie od
watpliwosci co do konstrukcji tego przepisu) przesgdza odestanie przez art. 26e pr.
zgrom. do odpowiedniego stosowania art. 16 pr. zgrom. Stosowanie tego przepisu
przesgdza pozytywnie kwestie legitymacji organizatora zgromadzenia do wniesienia
srodka prawnego okreslanego jako odwotanie, a bedgcego w swej istocie wnioskiem
0 wszczecie cywilnego postepowania nieprocesowego, cho¢ — jak ustalono w
poprzedniej notatce — sprawa cywilna ma w tym wypadku taki charakter prawny jedynie
w znaczeniu formalnym.

Dodatkowo jednak akt administracyjny wojewody wywotuje dalej idgce
konsekwencje prawne. Zawiera on w sobie bowiem niejako element ,nagany” czy tez
~Wytyku” wzgledem podmiotu nadzorowanego. Oddziatuje w relacji miedzy organ
nadzorczym, ktorym jest wojewoda z mocy art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, a organem
j.s.t. Przez wydanie zarzgdzenia zastepczego wojewoda nie tylko ksztattuje sytuacje
prawng organizatora zgromadzenia, lecz ponadto decyduje o0 naruszeniu przez organ
gminy przepisow prawa, ktére ten ostatni zobowigzywaty — przynajmniej w ocenie
wojewody — do wydania decyzji z przyczyny wyszczegolnionej w art. 14 pkt 3 pr.
zgrom. Nalezy zas zaznaczyC, ze decyzja o0 zakazie zgromadzenia ma charakter
zwigzany i w przypadku zaistnienia ustawowo okreslonych przestanek wiasciwy organ
jest obowigzany wydacé rozstrzygniecie zakazujgce takiego zgromadzenia. Decyzja
taka ma w odniesieniu do jej adresata charakter konstytutywny (prawotworczy)?’.
Zarzagdzenie zastepcze wojewody natomiast zawiera w sobie element zaréwno
konstytutywny — jesli chodzi o orzeczenie zakazujgce zgromadzenia (ingerujgce
w podstawowg wolnosc¢), jak i deklaratoryjny — co do stwierdzenia, ze przez
niewydanie decyzji organ gminy naruszyt art. 14 pkt 3 pr. zgrom. Adresatem tego

26 Zgodnie z nadal aktualnym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, zakres przedmiotowy nadzoru
nad samorzadem terytorialnym obejmuje catoksztalt jego zadan; zob. uchwate TK z dnia 27 wrzes$nia
1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46; aprobujgco zob. M. Stahl, Kontrola i nadzér nad dziatalnoscig
samorzgdu terytorialnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., op. Cit., s. 462; szerzej na temat
nadzoru wojewody zob. zwtaszcza D. Kurzyna-Chmiel, op. cit., passim; K. Podgoérski, Pozycja prawna
wojewody wobec jednostek samorzgdu lokalnego, [w:] Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Toruh 1999, s. 239 n.

27 P. Ruczkowski, op. cit., s. 95.
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zarzagdzenia jest wiec — z innych przyczyn i réwnolegle — obok organizatora
zgromadzenia rowniez organ gminy.

Skutek prawny zarzgdzenia zastepczego bedzie zatem dwojaki: po pierwsze,
zakaz odbycia konkretnego zgromadzenia, po drugie, stwierdzenie naruszenia prawa
przez organ gminy, ktdory w ocenie wojewody nie wydat decyzji mimo zaistnienia
okreslonej przestanki materialnoprawnej. Jak zwrécono uwage w poprzedniej notatce,
powtarzajgce sie naruszenia tego rodzaju mogg otworzy¢ droge do zastosowania tzw.
srodkdw nadzoru o charakterze personalnym, jak odwotanie wojta (art. 96 ust. 2 u.s.g.)
lub zawieszenie organdéw gminy i ustanowienie zarzgdu komisarycznego (art. 97 ust.
1 u.s.g.)%.

W konsekwenciji nalezy dojs¢ do wniosku, ze zarzgdzenie zastepcze wojewody,
wydawane na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom., nalezy do srodkoéw nadzoru nad
dziatalnoscig gmin oraz jest aktem wydawanym w ramach takiego nadzoru. Jest to akt
administracyjny zastepujgcy decyzje administracyjng zakazujgcg zgromadzenia, cho¢
niebedacy stricte takg decyzjg. Chodzi o srodek nadzorczy szczegdlnego rodzaju,
drastycznie ograniczajgcy prawng samodzielnos¢ gminy; z tego powodu moze on by¢
wydany wytgcznie na podstawie wyraznego przepisu ustawy i w jego granicach.

Zakres zastosowania art. 16 ust. 1 pr. zgrom. w sprawach zakazu zgromadzenia
orzeczonego przez wojewode

Dalsza watpliwo$¢, sygnalizowana w uzasadnieniu postanowienia SN z 23
stycznia 2018 r., dotyczy drogi sadowej w wypadku gdy odwotanie (rownowazne z
wnioskiem w postepowaniu nieprocesowym) od zarzgdzenia zastepczego wojewody
sktada organ gminy wtasciwy do wydania decyzji zakazujgcej zgromadzenia. Chodzi
moze w mniejszym stopniu o legitymacje tego organu w znaczeniu materialnym, czyli
o dopuszczalnos¢ zgdania przed sgdem ochrony interesu prawnego, a bardziej o to,
czy ma on legitymacje rozumiang formalnie, ktéra oznacza wynikajgce z przepisow
postepowania upowaznienie danego podmiotu do dokonania konkretnej czynnosci
procesowe.

Nalezatoby zaczg¢ od ponownego przypomnienia, ze w przepisach prawa o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przewidziano kompetencje sgdow
administracyjnych w sprawach ze skarg na akty nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.), wtym na wydanie zarzgdzeh zastepczych.
Podstawg zaskarzenia sg jednak, jak sie wydaje, przepisy szczegdlne ustaw, ktore taki
Srodek prawny przewidujg. Komentator cytowanego przepisu wymienia tutaj m.in. art.
98a ust. 3 u.s.g., a zatem zarzadzenia zastepcze w tzw. sprawach personalnych?.
Pomimo wszelkich podobienstw do omawianych zarzagdzeh zastepczych z art. 26b ust.
4 pr. zgrom., jest to jednak inny rodzaj zarzgdzen zastepczych i nie wydaje sie, aby

28 Szerzej zob. K. Boréwka, Ewolucja $rodkéw nadzoru o charakterze personalnym na przyktadzie
rozwigzania rady gminy i odwotania wdjta, “Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 103 i n.

29 zob. J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2017, s. 83 (Nb. 75-76
do art. 3).
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nalezato postugiwac sie analogig w celu wywiedzenia z art. 98a u.s.g. legitymacji
organu gminy do zaskarzenia aktu wydawanego przez wojewode do sadu
administracyjnego. Zaskarzalno$¢ zarzadzen zastepczych przez organizatora
zgromadzenia daje sie bez wiekszych problemow wywieS¢ wprost z przepisdw ustawy
— Prawo o zgromadzeniach, co w znacznej czesci pozbawia zasadnosci argument .z
podobienstwa” (argumentum a simili) sytuacji prawnej nieuregulowanej do wyraznie
uregulowanej. Niemniej jednak zatatwienia wymaga nadal odpowiedz na pytanie, czy
przepis art. 16 pr. zgrom. jest adresowany réwniez do organu gminy?

Odpowiadajgc na to pytanie, nalezy najpierw skupi¢ sie na wykfadni ustawy
0 samorzadzie gminnym. Jezeli przyjgc¢ sygnalizowane wyzej stanowisko doktrynalne,
zgodnie z ktérym zarzgdzenie zastepcze stanowi szczegodlny typ rozstrzygniecia
nadzorczego wojewody, mozna bytoby zastanawiacC sie, czy podstawy legitymaciji
organu gminy do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego nie zawiera juz przepis
ogolny art. 98 u.s.g., przewidujgcy zaskarzalnos¢ do sgdu administracyjnego wiasnie
rozstrzygnie¢ nadzorczych; legitymuje on gmine, ktorej interes prawny, uprawnienie
albo kompetencja zostaly naruszone, a wiec skarge mogtby wnies¢ organ gminy
zobowigzany do wydania odpowiedniego aktu, ktorego bezczynnos¢ wywotata
wydanie zarzgdzenia zastepczego, tzn. wojta (burmistrza, prezydenta miasta). W
dawniejszym orzecznictwie teze o legitymacji skargowej organu gminy w
postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym w sprawach dotyczgcych
zarzgdzen zastepczych wojewody jednoznacznie wywodzono wtasnie z art. 98 u.s.g.,
wskazujgc, ze w postepowaniu tym nie uczestniczy osoba bezposrednio
zainteresowana, jak np. radny, ktoérego wygasniecie mandatu stwierdza skarzone
zarzgdzenie zastepcze®°. Takie uksztattowanie legitymacji skargowej organu gminy
wynikato z zatozenia, ze zarzadzenie zastepcze stanowi S$rodek ad meritum
skierowany na bezczynno$é wiasciwego organu3!.

Za wywodzeniem dopuszczalno$ci w tej sprawie drogi sgdowej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym przemawiajg rzeczywiscie donioste argumenty. Po
pierwsze, nalezy zwréci¢ uwage na tres¢ art. 98 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym
rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczgce gminy, w tym rozstrzygniecia, o
ktérych mowa w art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 1, a takze stanowisko zajete w trybie art.
89, podlegajg zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu niezgodnosci z
prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia. Z pewnoscig zarzadzenie zastepcze
wojewody zakazujgce odbywania zgromadzenia publicznego miesci sie w zakresie
pojecia ,rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczgcego gminy”. Po drugie, istota
sporu pomiedzy organem gminy a organem nadzoru jest w tym wypadku czysto
publicznoprawna;  dotyczy ona  zasadnosci  niewykonania  kompetenciji
samorzgdowego organu administracji publicznej do wydania decyzji administracyjnej
zakazujgcej zgromadzenia.

30 Zob. m.in. wyroki NSA o/z we Wroctawiu: z dnia 13 maja 1992 r., SA/Wr 529/92, ONSA 1992, nr 2,
poz. 47; z dnia 15 stycznia 1992r., SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 15; postanowienie WSA w
Olsztynie z dnia 30 czerwca 2004 r., 11 SA 3988/03, niepubl.

31 Por. M. Jeronimek, op. cit., s. 57.
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Niemniej jednak istniejg réwniez istotne argumenty przeciwko zastosowaniu w
tym wypadku art. 98 ust. 1 u.s.g., na podstawie ktérego organ gminy mogtby wnies¢
skarge na zarzadzenie zastepcze wytgcznie do sgdu administracyjnego, i w
konsekwencji za uznaniem, ze organ gminy moze by¢ odwotujgcym (wnioskodawca) i
dalej uczestnikiem w postepowaniu przed sgdem powszechnym — sgdem okregowym
— wszczetym w trybie nieprocesowym na podstawie art. 16 pr. zgrom. Poniewaz
przedstawitem je obszernie w analizie do postanowienia Sgdu Apelacyjnego, w tym
miejscu pozwole je sobie zasadniczo powtérzy¢ z niewielkimi korektami i
uzupetnieniem.

Z jednej strony mozna twierdzi¢, ze stosowanie art. 16 pr. zgrom. zostato objete
zasiegiem odestania z mocy art. 26e pr. zgrom. do odpowiedniego stosowania art. 8,
art. 10-12 oraz art. 14-20 tej ustawy w sprawach nie tylko verbatim ,zgromadzen
cyklicznych”, lecz we wszystkich kwestiach objetych zakresem normowania rozdziatu
3a ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach, a wiec tak jesli chodzi o zaskarzalnos¢ decyzji
wojewody w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen, jak i w
sprawach decyzji organu gminy zakazujgcych zgromadzen kolidujgcych ze
zgromadzeniami  cyklicznymi  lub zgromadzen jednostkowych w ramach
autoryzowanego przez wojewode cyklu czy tez wreszcie zarzgdzen zastepczych
wojewody wydanych w wypadku niewykonania przez organ gminy zakazu
zgromadzenia zwyktego kolidujgcego ze zgromadzeniem w ramach cyklu. Wypada
podkreslié, ze tak rozumiany przepis — pomimo pewnej niezrecznosci jego
sformutowania — zapewniatby jednolitg kognicje sgdu okregowego wiasciwego ze
wzgledu na siedzibe organu gminy w sprawach odwotan od wszystkich aktow
administracyjnych dotyczgcych organizowania zgromadzen cyklicznych, tak jak ma to
miejsce w ramach rozdziatu 2 ustawy zatytutowanego ,Organizowanie, odbywanie i
rozwigzywanie zgromadzen”.

Z drugiej strony, zaktadajgc zasadnos$¢ wyrazanych niekiedy watpliwosci, czy
aby na pewno przepis odsytajgcy obejmuje swoim zakresem kwestie zaskarzalnosci
zarzgdzenh zastepczych, mozna positkowaé sie nastepujgcym rozumowaniem.
Zarzgdzenie zastepcze wojewody w sprawach, o jakich mowa w art. 26b ust. 4 pr.
zgrom., nie dotyczy spraw, o jakich mowa w art. 98a ust. 1 i 2 u.s.g. (wygasniecia
mandatu radnego lub wojta, a takze odwotania lub rozwigzania stosunku pracy
pracownika samorzgdowego zajmujgcego okreslone stanowiska w urzedzie gminy), a
wiec takich, co do ktérych zachodzi niebudzacy watpliwosci przypadek ich
zaskarzalnosci do sgdu administracyjnego. Zarzadzenia zastepcze sg wydawane
jedynie w sprawach enumeratywnie przewidzianych w ustawach, co czyni zado$¢é
konstytucyjnej zasadzie ochrony samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego.
Skoro za$ rozwazany przypadek nie miesci sie w zakresie spraw z ustawy o
samorzagdzie gminnym, to i podstawy prawnej wniesienia skargi do sadu
administracyjnego nie dostarcza tutaj art. 98 w zw. z art. 98a ust. 3 u.s.g.

Zatozenie, ze skarga do sgdu administracyjnego stuzy organowi gminy na
podstawie art. 98 u.s.g., nalezy wykluczy¢ w oparciu o argumenty natury systemowe]
oraz funkcjonalnej. Rozdziat 3a przetamuje prosty i czytelny schemat stosunku
organizator zgromadzenia-organ gminy, wywotujgc — by¢é moze nie do konca

42



przewidziane w toku procesu ustawodawczego — konsekwencje w postaci naktadania
sie i przecinania sfer interesbw co najmniej trzech podmiotow: organizatora
zgromadzenia, wojewody oraz organu gminy. Prawne uksztattowanie postepowania
przed sgdami administracyjnymi de lege lata nie zapewnitoby zainteresowanym
odpowiednio efektywnej ochrony prawnej, uwzgledniajgcej poszanowanie praw i
wolnosci jednostek, a zwtaszcza wolnosci zgromadzen.

Jakkolwiek w demokratycznym panstwie prawnym niepodobna przyjg¢, ze
gmina pozostawataby bez mozliwosci zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego, ktére
jest niezgodne z prawem, prowadzitoby to do trudno akceptowalnych rezultatéw w
praktyce. Badanie legalnosci zarzgdzenia zastepczego musiatoby w efekcie takiego
zatozenia by¢ dokonywane dwukrotnie, i to przed réznymi sgdami: raz przed sgdem
powszechnym (na skutek odwotania organizatora zgromadzenia w trybie odpowiednio
stosowanego art. 16 pr. zgrom.), a drugi raz — przed sgdem administracyjnym (ze
skargi organu gminy na akt nadzoru). Przedmiot obu tych spraw bytby przez
skarzgcych ujety inaczej i inne byloby rowniez postrzeganie przez oba sady istoty
sprawy3?. Powstatoby jednak ryzyko prawne rozbieznej oceny przez sady
administracyjne dopuszczalnosci skargi ze wzgledu chociazby na negatywne
przestanki procesowe braku wtasciwosci sgdu administracyjnego lub powagi rzeczy
osgdzonej (art. 58 § 1 pkt 1 i 4 p.p.s.a.). Co wiecej, samo zwigzanie sadu
administracyjnego prawomocnym orzeczeniem sgdu powszechnego w przedmiocie
odwotania od zarzadzenia zastepczego (art. 365 § 1 k.p.c.) nie eliminowatoby ryzyka
niespojnej oceny prawnej podstaw legalnosci zarzadzenia zastepczego przez dwa
rézne sady. W przypadku zas ewentualnego uchylenia aktu nadzoru — na skutek skargi
zainteresowanego organu gminy — przez sad administracyjny (art. 148 p.p.s.a.),
dochodzitoby do jego wyeliminowania ex tunc z obrotu prawnego, przez co powstatby
trudny do rozwikfania problem oceny odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa na podstawie art. 4171 § 2 k.c. (zaktadajac, ze ten przepis znajdowatby
zastosowanie do zarzgdzen zastepczych, o jakich mowa), poniewaz nie bytoby pewne,
ktére z postepowan sgdowych stanowi postepowanie ,wiasciwe” dla uzyskania
niezbednego prejudykatu. Tego rodzaju sytuacja jest nie do zaakceptowania z punktu
widzenia zasady pewnosci prawa, silnie chronionej przez polskiego ustrojodawce w
ramach generalnej klauzuli panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Wreszcie, odsuwajgc na bok powyzsze argumenty prawno-dogmatyczne
wypada jednoznacznie stwierdzi¢, ze w panstwie praworzgdnym znaczenie
niebagatelne ma réwniez koncentracja postepowania przed jednym sgdem w taki
sposbb, aby ochrona prawna zostata udzielona wszystkim zainteresowanym mozliwie
szybko (justice delayed is justice denied). Rowniez organ gminy jest prawnie
zainteresowany mozliwie najszybszym uzyskaniem orzeczenia przed terminem

32 Nalezy zauwazy¢, ze o ile sgdy administracyjne sprawuja jedynie ,kontrole dziatalnosci administracji
publicznej” (art. 184 Konstytucji), o tyle sgdom powszechnym — jezeli orzekajg one w sprawach
zapoczatkowanych w postepowaniu administracyjnym — z zatozenia powierza sie dalsze zatatwienie
takich spraw, co oznacza, ze te ostatnie przejmujg catkowicie sprawe od organdéw sprawujgcych
administracje publiczng; szerzej zob. R. Hauser, A. Kabat, Wfasciwos¢ sgdéw administracyjnych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, z. 2, s. 25-26.
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zgtoszonego zgromadzenia z tego powodu, ze ocena zgodnosci z prawem zarzucanej
mu bezczynnosci bezposrednio przektada sie na mozliwos¢ skorzystania ze srodkow
prawnych, jakie wojewodzie powierza ustawa o samorzgdzie gminnym. Wydanie przez
wojewode zarzgdzenia zastepczego prowadzi bezposrednio do sformutowania
twierdzenia, ze organ gminy nie wykonat normy ustawowe;j (art. 14 pkt 3 w zw. z art.
26b ust. 3 pr. zgrom.), a zatem dopuscit sie naruszenia ustawy. Dalszg zas
konsekwencjg tego ustalenia moze by¢ zastosowanie art. 96 ust. 2 u.s.g., zgodnie z
ktérym, jezeli powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie wojt
(i odpowiednio burmistrz lub prezydent miasta), wojewoda wzywa wdjta do
zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje z
wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o odwotanie wojta. W przypadku odwotania
wojta Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru wojta petni jego funkcije.

Nie nalezy rowniez zapominaé o tym, ze ewentualne uchylenie przez sad
zarzgdzenia zastepczego stanowi nie tylko potwierdzenie zgodnosci dziatania organu
gminy z prawem, lecz réwniez warunkuje wykonywanie innych zadan, natozonych na
gmine na mocy ustawy — Prawo o zgromadzeniach, w szczegolnosci zas bedzie
stanowi¢ podstawe do wyznaczenia przedstawiciela organu gminy do udziatu w
zgromadzeniu (art. 17 pr. zgrom), nadzoru nad przebiegiem zgromadzenia — rowniez
zorganizowanego w trybie uproszczonym — i jego ewentualnego rozwigzania przez
przedstawiciela organu gminy w wypadkach okreslonych w ustawie (art. 25 pr.
zgrom.).

Jesli chodzi o legitymacje wnioskowg w pierwotnym stanie prawnym ustawy —
Prawo o zgromadzeniach, nalezy stwierdzi¢, ze byta to kwestia dos¢ oczywista — stad
byto brak w art. 16 pr. zgrom. przepisu explicite deklarujgcego, ze uprawnionym do
ztozenia wniosku jest organizator zgromadzenia. Stosunek publicznoprawny
podlegajgcy ocenie sgdu w postepowaniu nieprocesowym byt bowiem typowy:
powstawat na skutek wydania decyzji zakazujgcej zgromadzenia pomiedzy
organizatorem zgromadzenia jako adresatem decyzji a organem gminy, ktéry te
decyzje wydawat.

Po zmianie dokonanej na mocy ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. 0 zmianie
ustawy - Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 579) sytuacja prawna organu gminy
ulega istotnej zmianie i nasuwa ona koniecznos¢ dynamicznej wyktadni
znowelizowanej ustawy, zgodnie z potrzebami obrotu prawnego. Wypada podkresilic,
ze wydajgc zarzgdzenie zastepcze, wojewoda nie dziata w typowym dla postepowania
administracyjnego ukfadzie hierarchicznym, ktéory mozna by przyrowna¢ do toku
instancji. Dziata on z pozycji wladzy nadzorczej nad samorzgdem terytorialnym, ktéra
— jak juz wyjasniono — moze ingerowac¢ w dziatalno$¢ nadzorowanej jednostki jedynie
w zakresie dopuszczonym przez ustawy (art. 87 u.s.g.). Przedmiot postepowania
przed sgdem okregowym istotnie rézni sie zatem od tego, ktéry dotyczy spraw z
odwotania od decyzji organu gminy zakazujgcej zgromadzenia. Obok interesu
prawnego organizatora zgromadzenia pojawia sie, jak obszernie wyjasniono wyzej,
wiasny interes prawny organu gminy, ktéremu przez sam fakt wydania zarzgdzenia
zastepczego mozna stawiaC zarzut naruszenia ustaw prowadzgcy nie tylko do
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zastosowania sankcji administracyjnoprawnych (art. 96 u.s.g.), lecz nawet
karnoprawnych (zob. chociazby art. 231 k.k.). Nalezy starannie rozgraniczy¢ przedmiot
odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody od tego, co stanowitoby przedmiot
odwotania od decyzji organu gminy. Skarzgc zarzgdzenie zastepcze, organ gminy
dziata zresztg nie tylko w interesie wkasnym, lecz praworzadnosci, gdyz domaga sie
od sgdu zbadania, czy powierzone mu zadania publiczne legalnie mogg zostac
ograniczone aktem nadzorczym organu administracji rzgdowej. Dziata rowniez
poniekad w interesie lokalnej spotecznosci, zainteresowanej ustaleniem, czy w danym
miejscu i czasie jest prawnie dopuszczalne odbywanie okreslonego zgromadzenia,
ktore sitg rzeczy zawsze oddziatuje na porzadek i bezpieczenstwo powszechne. Sg to
sprawy publiczne o fundamentalnym znaczeniu w demokratycznym panstwie
prawnym.

Uzupetniajgc jeszcze te argumentacje, warto zastanowic sie nad implikacjami
prawnokonstytucyjnymi. O ile za wtasciwoscig sgdu administracyjnego przemawiatby
art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji, zgodnie z ktérym Naczelny Sad Administracyjny
oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalnosci administracji publicznej, o tyle jednak przeciwwage dla tego
przepisu tworzy art. 177 Konstytucji, przewidujgcy swoiste domniemanie kompetencji
sgdoéw powszechnych do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci we wszystkich
sprawach, z wyjgtkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych
sgdow. Zastrzezenie przez ustawe drogi sgdowoadministracyjnej w sprawie bedgcej
przedmiotem analizy budzi watpliwosci. Chociaz bowiem przedmiotem zarzgdzenia
zastepczego wojewody jest wtadcze, jednostronne uregulowanie sytuacji prawnej
zaréwno organizatora zgromadzenia, jak i (oczywiscie na innej ptaszczyznie prawnej)
organu gminy, to jednak w rozdziale 3a ustawy — Prawo o zgromadzeniach prézno
szukaé przepisu, ktéry — podobnie jak np. art. 3 ust. 4 u. dekom. — przewidywatby
odpowiednie stosowanie art. 98, art. 100 i art. 102a u.s.g. Taka oczekiwana regulacja
prawna stanowitaby ,ustawowe zastrzezenie” spraw kontroli legalnosci zarzgdzen
zastepczych wydawanych na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom. na rzecz sgddéw
administracyjnych. W tym stanie rzeczy, biorgc pod uwage odestanie z art. 26e pr.
zgrom. oraz w zasadzie niewatpliwg wilasciwos¢ sgdu okregowego w sprawach
odwotan organizatoréw zgromadzen od zarzgdzen zastepczych wojewoddw, o jakich
mowa, trudno bytoby przyjgc, ze ustawa przewiduje zaskarzalnosc tychze zarzgdzen
przez organ gminy do sadu administracyjnego, a nie powszechnego. Rezultat
prokonstytucyjnej wyktadni przepisow ustawy — Prawo o zgromadzeniach prowadzi
zatem do konkluzji, ze lepiej uzasadniona jest w tym wypadku droga sgdowa w
postepowaniu cywilnym nieprocesowym przed sgdem powszechnym niz droga
sgdowoadministracyjna.

Co wiecej, potrzeba udzielenia sgdowej ochrony konstytucyjnie
zagwarantowanej samodzielnosci gminy przemawia réwniez za tym, aby organowi
gminy — na réwni z organizatorem zgromadzenia — zapewni¢, zamiast skargi do sgdu
administracyjnego, mozliwos¢ ztozenia odwotania do sgdu okregowego w trybie art.
16 pr. zgrom. Legitymacja wnioskowa organu gminy jest tutaj niezalezna od legitymaciji
organizatora zgromadzenia, przy czym art. 16 ust. 4 pr. zgrom., gdzie stanowi sie, ze
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uczestnikami postepowania sg wnoszgcy odwofanie od decyzji o zakazie
zgromadzenia i organ gminy, nie eliminuje uczestnictwa wszystkich podmiotéw
zainteresowanych, tj. wojewody, organizatora zgromadzenia i organu gminy. Z jednej
bowiem strony postepowanie nieprocesowe ma, jak wyjasniono w poprzedniej notatce,
elastyczng strukture podmiotowg determinowang przez zasade uczestnictwa, z drugie]
natomiast strony stosowanie odpowiednie — a nie stosowanie wprost — art. 16 ust. 4
pr. zgrom. z mocy odestania przez art. 26e pr. zgrom. dopuszcza, a nawet narzuca,
konieczno$¢ odpowiedniej modyfikacji normy wynikajgcej z przepisu odestania w
zwigzku z przepisem odsytajgcym.

dr hab. Mateusz Pilich

Odwotanie od zarzadzenia zastepczego wojewody w sprawie zakazu
zgromadzenia
(Il SZP 4/17)

l. Streszczenie sprawy bedacej przedmiotem analizy

Ponizsza analiza dotyczy zagadnien prawnych przedstawionych przez Sad
Apelacyjny w W. postanowieniem z dnia 13 pazdziernika 2017 r., V ACz 402/17,
wydanym przy rozpoznawaniu szeregu zazaleh od postanowien Sgdu Okregowego
w W. wydanych w sprawach o sygn. | Ns 52/17, | Ns 54/17, | Ns 55/17, | Ns 56/14 i |
Ns 57/17 w przedmiocie umorzenia postepowania; sprawy te zostatly potgczone do
rozpoznania przez sad drugiej instancji na podstawie art. 219 k.p.c.

Stan faktyczny, jaki legt u podstaw wszystkich powyzszych spraw, byt
nastepujacy.

We wszystkich sprawach potgczonych do rozpoznania przed Sagdem
Apelacyjnym przedmiotem postepowania byty odwofania od zarzgdzenh zastepczych
Wojewody Mazowieckiego, wydanych na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom., wobec
zgtoszonych Prezydentowi m.st. W. zgromadzen publicznych odbywajgcych sie w
miejscu i czasie odbywania zgromadzen odbywanych cyklicznie w celu oddania hotdu
Ofiarom katastrofy w Smolehsku; te ostatnie zgodnie z decyzjg Wojewody
Mazowieckiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. odbywajg sie 10 dnia kazdego miesigca od
maja 2017 r. do kwietnia 2020 r. na obszarze od ulicy S. przez plac Z. az po ulice K. i
ulice Karowg w W..

Rézne osoby fizyczne, blizej wymienione w komparycji i czesci historycznej
postanowienia o przedstawieniu Sgdowi Najwyzszemu zagadnienia prawnego na
podstawie art. 390 § 1 k.p.c., zgtosity w trybie uproszczonym w Biurze Zarzgdzania
Kryzysowego Urzedu m.st. W. odbycie zgromadzen publicznych w miejscu i czasie
odbywania jednego z wielu ww. zgromadzen cyklicznych, przewidzianego na dzien 10
pazdziernika 2017 r. Prezydent m.st. W. nie wydat w Zadnej ze spraw decyzji o zakazie
odbywania zgromadzenia na podstawie art. 26b ust. 3 w zw. z art. 14 pkt 31w zw. z
art. 26e pr. zgrom. Majgc to na uwadze, Wojewoda Mazowiecki zaskarzonymi
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zarzadzeniami zastepczymi z dnia 10 pazdziernika 2017 r. zakazat odbywania
zgromadzen.

Od tych zarzagdzen zastepczych odwotali sie odpowiednio organizatorzy
zgromadzenia (tak w sprawach o sygn. | Ns 52/17, | Ns 53/17, | Ns 54/17 oraz | Ns
56/17) lub Prezydent m.st. W. (w sprawach o sygn. | Ns 54/17, | Ns 55/17, | Ns 56/17
oraz | Ns 57/17). We wszystkich sprawach bedgcych przedmiotem f#gcznego
rozpoznania przed Sgdem pytajgcym, Sad Okregowy w W. w dniu 11 pazdziernika
2017 r. postanowit umorzy¢ postepowanie. W uzasadnieniu postanowien podzielono
stanowisko wyrazone przez Sad Apelacyjny w W. w postanowieniach z dnia 12 maja
2017 r., sygn. VI ACz 1170/17 i | ACz 789/17, zgodnie z ktérym kontrola sgdowa
decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia ma pozwoli¢ uzyskac organizatorowi wigzgce
rozstrzygniecie w sprawie przed dniem planowanego zgromadzenia. Zwazywszy, ze
data zgtoszonego zgromadzenia w kazdej ze spraw uptyneta, rozpoznanie odwotan od
zarzadzen zastepczych Wojewody Mazowieckiego zakwalifikowano jako
bezprzedmiotowe, co prowadzito do orzeczenia na podstawie art. 355 § 1 k.p.c. w zw.
zart. 13§ 2k.p.c.

Od powyzszych postanowien zazalenie wniost Prezydent Miasta Stotecznego
W., aponadto w dwdch przypadkach rowniez organizator zgromadzenia jako
wnioskodawca i uczestnik postepowania (zob. odpowiednio sygn. | Ns 54/17,
zarejestrowana przez Sgd Apelacyjny pod sygn. V ACz 406/17 oraz | Ns 57/17, w SA
pod sygn. V ACz 405/17). W jednej ze spraw (sygn. V ACz 402/17) odrzucono
zazalenie uczestnika bedgcego organizatorem zgromadzenia jako wniesione po
terminie przewidzianym w art. 16 ust. 7 pr. zgrom. (zob. k. 41 akt sprawy przed sgdami
powszechnymi).

W zazaleniach Prezydenta podnoszony jest zarzut naruszenia art. 355 § 1 k.p.c.
w zw. z art. 16 ust. 3 pr. zgrom. W uzasadnieniu, ktérego tres¢ jest podobna we
wszystkich sprawach, Zalgcy podnosi, ze sgd powszechny ma obowigzek oceni¢
legalno$¢ aktu administracyjnego; odnosnie do swojego statusu w postepowaniu
zauwaza natomiast, ze na podstawie art. 510 § 1 k.p.c. nalezy uwaza¢ go za
uczestnika postepowania, poniewaz wynik postepowania dotyczy jego praw,
zwazywszy na zarzucang mu przez Wojewode bezczynnos¢ w wydaniu decyzji
zakazujgcych odbycie spornych zgromadzen.

Zarzut naruszenia zaskarzonymi postanowieniami SO przepisu art. 355 § 1 w
zw. z art. 13 § 2 k.p.c. powtarza sie réwniez w zazaleniach wniesionych przez
organizatoréw zgromadzen.

W odpowiedzi na zazalenia Prezydenta Miasta we wszystkich sprawach
potgczonych do rozpoznania Wojewoda Mazowiecki konsekwentnie wnosi o
odrzucenie wzglednie oddalenie $rodka odwotawczego. W uzasadnieniu swojego
stanowiska wywodzi, ze krgg uczestnikdw postepowania okreslony zostat przez art. 16
ust. 4 pr. zgrom. w sposob wyczerpujgcy. Konsekwencjg tej regulacji, o charakterze
legis specialis wzgledem przepisow ogdlnych, jest utrata przez Prezydenta m. st. W.
statusu uczestnika postepowania z chwilg wydania, na podstawie art. 26b ust. 4 pr.
zgrom., zarzgdzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego; ten ostatni organ, jako
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wydajgcy zaskarzone rozstrzygniecie, jest oprocz strony postepowania
administracyjnego jedynym uczestnikiem postepowania przed sgdem.

W uzasadnieniu odpowiedzi na wszystkie wniesione w potgczonych sprawach
odwotania Wojewoda podnosi rowniez argument, Zze umorzenie postepowania byto
prawidtowe z uwagi na bezprzedmiotowos¢ postepowania po terminie zgromadzenia.
Stwierdza ponadto, ze prawidtowa wyktadnia art. 26b ust. 3 i 4 pr. zgrom. prowadzi do
wniosku o ich stosowaniu rowniez w odniesieniu do zgromadzen organizowanych w
trybie uproszczonym, co wywodzi zaréwno z brzmienia art. 26b ust. 3 pr. zgrom., gdzie
lege non distinguente mowi sie o ,innym zgromadzeniu”, jak i z odestania do art. 14
pkt 3 pr. zgrom. bez wzgledu na tryb zorganizowania zgromadzenia. Zdaniem
Wojewody, skoro sam ustawodawca w ramach rozdziatu 3a Prawa o zgromadzeniach
nie wytgczyt decyzji zakazujgcej zgromadzen, o jakich mowa w rozdziale 3 ustawy, to
nie ulega watpliwos$ci, ze nalezy stosowac przepisy ogdlne. To stanowisko Wojewoda
Mazowiecki popart odniesieniem do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16
marca 2017 r., Kp 1/17.

Przy rozpoznaniu zazalen Sgd Apelacyjny powzigt watpliwosci odnosnie do
wyktadni prawa, wobec czego dziatajgc na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.,
postanowieniem z dnia 13 pazdziernika 2017 r., przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do
rozstrzygniecia nastepujgce zagadnienia prawne:

,1. Czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwofania od
zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie
art. 26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o zgromadzeniach (Dz. U.
poz. 1485 ze zm.), a takze czy przystuguje mu status strony w postepowaniu
toczacym sie na skutek odwofania organizatora zgromadzenia od takiego
zarzadzenia?

2. Czy po uplywie terminu zgromadzenia zbedne staje sie rozpoznanie
odwofania od zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia
wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485 ze zm.)?”

W uzasadnieniu postanowienia Sgd Apelacyjny zauwaza, ze kluczowg kwestig
jest uprawnienie Prezydenta m.st. W. do zainicjowania badZz uczestniczenia w
postepowaniu na prawach strony. Podkresla rozbieznos¢ we wiasnym orzecznictwie,
ktora wynika z czestego uczestnictwa tego podmiotu w postepowaniach toczgcych sie
na skutek odwofania od zarzgdzeh zastepczych Wojewody Mazowieckiego
zakazujgcych zgromadzen kolidujgcych ze zgromadzeniami cyklicznymi.

Status uczestnika postepowania przypisano Prezydentowi m.st. W. m.in. w
postanowieniach: z dnia 12 maja 2017 r., | ACz 789/17; z dnia 12 maja 2017 r., VI ACz
1170/17; z dnia 13 lipca 2017 r., | ACz 1156/17 i z dnia 12 wrzesnia 2017 r., VI ACz
2258/17. Jak podaje Sad pytajgcy w uzasadnieniu postanowienia o przedstawieniu
zagadnienia prawnego, stanowisko powyzsze mozna poprze¢ odwotaniem do
uzasadnienia wyroku TK z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/1733, z ktérego wynika, iz
zarzgdzenie wojewody jest aktem o szczegolnym charakterze, realizujgcym zatozenia

33 OTK-A 2017, poz. 28.
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ustawy. ,Procedura weryfikacyjna” na podstawie art. 16 pr. zgrom. znajduje
zastosowanie zarowno do zgromadzen jednostkowych, jak i odbywanych cyklicznie; w
konsekwencji zawsze stosuje sie ust. 4 tego artykutu, przyznajgcy organowi gminy
status uczestnika. Za tg wyktadnig przemawiatby wzglad na wewnetrzng spojnosc
ustawy. Interes organu gminy wyraza sie w uzyskaniu potwierdzenia legalnosci jego
dziatan, uznanych przez wojewode za niewykonanie ustawowego obowigzku.
Z uzasadnienia wyroku TK Sad Apelacyjny wywodzi wskazowke, iz instytucja
zarzgdzenia zastepczego wojewody nie jest wymierzona bezposrednio w organizatora
zgromadzenia, lecz w organ gminy, ktory nie podejmuje dziatania, choc jest do tego
zobowigzany. Status zainteresowanego w sprawie w rozumieniu art. 510 § 1 k.p.c.,
niezaleznie od kwestii dopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawie zainicjowanej
odwotaniem organu gminy od zarzgdzenia zastepczego wojewody, zapewniatby
jednolitos¢ i spdjnos¢é systemu sgdowej kontroli nad dziatalnosciag wojewody w
omawianym zakresie, a takze bytby zgodny z domniemaniem drogi sgdowej
ustanowionym przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. W motywach wyroku TK powotano
sie na prawo zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego przez ,uprawnione podmioty”, co
moze wskazywac, ze chodzi zarobwno o organizatora zgromadzenia, jak i organ gminy,
ktérego decyzje wojewoda zastgpit swoim zarzgdzeniem.

Odmienng teze, negujacg przyznanie organowi gminy statusu uczestnika
postepowania sgdowego w przedmiocie odwotania od zarzadzenia zastepczego,
prezentujg niepublikowane postanowienia SA w W. z dnia 2 czerwca 2017 r., | ACz
889/17 oraz z dnia 16 wrzesnia 2017 r., VI ACz 2290/17. Przyjeto w nich zatozenie, ze
odpowiednie zastosowanie art. 16 w zw. z art. 26e pr. zgrom. prowadzi do przyznania
statusu uczestnika jedynie organowi, ktory wydat zaskarzone rozstrzygniecie, oraz
organizatorowi. Uczestnictwo organu gminy jest uzasadnione jedynie wéwczas gdy
wydat on decyzje na podstawie art. 14 pr. zgrom. Orzeczenie sadu nie dotyczy sfery
praw organu gminy, lecz jedynie praw organizatora zgromadzenia. W tym stanie
rzeczy przepis art. 510 § 1 k.p.c. nie uzasadnia uznania tego organu za
zainteresowanego. Kognicja sgdu powszechnego w ramach tego stanowiska powinna
by¢ rozumiana wasko, na co moze wskazywacC powotana przez TK w wyroku z 16
marca 2017 r., Kp 1/17, analogia z zaskarzalno$cig decyzji administracyjnych do sgadu
administracyjnego wytgcznie przez podmioty majgce w tym interes prawny.
Uzupetniajgco Sad Apelacyjny zwrdcit uwage, iz nawet judykatura ETPC nie odnosi
sie do pozycji ustrojowej organdw wiadzy publicznej i ich uprawnien w ramach
procedowania w przedmiocie zezwolenia na odbywanie zgromadzen.

Uzasadniajgc drugie zagadnienie prawne, Sad Apelacyjny réwniez wskazuje na
powazne watpliwosci odnosnie do zasadnosci rozpoznania odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody po terminie odbycia zgromadzenia, ktére przektadajg sie na
rozbieznosci orzecznicze w tonie samego Sgdu pytajgcego.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem (zob. niepubl. postanowienia SA w W.: z
dnia 12 maja 2017 r., 1 ACz 789/17; z 12 maja 2017 r., VI ACz 1170/17; z dnia 13 lipca
2017 r., | ACz 1981/17) wydanie rozstrzygniecia w przedmiocie odwofania bgdz
zazalenia po terminie zgromadzenia jest zbedne z uwagi na niecelowos¢ orzekania.
Bardzo krétkie terminy art. 16 ust. 3i 7 pr. zgrom. zaktadajg mozliwo$¢ uzyskania przez
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organizatora orzeczenia sgdu przed dniem planowanego zgromadzenia; orzeczenie
zgodnie z ust. 6 podlega natychmiastowemu wykonaniu. Tre$¢ tych uregulowan
wskazuje na zbednos¢ wydania orzeczenia po terminie.

Wedtug drugiego stanowiska (zob. niepubl. postanowienia SA w W.: z dnia 13
sierpnia 2017 r., VI ACz 1981/17; z dnia 12 wrzesnia 2017 r., VI ACz 2258/17; z dnia
16 wrzesnia 2017 r., VI ACz 2290/17) taka wyktadnia art. 355 § 1 k.p.c. jest jednak
nieprawidtowa, gdyz uptyw terminu planowanego zgromadzenia nie miesci sie w
zadnej z okolicznosci, jakie orzecznictwo Sgdu Najwyzszego (uchwata z dnia 26 lutego
2014 r. Il CZP 119/13, OSNC 2015, nr 1, poz. 1) okresla jako przestanke zbednosci
postepowania, zas wnioskodawca w zadnej ze spraw nie cofngt odwotania.
Podkreslono, ze zarzadzenie zastepcze wptywa nie tylko na mozliwos¢ odbycia
samego zgromadzenia, lecz rowniez okresla jego status, a w konsekwencji rzutuje np.
na odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa na podstawie art. 4171 § 2 k.c.

Ponadto w ramach tego stanowiska zwraca sie uwage na gwarancyjny
charakter terminu przewidzianego w art. 14 pr. zgrom. Doreczenie decyzji o zakazie
zgromadzenia w terminie uniemozliwiajgcym jej skuteczne zaskarzenie narusza art.
11 EKPC (m.in. wyrok ETPC z 31 marca 2015 r., Komitet Helsinski Armenii p. Armenii,
skarga nr 59109/08), wobec czego umorzenie postepowania z powodu uptywu terminu
pozostawia akt wojewody poza kontrolg sgdowa. Sad Apelacyjny podkreslit, Ze ten
aspekt sprawy byt badany przez Europejski Trybunat Praw Cziowieka w sprawie
Stowarzyszenia Wietnamczykdw w Polsce ,,Solidarnosc i Przyjazn” p. Polsce (wyrok z
2 maja 2017 r., skarga nr 7389/09), gdzie zauwazono, ze w sytuacji umorzenia jako
bezprzedmiotowych spraw z odwotan od decyzji zakazujgcych odbycia zgromadzen
pozbawiono skarzgcych skutecznego srodka odwotawczego, co naruszyto art. 13 w
zw. z art. 11 EKPC.

Konncowo Sad Apelacyjny odwotat sie do analogii z orzecznictwem zaréwno
Sadu Najwyzszego, jak i Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach skarg i pytan
prawnych, kiedy nastepczo doszto do uchylenia aktu stanowigcego przedmiot kontroli
przed tymi organami, obiter dicens podnoszgc argument, ze sytuacje, w ktérych mozna
mowi¢ o bezprzedmiotowos$ci postepowania w rozumieniu, jakim postuzyt sie sad
pierwszej instancji, sg odmienne od stanu faktycznego niniejszej sprawy, w ktorej
zaskarzona decyzja nie zostata uchylona i pozostaje w obrocie, a jedynie ztozenie i
rozpoznanie odwotania nastepuje po terminie zdarzenia, ktérego ona dotyczy.

. Uwagi odnosnie do potrzeby udzielenia odpowiedzi w sprawie
bedacej przedmiotem analizy

Wstepnie nalezy wyrazi¢ poglad, ze Sad Najwyzszy w niniejszej sprawie ma
wszelkie podstawy do podjecia uchwaty.

Zgodnie z art. 390 § 1 k.p.c., zgodnie z ktérym jezeli przy rozpoznawaniu
apelacji powstanie zagadnienie prawne budzgce powazne watpliwosci, sgd moze
przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu, odraczajgc
rozpoznanie sprawy. Poniewaz w mysl art. 397 § 2 k.p.c. do postepowania toczgcego
sie na skutek zazalenia stosuje sie odpowiednio przepisy o0 postepowaniu
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apelacyjnym, a w obecnym stanie prawnym nie ma przepisu wylgczajgcego
stosowanie art. 390 § 1 k.p.c. w sprawach jakiejkolwiek kategorii, nie budzi
watpliwosci, ze ten ostatni przepis stosuje sie réwniez w wypadku gdy zagadnienie
prawne budzgce powazne watpliwosci powstanie przy rozpoznawaniu zazalenia3®4.
Pytania prawne do Sadu Najwyzszego mogg dotyczy¢é zarowno kwestii
merytorycznych, jak i o charakterze formalnym (proceduralnym), jezeli tylko spetniona
jest przestanka niezbednosci rozstrzygniecia zagadnienia prawnego do rozpoznania
$rodka odwotawczego®.

Odnoszgc powyzsze spostrzezenia do przedstawionych Sgdowi Najwyzszemu
pytan dotyczagcych, po pierwsze, statusu organu gminy jako wnioskodawcy i
ewentualnego uczestnika postepowania na podstawie art. 16 pr. zgrom., za$ po
drugie, podstawy umorzenia postepowania w tego rodzaju sprawach w razie gdy
termin odbywania zakazanego zgromadzenia publicznego juz uptynat, nalezy dojs¢ do
wniosku, ze ziscity sie przestanki zarobwno formalne, jak i merytoryczne udzielenia
odpowiedzi. Uchwaly Sgdu Najwyzszego podejmowane w konkretnych sprawach
(questiones in concreto) spetniajg generalnie dwie istotne funkcje. Po pierwsze, sg one
srodkiem nadzoru judykacyjnego SN nad sgdami powszechnymi (oraz — co akurat tutaj
nieistotne — wojskowymi), stuzgc ujednolicaniu orzecznictwa oraz zapobiegajac
pojawianiu i utrwalaniu sie pogladéw btednych36. Po drugie, stanowig faktycznie
wsparcie dla sgdow powszechnych, szczegdlnie zas dla sadow drugiej instanciji, przy
stosowaniu przez nie prawa®’.

Sad Apelacyjny wykazat, iz w sprawie istniejg powazne watpliwosci, wynikajgce
z niejasnego sformutowania przepisbw dodanych do ustawy - Prawo o
zgromadzeniach przez ustawe z dnia 13 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. poz. 579; dalej jako ,,nowela”), szczegdlnie jesli chodzi o
zasieg i skutki odestania przez ustawodawce do odpowiedniego stosowania m.in. art.
16 pr. zgrom. w sprawach, w ktorych zgromadzenie jest organizowane w trybie
uproszczonym.

Twierdzenie to nalezy uzupetni¢ wyjasnieniem jednej kwestii. Otéz w istocie
mozna powzig¢ watpliwosci co do tego, czy zaskarzanie zarzgdzen zastepczych w
przedmiocie zakazu zgromadzenia zostato w ogdle prawnie uregulowane?®; gdyby ta
watpliwos¢ potwierdzita sie, mozna by uznac, ze mamy do czynienia z pominieciem
ustawodawczym, ktore trudno traktowacC jako problem sgdowej wyktadni prawa.
Niemniej jednak orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie — niezaleznie od
watpliwosci pomijalnych w ramach niniejszej notatki ze wzgledu na notoryjny charakter

34 Zob. T. Erecinski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego: Komentarz, t. lll,
Warszawa 2016, s. 141-142 (nb. 1 do art. 390).

35 T. Erecinski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks..., t. lll, s. 142 (nb. 2 do art. 390); odno$nie do przestanki
niezbednosci rozstrzygniecia SN, z wielu zob. zwtaszcza postanowienia SN: z dnia 6 marca 1998 r., ll|
CZP 73/97, oraz z dnia 17 listopada 2009 r., Ill CZP 85/09, oba urzedowo niepubl.; wyrok SN z dnia 26
lutego 1975r., | PR 31/75, OSNCP 1975, nr 12, poz. 176.

%6 Na ten temat na tle zagadnien prawnokarnych zob. zwtaszcza R.A. Stefanski, Instytucja pytan
prawnych do Sgdu Najwyzszego w sprawach karnych, Krakéw 2001, s. 150 i n.

37 Por. R.A. Stefanski, Instytucja pytan prawnych..., s. 154.

38 Zob. argumentacje w zdaniach odrebnych sedziéw TK: L. Kieresa i P. Pszczétkowskiego do wyroku
TK z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28.
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pewnych faktow?® — pozostawia prezydencki zarzut niekonstytucyjnosci pominiecia
prawodawczego bez merytorycznego rozpoznania. Jak stusznie podnosi glosatorka
wyroku, TK nie tylko uchyla sie od rozstrzygniecia, lecz rowniez ,na marginesie”
podaje trzy rozne, wzajemnie wykluczajgce sie podstawy prawne kontroli sgdowej
zarzadzen zastepczych. Przyjecie, ze srodek prawny mozna wniesc¢ do trzech réznych
sgdoéw (administracyjnego — z uwagi na istote sprawy, okregowego — w ramach
odpowiedniego stosowania art. 16 pr. zgrom., lub rejonowego — z racji konstytucyjnego
i ustawowego domniemania jego kompetencji) juz samo w sobie jest dysfunkcjonalne
i przez to niezgodne z Konstytucjg*.

W zwyktych okolicznosciach i powaznie potraktowany, problem zaskarzalnosci
bytby zapewne ujety w kategoriach (nie)konstytucyjnosci prawa. Sad Najwyzszy nie
bada problemow konstytucyjnosci prawa w procedurze uchwatodawczej, ktorej cele sg
zasadniczo inne. Jednak to zatozenie, jak to celnie ujgt Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu
jednej z uchwat, ,obowigzuje dopdty, dopoki Trybunat Konstytucyjny jest wtadny [...]
realizowac swoje funkcje ustrojowe™!. Majgc na uwadze powyzsze argumenty, nalezy
przyja¢, ze zagadnienia stawiane przez Sad Apelacyjny mieszczg sie w ramach
szeroko rozumianej wykfadni prawa i mogg by¢ objete dziatalnoscig uchwatodawczg
Sadu Najwyzszego.

Zaistniata sytuacja nakfada na sady dodatkowy ciezar. Przyjmujac wstepne
zatozenie, ze w ramach dziatalnosci uchwatodawczej Sad Najwyzszy miatby dokonaé
wyktadni art. 16 ust. 3 i 4 pr. zgrom. (zob. nizej, uwagi merytoryczne notatki), wypada
przychyli¢ sie do obserwacji, ze art. 26 pr. zgrom. rzeczywiscie nie przewiduje
kompetenciji organu gminy do wydania decyzji zakazujgcej odbywania zgromadzenia,
poniewaz nie odsyta on do stosowania art. 14 pr. zgrom., mimo ze art. 26b ust. 31 4
pr. zgrom. — zgodnie ze stanowiskiem Wojewody Mazowieckiego — miatby wystarcza¢
do zobowigzania organu gminy do wydania decyzji w sprawie kazdego zgromadzenia
kolidujgcego ze tzw. zgromadzeniem cyklicznym, a w braku tej decyzji do wydania
zarzgdzenia zastepczego wiasciwego wojewody.

Z kolei wydanie zarzgdzenia zastepczego w sprawie, w ktérej zgodnie ze
stanowiskiem organu gminy nie ma on kompetencji do wydania zakazu odbycia
zgromadzenia, wywotuje — niezaleznie od innych aspektow sprawy — swoisty spor o

39 Z uwagi na kompozycje sktadu orzekajgcego w sprawie Kp 1/17, w braku odpowiedniej procedury
nadzorczej kazdy sad — z Sgdem Najwyzszym wigcznie — powinien byé uprawniony do oceny
orzeczenia TK jako prawnie nieistniejacego (sententia non existens); w doktrynie procesu cywilnego
por. K. Markiewicz, Problem sententia non existens na tle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, ,Rejent”
2002, nr 11, s. 92; zob. zdanie odrebne sedzi TK Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz do wyroku TK z
dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17, jw.; réwniez komentatorka powotanego orzeczenia zauwaza, ze
.niewaznos¢ tego postepowania, powodujgca wadliwos¢ wydanego w jego ramach orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, powinna by¢ [...] uwzgledniana przez sgdy rozstrzygajgce sprawy

obywateli [...]. Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach stafa sie co prawda czescig prawa
obowigzujgcego, jednak sady, stosujgc jej przepisy, powinny jednoczesnie bezposrednio stosowac
Konstytucje [...]. Kazde orzeczenie afirmatywne Trybunatu Konstytucyjnego, a tym bardziej to wydane

w nieprawidlowo obsadzonym sktadzie, nie czyni bowiem domniemania konstytucyjnosci tych
przepiséw niewzruszalnym”; M. Florczak-Wator, Zgromadzenia cykliczne — glosa do wyroku TK z dnia
16 marca 2017 r., Kp 1/17, SIP LEX nr 324075, pkt 5.2.

40 M. Florczak-Wator, Zgromadzenia cykliczne..., pkt 3.

41 Zob. uchwate SN z dnia 23 marca 2016 r., Ill CZP 102/15, OSNC 2016, nr 7-8, poz. 88.
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zakres kompetencji organu gminy. Jego rozstrzygniecie w oczywisty sposob rzutuje na
treS¢ ewentualnego orzeczenia sgdu. Skoro w tym stanie rzeczy art. 16 ust. 4 pr.
zgrom. expressis verbis okresla organ gminy jako uczestnika postepowania, to
pomiedzy przepisami legis latae wystepujg sprzecznosci, ktére prowadzg do réznych
wariantéw interpretacyjnych, co prawidtowo wytuszcza pytanie pierwsze. Na uwage
zastugujg ponadto rzeczywiste i powazne rozbieznosci w orzecznictwie Sagdu
Apelacyjnego w W., ktore wprawdzie w tym wypadku same nie stanowig przestanki
podijecia uchwaty, jednak potwierdzajg powazny charakter watpliwosci, o jakich mowa
wczesniej.

Jesli chodzi o pytanie drugie, nalezy wskaza¢ na mozliwg roznice stanowisk
odnosnie do celu przepisow art. 16 pr. zgrom. Wejscie zas w zycie ustawy z dnia 13
grudnia 2016 r. prowadzi do ich wzmocnienia, zwazywszy na szczegolny uktad
procesowy w postepowaniu przedsgdowym, w ramach ktérego zachowanie i tak
wyjatkowo krotkich termindw ustawowych moze okazac sie niewykonalne, zwazywszy
na brak w ustawie $cistego wyznaczenia terminu do wydania zarzgdzenia
zastepczego, choC zarazem - wobec odestania w art. 26e pr. zgrom. do
odpowiedniego stosowania art. 16 pr. zgrom. — nalezy interpretowac jej przepisy jako
pozwalajgce na wszczecie postepowania przed sgdem na zasadach ogolnych.

Nie podlega Zzadnej kwestii zwigzek pomiedzy rozstrzygnieciem zagadnien
prawnych a wynikiem postepowania. W wypadku bowiem udzielenia odpowiedzi
przeczacej na pytanie pierwsze Sgd Apelacyjny ewentualnie postanowi o uchyleniu
zaskarzonych postanowien iodrzuceniu wnioskdow lub o odrzuceniu zazalen
Prezydenta m.st. Warszawy; odpowiedZz na pytanie drugie natomiast oddziatuje
bezposrednio na meritum sprawy.

Z powyzszych przyczyn nalezy przystgpic do analizy merytorycznej obu
zagadnien przedstawionych w sprawie.

1. Stanowisko w kwestiach merytorycznych

l1.2. Uwagi  wprowadzajace: charakter prawny i  zaskarzalnosé¢
zarzadzenia zastepczego wojewody

Wiasciwe uwagi merytoryczne w sprawie zagadnien prawnych sformutowanych
przez Sad Apelacyjny w W. trzeba poprzedzi¢ krétkim wyjasnieniem charakteru
prawnego aktu wojewody bedgcego przedmiotem odwotania. Podstawe jego wydania
stanowi art. 26b pr. zgrom., w nastepujgcym brzmieniu:

Art. 26b. 1. Wojewoda wydaje decyzje w przedmiocie zgody na cykliczne
organizowanie zgromadzen nie poOzniej niz na 5 dni przed planowanym terminem
pierwszego z cyklu zgromadzen, biorgc w szczegolnosci pod uwage okolicznos¢
wczeSniejszego organizowania zgromadzen przez wnioskodawce oraz cel cyklicznego
organizowania zgromadzen.

2. Wojewoda, jednoczesnie z wydaniem decyzji w przedmiocie zgody na
cykliczne organizowanie zgromadzen, udostepnia na stronie podmiotowej w Biuletynie
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Informacji Publicznej informacje o miejscu i terminach zgromadzen organizowanych
cyklicznie oraz informuje o wydaniu decyzji organ gminy, na terenie ktérej ma sie odby¢
zgromadzenie cykliczne.

3. Jezeli wojewoda wydat zgode na odbycie zgromadzenia cyklicznego w
miejscu i czasie, w ktorych miato sie odbyc¢ inne zgromadzenie, organ gminy, w ciggu
24 godzin od otrzymania informacji, o ktorej mowa w ust. 2, wydaje decyzje, o ktorej
mowa w art. 14 pkt 3.

4. W przypadku niewykonania przez organ gminy obowigzku, o ktorym mowa
w ust. 3, wojewoda wydaje niezwtocznie zarzgdzenie zastepcze o zakazie
zgromadzenia.

Wyktadnia kluczowych z punktu widzenia analizy przepiséw ust. 3 i 4 przy
uzyciu argumentoéw jezykowych prowadzi do nastepujgcych rezultatéw. Mianowicie z
ust. 3 wynika, ze wydanie pozytywnej decyzji wojewody w przedmiocie zgody na
cykliczne organizowanie zgromadzen, o jakich blizej mowa w art. 26a ust. 1 pr. zgrom.,
nakfada na organ gminy obowigzek wydania, w ciggu 24 godzin od otrzymania
informacji o miejscu i terminach zgromadzen organizowanych cyklicznie, decyzji
zakazujgcej organizowania zgromadzen konkurencyjnych — a wiec domysinie takich,
ktore sg organizowane w trybie zwyktym.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze przepis art. 26b ust. 3 pr. zgrom. postuguje
sie zwrotem: ,decyzja, o ktdrej mowa w art. 14 pkt 3”; to sformutowanie budzi wiele
watpliwosci, przede wszystkim dlatego, ze nie wiadomo, czy chodzi o przepis
odsytajacy i jaki jest charakter ewentualnego odestania. Co do zasady mozna zgodzic¢
sie, ze art. 26b ust. 3 pr. zgrom. jest przepisem odsytajgcym. Powotfanie bowiem art.
14 pkt 3 pr. zgrom. nastepuje tutaj w celu unikania powtdrzenia tresci normatywnej
zawartej w tzw. przepisie odniesienia — i uczynienie przez to tekstu prawnego bardziej
zwieztym#2. Na ich podstawie organ zobowigzany do stosowania prawa otrzymuje
wszystkie elementy konieczne do skonstruowania petnej normy prawnej; czes¢ z nich
wyraza przepis odsytajgcy (art. 26b ust. 3 pr. zgrom), a czes¢ przepis odniesienia (art.
14 pkt 3 pr. zgrom.)*3,

Powyzsza konkluzja jednak nie przesgdza o tym, jaki jest efekt stosowania tak
skonstruowanych przepiséw prawa. Unikajgc — niepotrzebnego w ramach niniejszej
notatki z uwagi na zakres pytan prawnych — uwiktania w rozwazania dotyczgce
kompetencji organu gminy w zakresie wydania zakazu zgromadzenia organizowanego
w trybie uproszczonym, nalezy zgodzi€ sie z tezg, iz funkcjg art. 26b ust. 3 pr. zgrom.
nie jest uksztattowanie samoistnej podstawy prawnej do wydania decyzji
administracyjnej organu gminy zakazujgcej odbywania zgromadzenia. Z poréwnania
bowiem art. 26a—26b z art. 14 pkt 3 pr. zgrom. wynika dos¢ jasno, ze kompletna norma
kompetencyjna wynika juz z tego ostatniego przepisu; mianowicie w art. 14 pkt 3 pr.
zgrom. przewiduje sie, ze organ gminy wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia nie
pozniej niz na 96 godzin przed planowang datg zgromadzenia, jezeli zgromadzenie

42 J. Wroblewski, Przepisy odsyfajgce, [w:] J. Wréblewski, Pisma wybrane, wybér i wstep M. Zirk-
Sadowski, Warszawa 2015, s. 267.
43 J. Nowacki, ,,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, ,Panstwo i Prawo” 1964, z. 3, s. 376.

54



ma sie odby¢ w miejscu i czasie, w ktorych odbywajg sie zgromadzenia organizowane
cyklicznie, o ktorych mowa w art. 26a. Wobec kompletnosci powotanej regulacii
prawnej, brzmienie art. 26b ust. 3 pr. zgrom., zgodnie z ktérym jezeli wojewoda wydat
zgode na odbycie zgromadzenia cyklicznego w miejscu i czasie, w ktorych miato sie
odbyc¢ inne zgromadzenie, organ gminy, w ciggu 24 godzin od otrzymania informacji,
0 ktorej mowa w ust. 2, wydaje decyzje, o ktorej mowa w art. 14 pkt 3 — nie wskazuje
na wole ustawodawcy upowaznienia organu gminy do wydania decyzji, lecz raczej na
zobowigzanie organu gminy do wydania takiej decyzji w granicach i na podstawie
kompetenciji przypisanych temu organowi przez przepis odniesienia, kiedy zachodzg
okolicznosci przewidziane w przepisie odsyftajacym. Innymi stowy, powotanie art. 14
pkt 3 pr. zgrom. nastepuje dla pozyskania rozwigzania merytorycznego, a nie dla
poszerzenia zakresu stosowania przepisu odniesienia®*. Wydaje sie wiec zasadny
wniosek, ze decyzje zakazujgcg zgromadzenia organ gminy powinien wydac
bezposrednio na podstawie art. 14 pkt 3 pr. zgrom., w okolicznosciach wynikajgcych z
hipotezy normy prawnej zrekonstruowanej wprost na tej wtasnie podstawie, nie zas w
oparciu o art. 26b ust. 3 w zwigzku z art. 14 pkt 3 tej ustawy.

Uzupetniajgc dotychczasowe uwagi notatki godzi sie podkresli¢, ze decyzja
zakazujgca zgromadzenia jest niewgtpliwie aktem administracyjnym. Jego forma jest
tozsama ze stosowang na gruncie poprzednio obowigzujgcej ustawy z dnia 5 lipca
1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (t. jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 397 z p6zn. zm.).
Oznacza to, ze przy wydawaniu zakazu zgromadzenia stosuje sie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego®®. Ustalenie to ma istotne znaczenie z punktu
widzenia zarowno charakteru, jak i celéw postepowania przed sgdem powszechnym z
odwotania od decyzji organu gminy. Sprawa wszczeta przed sgdem okregowym na
podstawie art. 16 pr. zgrom. ma charakter sprawy cywilnej w znaczeniu formalnym (art.
1 in fine k.p.c.), zas jej celem jest kontrola legalnosci decyzji organu administracji
publicznej. Za otwarciem drogi sgdowej w sprawach cywilnych przed sgdami
powszechnymi w tym wypadku zdecydowaty niewatpliwie wzgledy celowosci, a
konkretnie dgzenie do utatwienia zainteresowanym dostepu do sgdu oraz
przyspieszenia biegu postepowania, w ktérym czynnik czasu odgrywa szczegdling role.

Jak dalej wynika z art. 26b ust. 4 pr. zgrom., w przypadku niewykonania przez
organ gminy obowigzku wydania, w ciggu 24 godzin od otrzymania informaciji, zakazu
zgromadzenia kolidujgcego z tzw. zgromadzeniem cyklicznym, wojewoda wydaje
niezwtocznie zarzadzenie zastepcze o0 zakazie zgromadzenia. Abstrahujgc od
blizszego wyjasniania trybu i terminu dziatania tego organu, nalezy w tym miejscu
skupicC sie wytgcznie na umiejscowieniu tej instytucji prawnej wzgledem decyzji organu

44 Zob. M. Hauser, Przepisy odsytfajgce. Zagadnienia ogdine, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4, s. 81.
W literaturze przedmiotu wyjasnia sie, ze przepisy odsylajace dla pozyskania rozwigzania
merytorycznego stuzg przepisom podstawowym w ten sposob, ze wskazujg interpretatorowi, jakie
przepisy nalezy wzig¢ pod uwage przy ustalaniu konotacji normy wynikajgcej z przepisu podstawowego,
natomiast przepisy rozszerzajgce zakres zastosowania cechujg sie tym, Zze zwrot odestfania jest
sformutowany w samym fragmencie odniesienia; szerzej zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i
zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s. 93 i n.

45 A. Jakubowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Prawo o zgromadzeniach. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 90.
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gminy. Uzasadnienie projektu ustawy nie odnosi sie do jej istoty, poprzestajgc na
powtdrzeniu tresci przepisu®. W toku procesu legislacyjnego wyrazany byt poglad, iz
chodzi o ,jakby naprawienie, wykonanie obowigzku za gmine, ktéra go nie realizuje™".
Problematyka zaskarzania zarzgdzen zastepczych na drodze sgdowej nie byfa
wowczas przedmiotem debaty, mimo ze sygnalizowano jg w opiniach przedktadanych
Sejmowi w procesie ustawodawczym?,

Starajgc sie wskazaC rozwigzanie omawianego zagadnienia wypada
skonstatowac, ze zarzgdzenie zastepcze — chociaz istotnie wczesniej nie recypowane
na gruncie prawa o zgromadzeniach — nie jest jednak w systemie prawa polskiego
instytucjg nowa. Dlatego tez, niezaleznie od przyczyn, ktére moim zdaniem w ogole
dyskwalifikujg wyrok TK z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17 jako akt organu wtadzy
publicznej, czesciowo dystansuje sie od zawartego tam pogladu, zgodnie z ktérym
zarzgdzenie zastepcze z art. 26b ust. 4 pr. zgrom. stanowi instytucje swoistg, istniejgcg
poza systemem sSrodkdw nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego, ktoérg nalezy rozpatrywaC wytgcznie na gruncie prawa o
zgromadzeniach, z wykluczeniem innych ustaw®®. Jesli chodzi o pierwszg czes¢ tej
wypowiedzi, trudno bytoby mi sie z nig zgodzi¢; nieco mniej watpliwosci budzi jedynie
jej czes¢ koncowa.

Okreslajgc wtasne stanowisko w tej sprawie, chcialbym zaznaczy¢, ze
zarzadzenie zastepcze, o ktorym mowa w art. 26b ust. 4 pr. zgrom. trzeba jednak
uwazac¢ za $rodek nadzorczy wobec organu j.s.t. (konkretnie organu gminy). Jego
cechg bowiem jest zastgpienie okreslonych dziatan organu samorzgdowego w
sytuaciji, gdy ten ostatni nie podejmuje nakazanych mu przez prawo czynnosci. Innymi
stowy, przez wydanie zarzgdzenia ma dojs¢ do ,wypetnienia luki” powstatej wskutek
bezczynnosci wiasciwego organu samorzgdowego®. Zgodnie z art. 6 pr. zgrom.
organom gminy powierzono prowadzenie postepowan w przedmiocie zgromadzen
publicznych®! w ramach realizacji zadan zleconych (co bedzie przedmiotem dalszych
rozwazan), o jakich mowa blizej w art. 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym®2, Réwnolegle na gmine natozone zostaly zadania wiasne, ktére obejmujg

46 Druk sejmowy VIII kadencji, nr 1044.

47 Zob. wypowiedz Zastepcy Dyrektora Departamentu Prawnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i
Administracji M. Wereszczynskiego na posiedzeniu Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (Nr 69)
Sejmu RP VI kadencji z dnia 30 listopada 2016 r.
http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/0/30FED136260A0A8DC125808800502621/Sfile/0131708.pdf, s. 28.

48 Opinia SN do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach z dnia 30
listopada 2016 r., BSA 1-021-499/16, s. 17.

49 Por. wyrok TK z 16.03.2017 r., Kp 1/17, jw., pkt 5.2.7 uzasadnienia.

50 Zamiast wielu zob. M. Chlipata, Zarzadzenie zastepcze wojewody jako Srodek nadzoru nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7, s. 82; P. Chmielnicki,
W. Kisiel, Rozstrzygniecie nadzorcze i zarzgdzenie zastepcze: alternatywa czy wspotwystepowanie,
,Finanse Komunalne” 2005, nr 7-8, s. 5.

51 Jedynie tytutem przyktadu, zob. nastepujgce przepisy pr. zgrom.: art. 9 (zawiadomienie o zamiarze
zorganizowania zgromadzenia), art. 12—13 (rozstrzyganie kolizji zgromadzen w tym samym miejscu i
czasie), art. 14 (orzekanie o zakazie zgromadzenia), art. 17 (wyznaczanie przedstawiciela), art. 20
(rozwigzanie zgromadzenia).

52Dz. U. 22017 r. poz. 1875 z pézn. zm.; dalej jako ,,u.s.g.”.
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m.in. sprawy porzgdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14
u.s.g.).

Wydajgc zarzagdzenie zastepcze, o jakim mowa w analizowanym przepisie,
wojewoda ustala stan faktyczny (brak decyzji) i stosownie do wyniku tego ustalenia
dokonuje ewentualnej korekty dziatalnosci organu gminy. Jest oczywiste, ze celem
czynnosci wojewody, zgodnie zintencjg ustawodawcy, ma by¢ zapewnienie
przestrzegania prawa, a konkretniej — art. 14 pkt 3 pr. zgrom. Wskazane wyzej cechy
zarzadzenia zastepczego wojewody, wydawanego w trybie art. 26b ust. 4 pr. zgrom.,
odpowiadajg ustalonym w orzecznictwie cechom nadzoru nad dziatalnoscig
samorzgdowg®3,

Natomiast wypada zgodzicC sie z tezg, iz zarzgdzenie zastepcze wojewody, jako
szczegolny srodek nadzorczy nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, nie stanowi
jednorodnej instytucji prawnej i problem jego zaskarzalno$ci nalezy rozwazy¢ raczej
na podstawie przepiséw ustawy szczegodlnej, jakg stanowi Prawo o zgromadzeniach
(mimo ze nie wyklucza to, jak bedzie mowa nizej, porownania srodkéw prawnych
przystugujgcych od zarzadzen nadzorczych wedtug tej ustawy z ich odpowiednikami
w odrebnych ustawach). Za takim stanowiskiem przemawiajg dwa - raczej
wykluczajgce sie — argumenty.

Z jednej strony mozna twierdzi¢, ze stosowanie art. 16 pr. zgrom. zostato objete
zasiegiem odestania z mocy art. 26e pr. zgrom. do odpowiedniego stosowania art. 8,
art. 10-12 oraz art. 14-20 tej ustawy w sprawach nie tylko verbatim ,zgromadzen
cyklicznych”, lecz we wszystkich kwestiach objetych zakresem normowania rozdziatu
3a ustawy — Prawo o zgromadzeniach, a wiec tak jesli chodzi o zaskarzalnos¢ decyzji
wojewody w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen, jak i w
sprawach decyzji organu gminy zakazujgcych zgromadzen kolidujgcych ze
zgromadzeniami  cyklicznymi  lub  zgromadzen jednostkowych w ramach
autoryzowanego przez wojewode cyklu czy tez wreszcie zarzgdzen zastepczych
wojewody wydanych w wypadku niewykonania przez organ gminy zakazu
zgromadzenia zwyktego kolidujgcego ze zgromadzeniem w ramach cyklu. Wypada
podkreslié, ze tak rozumiany przepis — pomimo pewnej niezrecznosci jego
sformutowania — zapewniatby jednolitg kognicje sadu okregowego witasciwego ze
wzgledu na siedzibe organu gminy w sprawach odwotan od wszystkich aktow
administracyjnych dotyczgcych organizowania zgromadzen cyklicznych, tak jak ma to
miejsce w ramach rozdziatu 2 ustawy zatytutowanego ,Organizowanie, odbywanie i
rozwigzywanie zgromadzen”.

Z drugiej jednak strony, zakfadajgc zasadno$¢ wyrazanych niekiedy
watpliwosci, czy aby na pewno przepis odsytajgcy obejmuje swoim zakresem kwestie
zaskarzalnosci zarzgdzeh zastepczych, mozna positkowaC sie nastepujgcym
rozumowaniem. Zarzgdzenie zastepcze wojewody w sprawach, o jakich mowa w art.
26b ust. 4 pr. zgrom., nie dotyczy spraw, o jakich mowa w art. 98a ust. 1 i 2 u.s.g.
(wygasniecia mandatu radnego lub wdjta, a takze odwotania lub rozwigzania stosunku

53 Zob. zwlaszcza uchwate TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OTK 1994, z. 2, poz. 47; wyrok
NSA z dnia 27 marca 2014 r., | OSK 3043/13, urzedowo niepubl.
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pracy pracownika samorzgdowego zajmujgcego okreslone stanowiska w urzedzie
gminy), a wiec takich, co do ktorych zachodzi niebudzgcy watpliwosci przypadek ich
zaskarzalnosci do sgdu administracyjnego. Zarzadzenia zastepcze sg wydawane
jedynie w sprawach enumeratywnie przewidzianych w ustawach, co czyni zados$¢
konstytucyjnej zasadzie ochrony samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego.
Skoro za$ rozwazany przypadek nie miesci sie w zakresie spraw z ustawy o
samorzagdzie gminnym, to i podstawy prawnej wniesienia skargi do sadu
administracyjnego nie dostarcza tutaj art. 98 w zw. z art. 98a ust. 3 u.s.g. Jednak nawet
gdyby nawet zatozy€, ze niezaleznie od tego skarga do sgdu administracyjnego
mogtaby przystugiwaé zainteresowanym — chociazby na podstawie art. 3 § 2 pkt 7
p.p.s.a.%* — i tak nalezy wykluczy¢ takg wyktadnie obowigzujgcych ustaw w oparciu
0 dalsze argumenty natury systemowej oraz funkcjonalnej. Prawne uksztattowanie
postepowania przed sagdami administracyjnymi de lege lata nie zapewnitoby
zainteresowanym odpowiednio efektywnej ochrony prawnej, uwzgledniajgcej
poszanowanie praw i wolnosci jednostek, a zwlaszcza wolnosci zgromadzen.
Zastosowanie art. 16 pr. zgrom. do zaskarzania zarzgdzenh zastepczych w przedmiocie
zakazu zgromadzenia nalezy zatem dopusci¢ — jesli nie przez odestanie do jego
odpowiedniego stosowania na mocy art. 26e pr. zgrom., to przynajmniej przez
analogie z przepisu (per analogiam legis). Jak wskazuje sie w piSmiennictwie, analogia
legis jest wnioskowaniem prawniczym, ktérego gtébwnym zadaniem jest wypetnianie
luk w prawie, cho¢ wskazuje sie i inne cele jej zastosowania: usuniecie watpliwosci,
jakie nasuwa sformutowanie przepisu, albo modernizacje przepisu prawa®°.

Zdajgc sobie sprawe, ze Sad Najwyzszy w sktadzie podejmujgcym uchwate
stanie wobec problemu doprecyzowania podstawy prawnej stosowania art. 16 pr.
zgrom., mimo watpliwosci, jakie mam w tym zakresie, optuje za zastosowaniem tego
przepisu na zasadzie odestania do jego odpowiedniego stosowania, czemu
podporzgdkuje moje dalsze rozwazania.

Z powyzszych przyczyn trzeba zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze zaskarzalnosc
zarzgdzen zastepczych powinna byé potraktowana jako przypadek rozstrzygany na
podstawie przepisow ustawy — Prawo o zgromadzeniach, w ramach jej art. 16.

l1l.2. Organ gminy jako potencjalny uczestnik postepowania
na podstawie art. 16 pr. zgrom.

Stanowigc ustawe z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach,
ustawodawca zdecydowat o zmianie wiasciwo$ci organow wiadzy sgdowniczej w
sprawach dotyczgcych zakazu organizowania zgromadzen — przenoszac je z zakresu
jurysdykcji sgdéw administracyjnych do sgdow powszechnych. Zgodnie z art. 16 pr.
zgrom.:

54 Zob. ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.
jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 z p6zn. zm.).

55 QOgodlnie zob. M. Kosiarski, Zakres stosowania analogii legis w prawie administracyjnym: (czes¢ |),
,=Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 1, s. 48 i cyt. tam stanowiska piSmiennictwa (zwlaszcza w

przyp. 42).
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Art. 16. 1. Odwofanie od decyzji o zakazie zgromadzenia wnosi sie
bezposrednio do sgdu okregowego wtasciwego ze wzgledu na siedzibe organu gminy
w terminie 24 godzin od jej udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej.
Whiesienie odwofania nie wstrzymuje wykonania decyzji o zakazie zgromadzenia.

2. Sad okregowy zawiadamia niezwtocznie organ gminy o wniesieniu
odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia przez udostepnienie informacji o
wniesieniu odwofania na stronie podmiotowej sgdu w Biuletynie Informacji Publicznej
i informuje organizatora zgromadzenia i organ gminy o terminie rozprawy za pomocg
Srodkow komunikacji elektroniczney.

3. Sad okregowy rozpatruje odwotanie od decyzji o zakazie zgromadzenia
w postepowaniu nieprocesowym niezwtocznie, nie pozniej jednak niz w terminie 24
godzin od wniesienia odwofania.

4. Uczestnikami postepowania sg wnoszgcy odwotanie od decyzji o zakazie
zgromadzenia i organ gminy. Niestawiennictwo uczestnikow nie tamuje rozpoznania
sprawy.

5. Sad okregowy dorecza niezwfocznie postanowienie Kkorczgce
postepowanie w sprawie wraz z uzasadnieniem uczestnikom postepowania.

6. Postanowienie uwzgledniajgce odwotanie podlega natychmiastowemu
wykonaniu.

7. Na postanowienie sgdu okregowego przystuguje w terminie 24 godzin od

Jjego wydania zazalenie do sgdu apelacyjnego, ktory rozpoznaje je w terminie 24
godzin. Od postanowienia sgdu apelacyjnego nie przystuguje skarga kasacyjna i
podlega ono natychmiastowemu wykonaniu.

Jak wspomniano juz wczesniej, sprawy z odwotania od decyzji w przedmiocie
zakazu zgromadzenia stanowig z punktu widzenia art. 1 k.p.c. kategorie spraw
cywilnych w znaczeniu formalnym. Z istoty swojej sg to sprawy publicznoprawne, ktére
przekazano na droge postepowania cywilnego przed sgdami powszechnymi ze
wzgledéw celowosci (domysinie chodzito o efektywnos$é i szybkos$¢ postepowania)®e.
Jak z kolei wynika zaréwno z wyraznego brzmienia art. 16 ust. 3 pr. zgrom., jak i z
uzycia przez ustawodawce charakterystycznych zwrotéw (,uczestnicy” — art. 16 ust. 4
pr. zgrom.; ,postanowienie” — art. 16 ust. 5-7 pr. zgrom), wiasciwy jest tryb
nieprocesowy. Ta okolicznos¢, jak sie zaraz okaze, nie pozostaje bez wptywu na
proponowane rozstrzygniecie w przedmiocie pierwszego zagadnienia prawnego.

Przekazujgc sprawy cywilne w znaczeniu materialnym na droge sgdowego
postepowania cywilnego, ustawodawca dysponuje znacznym marginesem swobody
jesli chodzi o wybor pomiedzy trybem procesu — jako zasadniczym trybem rozpoznania
spraw cywilnych — a postepowaniem nieprocesowym. Je$li chodzi o przestanki
dokonania wyboru jednego z tych trybéw, w doktrynie prawa procesowego cywilnego

56 Realizacja tych celéw bywa jednak krytycznie oceniana, przede wszystkim z uwagi na jego mozliwg
niezgodnos¢ z art. 10 w zw. z art. 184 Konstytucji RP, a takze brak doswiadczenia sedziow saddéw
powszechnych w sprawach administracyjnych; zob. A. Jakubowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski,
Prawo o zgromadzeniach..., s. 125-126.
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czesto wskazywano na wystepowanie (lub brak) sporu o prawo. Jak podnosit jeden z
komentatoréw, sama nazwa ,postepowanie nieprocesowe” wskazuje na to, ze w
postepowaniu tym rozpoznawanie spraw nie odbywa sie w procesie (art. 13 § 1 k.p.c.),
w ktorym zawsze wystepujg dwie strony o z reguty przeciwstawnych interesach, lecz
z udziatem uczestnikéw, ktorych liczba moze by¢ rézna (od jednego do bardzo wielu),
przy czym ich interesy mogg, lecz nie muszg, by¢ sprzeczne®’. Tak wiec brak sporu o
prawo nie stanowi rzeczywistej cechy odrdzniajgcej proces od trybu postepowania
nieprocesowego, w ktoérym imperatywne rozstrzyganie sporow o prawo nie ma
bynajmniej charakteru epizodycznego, ale dotyczy stosunkowo pokaznej grupy spraw
objetych zakresem tego postepowania — albo w odniesieniu do przedmiotu same]
sprawy, albo w ramach rozstrzygania kwestii prejudycjalnych dla wyniku
postepowania®. W literaturze wskazuje sie, ze wspotczesne tendencje rozwojowe
wyraznie wskazujg na przesuniecie kryterium braku sporu o prawo jako kryterium
réznicujgcego oba tryby postepowania rozpoznawczego na dalszy plan — jakkolwiek
tylko w tych wypadkach, w ktérych silnie zarysowujgcy sie interes publiczny przemawia
za przekazaniem sprawy do trybu postepowania nieprocesowego mimo spornego
charakteru sprawy®°.

W konkluzji mozna wiec powiedzieC, ze kryterium braku sporu o prawo ma w
przypadku postepowania nieprocesowego znaczenie wzgledne, za$ w tym trybie moga
by¢ rozstrzygane rowniez sprawy sporne, jezeli przemawia za tym interes publiczny.
Kierujgc pewien rodzaj spraw do trybu postepowania nieprocesowego, ustawodawca
dokonuje oceny istoty danej sprawy, w celu zapewnienia jak najskuteczniejszej
ochrony prawnej; kwalifikacja spraw do procesu lub postepowania nieprocesowego
bywa w znacznej mierze warunkowana normami prawa materialnego, co jest
najbardziej widoczne wtasnie w ramach postepowania nieprocesowego: prawo
materialne determinuje tutaj przedmiot postepowania, charakter i treS¢ orzeczenia, a
czasem nawet wywiera wpltyw na reguly postepowania. Niewatpliwg zaletg
postepowania nieprocesowego jest elastycznosc¢ struktury jego postepowania, ktéra —
w przeciwienstwie do trybu procesu — lepiej pozwala uwzgledni¢ wiasciwe cechy
poszczegdlnych spraw®0,

57 B. Dobrzanski, [w:] Z. Resich, W. Siedlecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. |,
Warszawa 1975, s. 763; podobnie W. Siedlecki, [w:] J. Policzkiewicz, W. Siedlecki, E. Wengerek,
Postepowanie nieprocesowe, Warszawa 1980, s. 12.

58 W. Lubinski, Istota i charakter prawny dziatalno$ci sgdu w postepowaniu nieprocesowym, Torun 1985,
s. 89-90.

5 K. Korzan, Postepowanie nieprocesowe, Warszawa 2004, s. 22; zob. réwniez poglad Piotra
Rylskiego, ktdrego zdaniem nie jest wykluczone, ze ustawodawca wyjgtkowo zdecyduje o przekazaniu
do postepowania nieprocesowego takze spraw, ktére mogtyby by¢ ze wzgledu na ceche dwustronnosci
rozpoznane w trybie procesu, lecz uczyni to ze wzgledoéw celowosciowych — jak np. w sprawach z
zakresu przepiséw o przedsiebiorstwach panstwowych i samorzadzie zatogi (art. 6911 k.p.c.); zob. P.
Rylski, Uczestnik postepowania nieprocesowego — zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2017, s. 55-
56.

60 A. kazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 398; A. Migczynski, Specyfika
postepowania nieprocesowego, [w:] Proces i prawo: rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa ku czci
Profesora Jerzego Jodtowskiego, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk — £6dz 1989, s. 409, 413-
414. Réwniez w orzecznictwie SN stusznie zaakcentowano ceche postepowania nieprocesowego
polegajgcg na tym, ze czesciej niz proces ma ono charakter prewencyjny (ochronny) oraz ze znacznie
mocniej akcentowany jest w nim interes publiczny. Jak wskazuje Sad Najwyzszy, niejednokrotnie
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Dotychczasowe rozwazania pozwalajg stwierdzi€, ze za przekazaniem spraw
odwotania od zakazu zgromadzenia do trybu postepowania nieprocesowego —
uwzgledniajgc domniemanie racjonalnosci ustawodawcy — musiat leze¢ gtebszy
zamyst, zwigzany z ochrong interesu publicznego. Nie chodzi wiec jedynie o to, aby
rozstrzygngC spor pomiedzy organizatorem zgromadzenia o organem wiadzy
publicznej, ktory zakazuje jego odbywania, mimo ze spor taki niewatpliwie towarzyszy
wydaniu decyzji na podstawie art. 14 pr. zgrom.; sitg rzeczy nie inaczej jest rowniez w
razie gdy zakaz zgromadzenia wynika z zarzgdzenia zastepczego wiasciwego
wojewody. Odwotanie od zakazu zgromadzenia zapewnia sgdowg ochrone tzw.
publicznych praw podmiotowych jednostki®!, ktdérych gwarancje stanowig jeden z
zasadniczych elementow porzadku prawnego i demokratycznego modelu
panstwowego®. Stgd wynika potrzeba takiego uksztattowania postepowania przed
sgdem, aby w maksymalnym stopniu zabezpieczy¢ wszystkim zainteresowanym
mozliwos$¢ nieskrepowanego korzystania z tych praw, a ponadto umozliwi¢ bardzo
szybkie rozstrzygniecie powstajgcych na tym tle kontrowersji réznej natury, i to
niekoniecznie  determinowanych przez indywidualny interes organizatora
zgromadzenia.

Z perspektywy dotychczasowych rozwazan wynika, ze pomimo zasadniczej
zbieznosci funkcji sgdu w procesie i postepowaniu nieprocesowym — polegajgcej w
obu wypadkach na wymiarze sprawiedliwosci — rola sgdu koncentruje sie w mniejszym
stopniu na rozstrzyganiu sporu o prawo (nawet jesli taki element w danym
postepowaniu nieprocesowym wystepuje), zas§ w wiekszej mierze dotyczy ona
prawidtowego ustalenia stanu prawnego w interesie wszystkich uczestnikéw obrotu®s.
Odpowiednio zatem charakteryzujgcg proces cywilny zasade dwustronnosci wypiera
w trybie postepowania nieprocesowego zasada uczestnictwa, zapewniajgca temu
ostatniemu trybowi cywilnego postepowania rozpoznawczego wiekszg elastycznosc¢
jego struktury podmiotowej. Nalezy przy tym podkreslié, Zze ksztalt zasady
uczestnictwa nie wynika z natury postepowania nieprocesowego, lecz z decyzji
ustawodawcy; daje sie przy tym zaobserwowadé, jak juz wspomniano, tendencja do
przekazywania do postepowania nieprocesowego tych spraw, ktére nie mogg by¢

podtozem spraw nieprocesowych sg przepisy prawa publicznego oraz uprawnienia i obowigzki
wynikajace z tego prawa. Postepowanie nieprocesowe wyréznia sie takze tym, ze czesciej niz w
procesie zapadajg w nim orzeczenia konstytutywne, tj. tworzgce albo ksztattujgce stosunki prawne
dotyczagce wielu ré6znych podmiotow; zob. uchwate sktadu 7 sedzidw SN z dnia 20 kwietnia 2010 r.
(zasada prawna), Ill CZP 112/09, OSNC 2010, z. 7-8, poz. 98.

61 Na ten temat szerzej zob. M. Bernaczyk, Pojecie publicznych praw podmiotowych w $wietle
Konstytucji RP, [w:] M. Jabtonski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. |, Warszawa
2010, s. 232 n.

62 Nalezy zgodzi¢ sie z obserwacjg jednej z autorek, ktorej zdaniem znaczenie ochrony publicznych
praw podmiotowych ,...wysuwa sie na pierwszy plan w tzw. »trudnych« okresach dla panstwa [...].
Kazda bowiem zmiana rewolucyjna (bez wzgledu na miejsce i czas) godzi nieubtagalnie w katalog praw,
jakie zostaty prawnie zagwarantowane w poprzedniej formacji ustrojowej. Konkludujgc, mozna
stwierdzi¢, ze Swiadczy to o doniostosci oraz wadze wspomnianych praw podmiotowych, ktérych
posiadanie stwarza obywatelom poczucie bezpieczenstwa oraz gwarantuje swobode w podejmowaniu
dziatan na tych ptaszczyznach, ktére zostaty im konstytucyjnie przyznane.”; K. Tomaszewska,
Znaczenie i zakres ochrony publicznych praw podmiotowych a ochrona interesu jednostki, ,Folia luridica
Wratislaviensis” 2012, vol. 1, No. 1, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/40096/00 Start.pdf, s. 116
63 W podobnym kierunku zob. K. Lubinski, Istota..., s. 251 i n.
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rozpoznane w procesie ze wzgledu na zasade dwustronnosci, choC nie kazdy rodzaj
sprawy rozpoznawanej w postepowaniu nieprocesowym charakteryzuje sie brakiem
sporu o prawo®. Mozna chyba ogdlnie stwierdzi¢, ze in concreto ilo$¢ uczestnikow
postepowania nieprocesowego zostaje w duzej mierze okresSlona przez
materialnoprawne podfoze sprawy i raczej rzadko podlega ograniczeniu jesli chodzi o
udziat osob trzecich (o czym blizej za chwile). Pozytywny aspekt zasady uczestnictwa
zatem oznacza dopuszczenie do udziatu w sprawie tych podmiotow, ktore w
rozstrzygnieciu majg interes prawny, cho¢by nawet posredni. Negatywny aspekt
oznacza zas brak w postepowaniu nieprocesowym stron o zakreslonej z gory pozycji
procesowej — wzamian za to wystepujg tutaj w dowolnej liczbie samodzielnie
dziatajgce podmioty o tych samych lub zblizonych uprawnieniach procesowych;
dotyczy to réwniez pozycji prawnej wnioskodawcy. Liczba tych podmiotéw nie jest z
gory okreslona i zalezy wylgcznie od przedmiotu postepowania. Postepowanie
nieprocesowe moze wiec toczy¢ sie zaréwno z jednym, jak i z wieloma uczestnikami®®,
ktérych interesy sg zbiezne lub sprzeczne, a niejednokrotnie przenikajg sie i krzyzujg®®.

Kluczowego znaczenia nabiera odpowiedZz na pytanie o wzajemne relacje
miedzy art. 16 ust. 4 w zw. z art. 26e pr. zgrom. a art. 510 § 1 k.p.c. Rzutuje ona
bezposrednio na odpowiedz, czy organ gminy jest uprawniony do wziecia udziatu w
sprawie jako uczestnik®’ tego postepowania. Dopiero w drugiej kolejnosci — jako
bardziej specyficzng — nalezy rozstrzygngé kwestie, czy moze on wszczgé
postepowanie w przedmiocie odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody.

W tym miejscu winienem wyjasni¢ jedno, kluczowe zatozenie, ktére przyjmuje
za punkt wyjscia do dalszych rozwazan. Ot6z wbrew zapatrywaniom Sgdu pytajgcego,
wyrok TK o sygn. Kp 1/17 nie rozstrzyga moim zdaniem watpliwosci sformutowanych
w pytaniach prawnych inie powinien by¢ traktowany jako wyznaczajgcy kierunek
uchwaty. Przemawia za tym nawet nie tyle wadliwos¢ postepowania rzutujgca na
procesowy byt wyroku, ile raczej fakt, Zze wniosek Prezydenta RP dotyczyt
jednoznacznie zbadania zgodnosci art. 1 pkt 4 noweli w zakresie, w jakim art. 26b ust.
4 pr. zgrom. wylgcza mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia
zarzadzenia zastepczego wojewody o0 zakazie zgromadzenia, z art. 32 ust. 1 i art. 45
ust. 1 w zw. z art. 57 Konstytucji RP. Trybunat nie wypowiedziat sie, poniewaz nie
mogt, o tym, komu ewentualnie przystugiwatby status uczestnika postepowania przed
sgdem powszechnym w przedmiocie odwotania od zarzgdzenia zastepczego. Ponadto
umorzenie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym odnosnie do
wskazanego zarzutu wniosku Prezydenta mozna potraktowa¢ jako zamanifestowanie
braku zainteresowania, a wrecz zbagatelizowanie kwestii zaskarzalnosci zarzgdzen
zastepczych. W tej sytuacji uzupetnienie tej luki przez Sgd Najwyzszy staje sie
koniecznoscia.

64 P, Rylski, Uczestnik..., s. 54.

65 P. Rylski, Uczestnik..., s. 70-71.

66 Zob. cyt. uchwata SN z 20 kwietnia 2010 r., Ill CZP 112/09 [przyp. 60].

67 Sad Apelacyjny w pierwszym pytaniu w niewtasciwy sposoéb postuguje sie pojeciem ,strony”, co
jednak nalezy uzna¢ za oczywistg omyike.
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W dotychczasowym orzecznictwie Sadu Apelacyjnego w W., ktore zwiezle
zreferowano w uzasadnieniu zagadnienia prawnego, przeciwko tezie o przyznaniu
organowi gminy statusu uczestnika postepowania w przedmiocie odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody wydanego na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom.
wysunieto dwa, konkretne argumenty. Po pierwsze, w niektorych orzeczeniach tenze
sad traktuje art. 16 ust. 4 pr. zgrom. jako przepis, ktéry — odpowiednio stosowany —
enumeratywnie przypisuje status uczestnikow postepowania tylko organizatorowi
zgromadzenia oraz wojewodzie, ktory wydat zaskarzone zarzgdzenie zastepcze. Po
drugie, jak gdyby niezaleznie od tego wskazuje sie iz brak jest ,podstaw prawnych
uzasadniajgcych prawo organu gminy do skarzenia rozstrzygniecia wojewody, ktore
[...] nie dotyczy przeciez sfery praw gminy, lecz praw organizatora”®®,

Zadnego z tych argumentéw nie mozna uznaé za zasadny.

Przede wszystkim watpliwe jest stanowisko, zgodnie z ktérym art. 16 ust. 4 pr.
zgrom. celowo ustanowiono po to, aby ograniczy¢ liczbe uczestnikow postepowania
nieprocesowego w sprawach zakazu zgromadzen publicznych. W wypadku gdy krag
podmiotéw, ktére mogg miec interes prawny we wszczeciu postepowania jest znany,
ustawodawca kwestie uprawnienia do wszczecia postepowania albo pomija
milczeniem, dlatego ze jest ono oczywiste i nie wymaga wyraznego uregulowania, albo
tez przyznaje je wyraznie pewnym wyliczonym przez siebie podmiotom — wtedy, gdy
zachodzi uzasadniona obawa, ze mogtoby ono nastrecza¢ w praktyce watpliwosci lub
wtedy gdy uprawnienie, o ktérym mowa, ustawodawca chce przyzna¢ z pewnych
wzgledow tylko tym, a nie innym podmiotom®®. Zdarza sie wiec, ze ustawodawca
wskazuje enumeratywnie, kto jedynie moze uczestniczy¢ w danym rodzaju
postepowania; przyktad takiej praktyki stanowi chociazby art. 626* § 2 k.p.c., zgodnie
z ktérym uczestnikiem postepowania wieczystoksiegowego sg wnioskodawca i tylko
te osoby, ktorych prawa zostaty wykreslone lub obcigzone badz na rzecz ktérych wpis
ma nastgpic¢. Podobne przepisy spotyka sie rowniez w regulacjach pozakodeksowych,
np. jesli chodzi o postepowanie nieprocesowe w sprawach o przyznanie kompensaty
ofiarom niektérych czynoéw zabronionych, w art. 8 ust. 6 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r.
o panstwowej kompensacie przystugujgcej ofiarom niektérych czynéw zabronionych
(Dz. U. z 2016 r. poz. 325) wyraznie stanowi sie, ze uczestnikami postepowania sg
wylacznie osoba uprawniona i prokurator. We wszystkich tych wypadkach rezultat
osiggniety przy wykorzystaniu jezykowych dyrektyw wyktadni nie pozostawia
wiekszych watpliwosci, iz udziat oséb innych niz wskazane jest z mocy prawa
wytgczony’®. Sg one zatem nie tylko tzw. uczestnikami z mocy prawa (zob. dalsze
rozwazania), lecz co wiecej, wytgcznymi podmiotami danego rodzaju postepowania.

68 Zob. uzasadnienie postanowienia SA w W. z dnia 2 czerwca 2017 r., | ACz 889/17, LEX nr 2300204;
aprobujgco zob. postanowienie SA w W. z dnia 16 wrzesnia 2017 r., VI ACz 2290/17, niepubl.,http://n-
0-129.dcs.redcdn.plffile/o2/tvn/web-content/m/p1/f/752d25a1f8dbfb2d656bac3094bfb81c/6fb45741 -
413a-4467-ab27-7a9d29e8db53.pdf.

69 T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postepowaniu nieprocesowym, Warszawa 1971,
s. 145.

70 Zob. J. Gudowski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. IV,
Warszawa 2016, s. 59 (Nb. 14 do art. 510); w judykaturze SN zob. zwtaszcza postanowienie SN z dnia
16 czerwca 2004 r., | CZ 48/04, OSNC 2005, nr 6, poz. 108 oraz uchwate SN z dnia 7 lipca 2010 ., lll
CZP 45/10, OSNC 2010, nr 10, poz. 107.
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Zdecydowanie bardziej kontrowersyjne sg jednak przepisy takie jak chocby
analizowany art. 16 ust. 4 pr. zgrom., w ktérych brakuje zastrzezenia, iz wyczerpujgco
wyszczegolniajg one uczestnikbw postepowania. W rozwazanym wypadku
ustawodawca wskazat dwa podmioty bedgce uczestnikami z mocy prawa. Sg to:
wnoszgcy odwotanie od decyzji o zakazie zgromadzenia i organ gminy. Sensem tego
rodzaju regulacji prawnej jest zatozenie, ze udziat tych konkretnych podmiotéw jest w
danym postepowaniu niezbedny dla prawidtowego rozstrzygniecia lub zapewnienia
ochrony praw innym uczestnikom postepowania; stad tez niekiedy — cho¢ nie do konca
poprawnie — mowi sie w tego rodzaju sytuacjach o uczestnikach ,koniecznych”’t, W
celu uzyskania statusu uczestnika postepowania przez podmioty wymienione przez
ustawe nie jest konieczna zadna czynnos$¢ procesowa sgdu lub samych uczestnikéw?2.
Mozna w zwigzku z tym uznac, ze art. 16 ust. 4 pr. zgrom. ustanawia niewzruszalne
domniemanie prawne posiadania przez wymienione w nim podmioty interesu
prawnego w rozumieniu art. 510 § 1 k.p.c.”®. Analizowana regulacja prawna
niewatpliwie byta motywowana zamiarem przyspieszenia postepowania, tak aby zdjgc
Z sgdu, ktory co do zasady ma obowigzek wydac orzeczenie jeszcze przed terminem
zgromadzenia, ciezar dokonywania wiasnej oceny, z czyim udziatem powinno toczy¢
sie postepowanie.

Nalezy jednak podkresli¢, ze w art. 16 ust. 4 pr. zgrom. nie postuzono sie przy
konstruowaniu katalogu uczestnikow postepowania zwrotem kwalifikujgcym ,tylko”,
.Wylgcznie” lub podobnym’. Jakkolwiek zdarza sie, ze same sady wywodza
legitymacje do zainicjowania postepowania w oparciu o ocene natury stosunku
lezacego u podstaw danego rodzaju spraw’®, nie jest dos$é¢ przekonujgce
podejmowanie w tej formie préb ograniczenia zasady uczestnictwa w postepowaniu
nieprocesowym, ktéra wedtug normy o charakterze ogoélnym (art. 510 § 1 k.p.c.) polega
jedynie na wykazaniu zainteresowania w sprawie. W takich wypadkach szczegodlnie
trudno bytoby o osiggniecie spéjnych i niepodwazalnych rezultatow interpretaciji, ktorej
— w razie gdyby sad a limine uznat niedopuszczalnos¢ wstgpienia pewnej kategorii
podmiotéw do udziatu w sprawie — tatwo bytoby zarzuci¢ arbitralnos¢ i zastepowanie
ustawodawcy. Dowodzi tego dorobek judykatury dotyczgcej omawianego problemu.

| tak, z jednej strony na tle przepiséw ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o
ochronie zdrowia psychicznego’®, ktéry wyszczegolnia uczestnikbw z mocy prawa
postepowania w przedmiocie przyjecia do szpitala psychiatrycznego, Sad Najwyzszy
wysnut konkluzje, iz art. 25 oraz art. 46 ust. 1 i 4 u.o.z.p. stanowig lex specialis w
stosunku do art. 510 § 1 k.p.c., eliminujgc mozliwos¢ powotania sie na ten ostatni
przepis jako podstawe prawng dopuszczenia do udziatu w sprawie osoby innej niz

71 Zob. P. Rylski, Uczestnik..., s. 178, 182.

2 Tamze, s. 177.

73 Por. J. Ciechorski, Glosa do postanowienia SN z dnia 14 listopada 2014 r., | CSK 653/14, OSP 2015,
z.7,s.1142.

74 Por. postanowienia SN: z dnia 16 czerwca 2004 r., | CZ 48/04, OSNC 2005, nr 6, poz. 108; z dnia 18
lutego 2009 r., | CZ 1/09, LEX nr 1353074, .

75 Zob. np. postanowienie SN z 13 grudnia 2013 r., Il CZP 89/13, OSP 2015, nr 1, poz. 2, z glosa J.
Bodio, s. 23in.

76 Obowigzujgcy t. jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 882; dalej jako ,,u.0.z.p.”.
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wskazane w ustawie’’. Z drugiej jednak strony w innym orzeczeniu SN — dotyczgcym
podobnie skonstruowanego art. 546 § 1 k.p.c. — uznano, iz oprécz uczestnikdw z mocy
prawa w postepowaniu o ubezwiasnowolnienie moze wzigé udziat kazdy
zainteresowany w sprawie w rozumieniu art. 510 § 1 k.p.c. To stanowisko spotkato sie
z aprobatg w doktrynie?®.

Mozna oczywiscie zgodzi¢ sie z tezg, ze w stanie prawnym przed wejsciem w
zycie ustawy nowelizujgcej z dnia 13 grudnia 2016 r. trudno byto wskaza¢ podmioty
inne niz organizator zgromadzenia (,wnoszgcy odwotanie”) lub wtasciwy organ gminy,
ktérych uczestnictwo w postepowaniu wszczetym na skutek odwotania od zakazu
zgromadzenia mogto byC¢ uzasadnione ich interesem (w znaczeniu interesu
prawnego). Badana bowiem w postepowaniu sgdowym kwestia legalnosci aktu
administracyjnego zakazujgcego odbywania zgromadzenia realnie dotykata sfery
prawnej tylko wspomnianych dwoch uczestnikéw tego postepowania. Artykut 16 ust. 4
pr. zgrom. w zasadzie jedynie te¢ — wowczas oczywistg — konstatacje potwierdzat,
korespondujgc, jak wspomniano, z zaktadanym przez ustawodawce celem szybkosci
postepowania sgdowego.

W niniejszej sprawie Sgd Najwyzszy powinien jednak, jak sgdze, uwzgledni¢
istotng zmiane okolicznosci, jakg wywotuje grudniowa ustawa nowelizujgca. Rozdziat
3a przetamuje prosty i czytelny schemat stosunku organizator zgromadzenia-organ
gminy, wywotujgc — by¢ moze nie do konhca przewidziane w toku procesu
ustawodawczego — konsekwencje w postaci naktadania sie i przecinania sfer
intereséw co najmniej trzech podmiotéw: organizatora zgromadzenia, wojewody oraz
organu gminy; wykazaniu tego twierdzenia bedzie poswiecona dalsza czes¢
biezgcego rozdziatu notatki.

Patrzac na wspomniane wyzej przepisy z tej perspektywy, przypisanie
ustawodawcy zamiaru ograniczenia a limine kregu uczestnikbw postepowania
nieprocesowego wszczetego na skutek odwotania od zarzgdzenia zastepczego
wojewody w przedmiocie wydania zakazu zgromadzenia tylko do wnoszgcego
odwotanie i organu wydajgcego zarzgdzenie zastepcze — z jednoczesnym
wykluczeniem dopuszczenia do udziatu w sprawie jakichkolwiek innych osob lub
organow zainteresowanych w rozumieniu art. 510 § 1 k.p.c. — musi budzi¢ jeszcze
wiecej watpliwosci niz wedtug pierwotnego brzmienia obowigzujgcej ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach. W sytuacji gdy ani ustawodawca, ani natura stosunku
materialnoprawnego stanowigcego poditoze danej sprawy nie narzucajg ograniczenia
udziatlu w sprawie przez rézne osoby wykazujgce interes prawny, nie nalezy tego
domniemywac. Wyktadnia taka sprzeciwia sie bowiem powszechnemu prawu do sadu,
zagwarantowanemu zaréwno przez przepisy polskiego prawa wewnetrznego (art. 45
ust. 1 Konstytucji RP), jak i prawa miedzynarodowego (art. 6 ust. 1 EKPC). Skoro
postepowanie nieprocesowe — podobnie jak proces cywilny — stanowi jedng z form

77 Postanowienie SN z dnia 14 listopada 2014 r., | CSK 653/14, OSNC 2015, nr 12, poz. 143; OSP 2015,
z. 7-8, poz. 76 (z glosa J. Cichorskiego).

78 Postanowienie z dnia 10 lutego 1978 r., | CZ 134/77, OSP 1978, z. 11, poz. 201; |. Kleniewska,
Postepowanie w sprawach o ubezwtasnowolnienie w praktyce sgdowej, ,Prawo w dziataniu” 2006, nr 1,
s. 126; J. Gudowski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks..., t. IV, s. 183 (Nb. 2 do art. 546).
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wymiaru sprawiedliwosci oraz udzielania podmiotom prawa ochrony sgdowej, to jako
ogolne zatozenie interpretacyjne przepiséw regulujgcych poszczegdlne rodzaje tego
postepowania nalezy przyja¢ zastosowanie art. 510 § 1 k.p.c., ktéry umozliwia dostep
do sadu kazdemu, kto ma w tym interes prawny. Ustawowych ograniczen uczestnictwa
w sprawie, jako majgcych charakter wyjgtku, a nie reguty, nie wolno domniemywac
(exceptiones non sunt extendendae).

Zgodnie z art. 510 § 1 k.p.c., zainteresowanym w sprawie jest kazdy, czyich
praw dotyczy wynik postepowania; moze on wzig¢ udziat w kazdym stanie sprawy
az do zakonczenia postepowania w drugiej instancji. Jezeli wezZmie udziat, staje sie
uczestnikiem. Na odmowe dopuszczenia do wziecia udziatu w sprawie przystuguje
zazalenie (podkresl. autora notatki — M. P.). Zainteresowany — to znaczy tyle, co
majacy interes prawny’®. Powstaje oczywiscie kwestia tego, jak 6w interes rozumiec.
W literaturze procesu cywilnego ogdlnie wskazuje sig, ze chodzi o obiektywng, czyli
rzeczywiscie istniejgca, a nie tylko hipotetyczng, czyli twierdzong przez strone i
subiektywng potrzebe ochrony prawnej®®. Status zainteresowanego w sprawie, jako
przestanka uczestnictwa, nie jest jednak rozumiany na gruncie postepowania
nieprocesowego doktadnie w taki sam sposob jak w procesie: w postepowaniu
nieprocesowym nie wynika on z reguty, tak jak w procesie, z naruszenia lub zagrozenia
sfery prawnej wnioskodawcy, lecz ze zdarzen prawnych, ktére wywotujg koniecznos¢
uregulowania pewnych wigzgcych sie z nimi stosunkéw prawnych i rodzg obiektywng
potrzebe wszczecia postepowania nie tylko u osob wprost zainteresowanych w
uregulowaniu tych stosunkow, ale czesto réwniez i u innych osob, ktére trudno wyliczy¢
w ustawie8l. Krgg osdéb moggcych uczestniczy¢ w postepowaniu nieprocesowym jest
wiec szeroki i obejmuje nie tylko osoby bezposrednio zainteresowane, ale réwniez
takie, ktore majg tylko interes posredni®?.

W konsekwenciji dotychczasowych rozwazan nalezy ocenic¢, czy organ gminy
posiada interes prawny w znaczeniu obiektywnej, lecz co najmniej posredniej potrzeby
uzyskania orzeczenia w przedmiocie legalno$ci zakazu zgromadzenia
wprowadzonego zarzgdzeniem zastepczym wojewody. Na tak udzielone pytanie
odpowiedz powinna byc¢ twierdzgca. Przestanki mojego rozumowania w tym zakresie
sg nastepujgce.

Za udzieleniem odpowiedzi twierdzgcej przemawia przede wszystkim sama
treS¢ przepisdw ustawy — Prawo o zgromadzeniach, odczytywanych w zwigzku z
uregulowaniami Konstytucji oraz ustawy o samorzgdzie gminnym. Przypisanie
organom gminy zadan zwigzanych ze zgromadzeniami publicznymi jest logiczng
konsekwencjg obowigzywania w polskim systemie prawnym zasad decentralizacji oraz
pomocniczo$ci. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujgcg mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wiasng

79 K. Korzan, Postepowanie..., s. 103.

80 T. Rowinski, Interes prawny..., s. 22.

81 Uchwata SN z dnia 19 lutego 1981 r., lll CZP 2/81, OSNC 1981, nr 8, poz. 144; J. Gudowski, [w:] T.
Erecinski (red.), Kodeks..., t. IV, s. 54 (Nb. 3 do art. 510).

82 Tak zwtaszcza W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie nieprocesowe, Warszawa 2001, s. 43.
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odpowiedzialnos¢. Rozwinieciem i uszczegdétowieniem tego przepisu sg art. 6-7 u.s.g.,
z ktérych wynikajg, domniemania zaréwno wtasciwosci, jak i kompetencji gminy w
sprawach publicznych, ktérych nie zastrzezono na rzecz innych podmiotéw®. Do
zakresu dziatania i kompetencji gminy nalezg sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
przy czym zadania okreslone w art. 7 u.s.g. — jako jej tzw. zadania wtasne. Oprocz
tego gmina realizuje rowniez zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej (art. 8
u.s.g.). O ile sama ustawa — Prawo o zgromadzeniach wyraznie stwierdza, ze zadania
w zakresie postepowania w sprawach dotyczgcych zgromadzen nalezg do zadan
zleconych gminy, na obszarze ktérej jest organizowanie zgromadzenie (art. 6 pr.
zgrom.), o tyle jednak nie nalezy zapominacC, ze do zadan wtasnych gminy nalezy
utrzymanie na jej terenie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 7 ust.
1 pkt 14 u.s.g.), zas pomiedzy wykonywaniem obu tych zadan zachodzi bardzo Scisty
i bezposredni zwigzek, chociazby z uwagi na funkcjonowanie strazy gminnych,
zobowigzanych do ochrony spokoju i porzgdku w miejscach publicznych, a takze do
wspotdziatania z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzgdku podczas
zgromadzen i imprez publicznych®4. Okreslenie zadania jako ,zleconego” oznacza, ze
zostatlo ono powierzone jednostce samorzgdu terytorialnego ze wzgledéw
pragmatycznych w drodze ustawy jako zadanie panstwowe, z okreslonymi tego
konsekwencjami — szczegolnie w sferze trybu ich realizacji oraz finansowania®.

Chociaz w sferze zadan zleconych (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP) nadzér
panstwa nad samorzgdem terytorialnym jest znacznie Scislejszy, nie ulega jednak
watpliwosci, ze réwniez i w tym zakresie dziatania podejmowane z jednej strony przez
gmine jako realizujgcg zadania zlecone, jak i panstwo jako zlecajgce ich realizacje, nie
sg dowolne, lecz muszg mie¢ okreslong podstawe prawng (art. 7 Konstytucji RP).
Realizacja zas przez gmine wszelkich zadan publicznych — zarbwno wiasnych, jak i
zleconych — nastepuje samodzielnie®®, zréznicowaniu podlega co najwyzej stopien tej
samodzielnosci, ktéry w wypadku zadan zleconych jest ograniczony, gdyz ustawa
najczesciej determinuje zaréwno wtasciwy organ lub organy samorzgdowe, jak i
prawne formy do wykonywania zadan. Nadal jednak samodzielnos¢ gminy w
wykonywaniu zadan m.in. w zakresie postepowania w sprawach dotyczgcych
zgromadzen podlega ochronie sagdowej (art. 2 ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 165 ust. 2
Konstytucji RP), przy czym chodzi o samodzielno$¢ prawng, a nie w znaczeniu
faktycznym?®’. Zasada sgdowej ochrony samodzielnosci gminy oznacza m. in. prawo
gminy do poddania kontroli sgdowej aktow nadzoru w zakresie zaréwno wykonywania
zadan wiasnych, jak i zadan zleconych?®,

83 Blizej na ten temat zob. T. Moll, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 200 i n.

84 T. Moll, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 247-250.

85 T. Moll, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 259 (Nb. 1 do art. 8).

86 W tym kierunku zob. Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
prawa administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 142-143.

87 D. Bach-Golecka, M. Golecki, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. Il, Warszawa 2016, s. 903 (Nb. 29 do art. 165).

88 Obszernie na ten temat, zob. J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2011.
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Nalezy réwniez przypomnie¢ trafne stanowisko Sgdu Najwyzszego, zgodnie z
ktorym obowigzkiem sgdu jest nie tylko pozytywne ustalenie kregu zainteresowanych,
ale réwniez eliminacja z urzedu takich dotychczasowych uczestnikow, ktorzy nie
wykazujg wyraznego interesu uczestnictwa, a wynik postepowania ich nie dotyczy. W
tym samym orzeczeniu stwierdzono rowniez, ze okolicznoscig ksztattujgcg krag
uczestnikdéw postepowania nieprocesowego jest m.in. przedmiot tego postepowania w
kontekscie podmiotowego zakresu skutkow, jakie moze wywota¢ zapadte w nim
orzeczenie®®. W sprawie, w ktérej ma by¢é podjeta uchwata, zacytowana teza
zdecydowanie wzmachnia, a nie ostabia przekonanie autora notatki, iz organowi gminy
przystuguje status uczestnika w postepowaniu, o jakim tutaj mowa.

Zatozenie bowiem, ze organ gminy nie jest zainteresowanym w sprawie i nie
moze uzyskaé statusu uczestnika w postepowaniu w przedmiocie odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody zakazujgcego organizowania zgromadzenia w
miejscu i czasie odbywania tzw. zgromadzenia cyklicznego, prowadzitoby do trudno
akceptowalnych rezultatow w praktyce. Jakkolwiek w demokratycznym panstwie
prawnym niepodobna przyjg¢, ze gmina pozostawataby bez mozliwosci zaskarzenia
zarzagdzenia zastepczego, ktore jest niezgodne z prawem, badanie legalnosci
zarzagdzenia zastepczego musiatoby jednak w efekcie takiego zatozenia byc¢
dokonywane nawet dwukrotnie, i to przed roéznymi sgdami: raz przed sadem
powszechnym (na skutek odwotania organizatora zgromadzenia w trybie odpowiednio
stosowanego art. 16 pr. zgrom.), a drugi raz — przed sgdem administracyjnym (ze
skargi organu gminy na akt nadzoru, zob. art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®®). Niewykluczone,
ze przedmiot obu tych spraw bytby przez skarzgcych ujety inaczej i inne bytoby réwniez
postrzeganie przez oba sady istoty sprawy. Powstatoby ryzyko prawne rozbieznej
oceny przez sady administracyjne dopuszczalnosci skargi ze wzgledu chociazby na
negatywne przestanki procesowe braku wtasciwosci sgdu administracyjnego lub
powagi rzeczy osgdzonej (art. 58 § 1 pkt 1 i 4 p.p.s.a.). Co wiecej, samo zwigzanie
sgdu administracyjnego prawomocnym orzeczeniem sgdu powszechnego w
przedmiocie odwotania od zarzgdzenia zastepczego (art. 365 § 1 k.p.c.) nie
eliminowatoby ryzyka niespdjnej oceny prawnej podstaw legalnosci zarzgdzenia
zastepczego przez dwa rozne sgdy. W przypadku zas ewentualnego uchylenia aktu
nadzoru — na skutek skargi zainteresowanego organu gminy — przez sad
administracyjny (art. 148 p.p.s.a.), dochodzitoby do jego wyeliminowania ex tunc z
obrotu prawnego, przez co powstatby trudny do rozwiktania problem oceny
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa na podstawie art. 4171 § 2 k.c.
(zaktadajgc, ze ten przepis znajdowatby zastosowanie do zarzgdzen zastepczych, o
jakich mowa), poniewaz nie bytoby pewne, ktére z postepowan sgdowych stanowi
postepowanie ,wtasciwe” dla uzyskania niezbednego prejudykatu. Tego rodzaju
sytuacja jest nie do zaakceptowania z punktu widzenia zasady pewnosci prawa, silnie

89 Postanowienie SN z dnia 17 grudnia 1999 r., Il CKU 25/98, Prok. i Pr.-wkt. 1999, nr 2, poz. 29.

% Dz. U. z 2016 r. poz. 718 z pézn. zm.; dalej jako ,,p.p.s.a.”; na temat zaskarzalnosci zarzadzen
zastepczych zob. J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2017, s. 83 (Nb. 75 do art. 3).
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chronionej przez polskiego ustrojodawce w ramach generalnej klauzuli panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Wreszcie, odsuwajgc na bok powyzsze argumenty prawno-dogmatyczne
wypada jednoznacznie stwierdzi¢, ze w panstwie praworzgdnym znaczenie
niebagatelne ma réwniez koncentracja postepowania przed jednym sgdem w taki
sposbb, aby ochrona prawna zostata udzielona wszystkim zainteresowanym mozliwie
szybko (justice delayed is justice denied). Rowniez organ gminy jest prawnie
zainteresowany mozliwie najszybszym uzyskaniem orzeczenia przed terminem
zgtoszonego zgromadzenia z tego powodu, ze ocena zgodnosci z prawem zarzucanej
mu bezczynnosci bezposrednio przektada sie na mozliwos¢ skorzystania ze srodkow
prawnych, jakie wojewodzie powierza ustawa o samorzgdzie gminnym. Wydanie przez
wojewode zarzgdzenia zastepczego prowadzi bezposrednio do sformutowania
twierdzenia, ze organ gminy nie wykonat normy ustawowe;j (art. 14 pkt 3 w zw. z art.
26b ust. 3 pr. zgrom.), a zatem dopuscit sie naruszenia ustawy®l. Dalszg zas
konsekwencjg tego ustalenia moze by¢ zastosowanie art. 96 ust. 2 u.s.g., zgodnie z
ktérym, jezeli powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie wojt
(i odpowiednio burmistrz lub prezydent miasta), wojewoda wzywa wdjta do
zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje z
wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o odwotanie wojta. W przypadku odwotania
wojta Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru wojta petni jego funkcije.

Sitg rzeczy zatem organ gminy jest prawnie, a nie tylko faktycznie
zainteresowany wynikiem postepowania w przedmiocie odwotania od zarzgdzenia
zastepczego; jego udziat w postepowaniu stanowi nie tylko realizacje jego wtasnego
interesu prawnego, wyrazajgcego sie w uregulowaniu sfery upowaznien do dziatania
w celu realizacji jednego z zadan zleconych do realizacji gminie, lecz co wiecej,
stanowi szczegdlng postaé ochrony porzgdku prawnego, jako ze zgodnie z art. 87
u.s.g., organy nadzoru mogg wkracza¢ w dziatalnos¢ gminng tylko w przypadkach
okreslonych ustawami. Nie nalezy réwniez zapominac o tym, ze ewentualne uchylenie
przez sad zarzgdzenia zastepczego stanowi nie tylko potwierdzenie zgodnosci
dziatania organu gminy z prawem, lecz rowniez warunkuje wykonywanie innych zadan,
natozonych na gmine na mocy ustawy — Prawo o zgromadzeniach, w szczegolnosci
zas bedzie stanowi¢ podstawe do wyznaczenia przedstawiciela organu gminy do
udziatu w zgromadzeniu (art. 17 pr. zgrom), nadzoru nad przebiegiem zgromadzenia
— réwniez zorganizowanego w trybie uproszczonym — i jego ewentualnego rozwigzania
przez przedstawiciela organu gminy w wypadkach okreslonych w ustawie (art. 25 pr.
zgrom.).

Powyzsze spostrzezenia prowadzg do konkluzji, iz interes prawny organu gminy
(wdjta, burmistrza, prezydenta miasta) jest na tyle doniosty prawnie oraz tak
nieroztgcznie i Scisle powigzany z przedmiotem postepowania przewidzianego w art.
16 pr. zgrom., ze ze wzgledu na prawidtowe funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci

91 Szerzej na temat tego pojecia na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym, zob. A. Matan, [w:] B.
Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 1183-1184 (Nb. 3 do art. 96).
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powinien by¢ badany przez ten sam sad, ktory jest wiasciwy do zbadania intereséw
wnoszgcego odwofanie organizatora zgromadzenia oraz wojewody wydajgcego
zarzgdzenie zastepcze. Dopuszczalna w Swietle przepisbw kodeksu postepowania
cywilnego wielopodmiotowos¢ postepowania nieprocesowego nie stoi takiemu
uksztattowaniu postepowania sgdowego na przeszkodzie.

Oproécz wzgledéw natury funkcjonalnej, za uznaniem organu gminy za
uczestnika — i to z mocy prawa — postepowania przed sgdem w trybie art. 16 pr. zgrom.
w przypadku gdy odwotanie dotyczy zarzgdzenia zastepczego wojewody, moze
przemawiac rowniez odpowiednie stosowanie tego przepisu, o jakim mowa w art. 26e
pr. zgrom.®? Jak wynika z powszechnie podzielanego stanowiska doktrynalnego,
,Lodpowiednie” stosowanie przepisow prawa polega na najnormalniejszym stosowaniu
okreslonych przepisow do drugiego zakresu odniesienia (tj. do sfery stosunkow
prawnych uregulowanych przepisami stosowanymi ,odpowiednio”), z tym jednak, ze
catkowicie nie majg zastosowania bgdz tez w pewnej czesci swojej ulegajg zmianie te
sposrod nich, ktore ze wzgledu na tres¢ swych postanowien sg bezprzedmiotowe lub
sprzeczne z przepisami normujgcymi juz dane stosunki, do ktérych majg by¢ one
zastosowane®3. We wspotczesnym, polskim porzgdku prawnym, opartym na zasadzie
panstwa prawnego, modyfikacje przepiséw odestania w przypadku ich odpowiedniego
stosowania uzasadniajg nie tylko wzgledy technicznoprawne, lecz réwniez ich
wyktadnia systemowa, zwtaszcza uwzgledniajgca powigzania tak regulowanej materii
z normami konstytucyjnymi.

Nie ma zatem przeszkdd, aby odpowiednio stosowany, w zw. z art. 26b ust. 4 i
art. 26e pr. zgrom., przepis art. 16 ust. 4 zdanie pierwsze pr. zgrom. odczyta¢ w ten
sposbb, ze uczestnikami postepowania w przedmiocie odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia sg wnoszgcy odwotanie i wojewoda.
Jednakze z uwagi wtasnie na systemowe argumenty wyktadni prawa trzeba odrzuci¢
prébe interpretowania tego ostatniego przepisu jako enumeratywnie wskazujgcego
dwdch tylko uczestnikow postepowania, z wytgczeniem organu gminy. Przeciwnie, z
uwagi na nierozerwalny splot intereséw prawnych poszczegoélnych podmiotéw — o
czym byla mowa w dotychczasowym wywodzie notatki — nalezy przyjgé, ze
uczestnikami postepowania z mocy prawa sg woéwczas trzy podmioty: organizator
zgromadzenia, wojewoda i organ gminy, przy czym niestawiennictwo uczestnikow nie
tamuje rozpoznania sprawy (odpowiednio stosowany art. 16 ust. 4 pr. zgrom.)%*. Na
podstawie odpowiednio stosowanego art. 16 ust. 2 pr. zgrom., sad okregowy
zawiadamia wiec niezwtocznie zarobwno wojewode, jak i organ gminy, o wniesieniu

92 Tak przy zatozeniu, ze hipoteza art. 26e pr. zgrom. w ogodle obejmuje zaskarzenie do sgdu
okregowego zarzgdzenia zastepczego, o jakim mowa w art. 26b ust. 4 pr. zgrom. (uwaga M. P.).

93 J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie..., s. 372.

94 Upraszczajgc z koniecznosci tok wywodu wypada jednak ubocznie podkreslié, ze status
wnioskodawcy rozréznia sie w pismiennictwie od statusu zainteresowanego. W pewnym sensie status
uczestnika przez zastosowanie art. 510 k.p.c. nabywa sie dwustopniowo: oprdcz posiadania interesu
prawnego nalezy bowiem dopetni¢ wymagania wziecia udziatu, lub wezwania przez sad do udziatu, w
postepowaniu; zob. P. Rylski, Uczestnik..., s. 140 i cyt. tam pozycje literatury. Ta kwestia ma jednak
niewielkie znaczenie z punktu widzenia biezgcych rozwazan, gdyz w Swietle prezentowanych tutaj
zatozen organ gminy, jako uczestnik z mocy prawa, zawsze powinien bra¢ udziat w postepowaniu, o
jakim mowa w art. 16 pr. zgrom.
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przez organizatora odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia przez udostepnienie
informacji o wniesieniu odwotania na stronie podmiotowej sgdu w Biuletynie Informac;ji
Publicznej, jak rowniez informuje organizatora zgromadzenia, wojewode i organ gminy
o terminie rozprawy za pomocg srodkow komunikaciji elektroniczne;.

W konkluzji dotychczasowych wywoddéw nalezy stwierdzi¢, ze organ gminy
jest uczestnikiem z mocy prawa w postepowaniu toczacym sie na skutek
odwotania organizatora zgromadzenia od zarzadzenia zastepczego wojewody o
zakazie zgromadzenia wydanego na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom.

W ramach pierwszego zagadnienia prawnego Sad Apelacyjny zmierza rowniez
do ustalenia, czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od
zarzadzenia zastepczego, czyli innymi stowy czy moze byC on wnioskodawcg w
przedmiotowym postepowaniu. Nieco uprzedzajgc tok dalszych wywodow wypada
poczyni¢ wstepng obserwacje, iz art. 16 pr. zgrom. ani nie wskazuje explicite, ze
jednym z uczestnikow postepowania jest organizator zgromadzenia (postuguje sie
bowiem w ust. 4 odmiennym i bardziej ogélnym terminem ,wnoszgcy odwotanie od
decyzji”’), ani nie przyznaje uprawnienia do wniesienia odwotania do sgdu jedynie tej
osobie. Wzmiankowana okolicznosc¢ nie byta co prawda traktowana jako istotna przez
projektodawce rzgdowego ustawy — Prawo o zgromadzeniach®. Nalezy jednak
zastanowi¢ sie nad jej znaczeniem w kontekscie odpowiedniego stosowania art. 16
ust. 4 pr. zgrom. do kategorii spraw w nim nie uregulowanych.

Rozpatrujgc blizej kwestie statusu organu gminy jako ewentualnego
wnioskodawcy wypada zauwazy¢, ze w literaturze postepowania cywilnego odréznia
sie udziat w sprawie przez zgtoszenie wniosku od wziecia udziatu w juz toczgcym sie
postepowaniu. Podziat ten, jak sie argumentuje, wynika z samych przepisow kodeksu
postepowania cywilnego, w szczegolnosci zas z art. 511 § 2 i art. 514 § 2 k.p.c., w
pierwszej jednak kolejnosci z przyjetej w art. 506 k.p.c. zasady wszczynania
postepowania nieprocesowego na wniosek. W takim postepowaniu, ktére moze byc¢
wszczete tylko na wniosek, pozycja wnioskodawcy jest szczegdlna w stosunku do
pozycji pozostatych uczestnikbw ze wzgledu na odmienne reguty, wedtug ktorych
nastepuje wszczecie postepowania i zajecie pozycji wnioskodawcy i pozostatych
uczestnikow. Udziat wnioskodawcy zalezy od swobodnej decyzji podmiotu
uprawnionego, podczas gdy udziat innego uczestnika moze wynikac¢ z wciggniecia go
do postepowania przez sad na mocy art. 510 § 2 k.p.c.%¢ Z mozliwosci oddalenia przez
sad na posiedzeniu niejawnym, bez wzywania zainteresowanych do udzialu w
sprawie, wniosku, z ktérego tresci wynika oczywisty brak uprawnienia wnioskodawcy
(art. 514 § 2 k.p.c.) wyptywa konkluzja, iz wszczecie postepowania z udziatem
wnioskodawcy nastgpi nawet wéwczas, gdy nie jest on zainteresowanym w sprawie —
chociaz takie oddalenie wniosku zbliza sie do postanowienia zamykajgcego

% Por. uwage w uzasadnieniu projektu ustawy, iz przewidziane w ustawie terminy ,nalezy uzna¢ za
wystarczajgce zaréwno dla organizatora, jak i sgdu okregowego — odpowiednio na podjecie decyzji co
do wniesienia odwotania oraz na kontrole rozstrzygniecia organu gminy.”; zob. druk sejm. VIl kadenciji,
nr 3518, s. 15 (podkre$l. wtasne — M. P.).

% J. Klimkowicz, Uczestnictwo w charakterze wnioskodawcy w postepowaniu nieprocesowym, PiP
1977, z. 1, s. 100-102.
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postepowanie w sposéb formalny. Jest ona zgodna z zatozeniem, ze do wszczecia
postepowania nieprocesowego dochodzi z chwilg wptywu wniosku do sgdu. Natomiast
ogolnie rzecz biorgc wnioskodawca, aby zainicjowa¢ postepowanie nieprocesowe w
sposob skuteczny, powinien byé zainteresowanym w sprawie. Wprawdzie brak
uprawnienia wnioskodawcy moze podlega¢ konwalidacji, jezeli o przeprowadzenie
postepowania nastepczo wystgpi osoba uprawniona do ztozenia wniosku, jednakze
zgtoszenie takiego zgdania nalezy do swobodnej decyzji uprawnionego uczestnika®’.

Nalezy przyjgc, ze istota pytania Sgdu Apelacyjnego dotyczy nie tyle tego, czy
postepowanie z art. 16 pr. zgrom. moze by¢ w ogole wszczete przez organ gminy, lecz
czy tego podmiotu dotyczy przepis art. 16 ust. 1 pr. zgrom., wskazujgcy — w trybie
bezosobowym — na wniesienie odwotania jako czynnos¢ procesowg rownowazng ze
ztozeniem wniosku w postepowaniu nieprocesowym. Odpowiedz na to pytanie nie jest
tatwa. Nalezy odnotowaé, ze w postepowaniu nieprocesowym o tym, kto jest
uprawniony do wszczecia danego rodzaju postepowania i tym samym do zajecia w
nim stanowiska wnioskodawcy, rozstrzygajg w zasadzie w kazdej sytuacji przepisy
prawne. Okreslenie uprawnienia do wszczecia postepowania, tj. do ztozenia wniosku,
moze by¢ okreslone w sposdb ogdlny, jak chociazby w art. 527 k.p.c. lub art. 609 § 1
k.p.c., gdzie stwierdza sie, ze do zgtoszenia wniosku o odpowiednio uznanie za
zmartego lub stwierdzenie zasiedzenia wtasnosci uprawniony jest ,kazdy
zainteresowany”; moze tez ono zawezaC krag podmiotow uprawnionych do
zainicjowania postepowania przez ich enumeratywne wskazanie, jak chociazby w
postepowaniu o ubezwtasnowolnienie (art. 545 § 1 k.p.c.).

Jesli chodzi o legitymacje wnioskowg w pierwotnym stanie prawnym ustawy —
Prawo o zgromadzeniach, nalezy stwierdzi¢, ze byta to kwestia dos¢ oczywista — stad
byto brak w art. 16 pr. zgrom. przepisu explicite deklarujgcego, ze uprawnionym do
ztozenia wniosku jest organizator zgromadzenia. Stosunek publicznoprawny
podlegajgcy ocenie sgdu w postepowaniu nieprocesowym byt bowiem typowy:
powstawat na skutek wydania decyzji zakazujgcej zgromadzenia pomiedzy
organizatorem zgromadzenia jako adresatem decyzji a organem gminy, ktéry te
decyzje wydawat®®. Organ administracji publicznej nie mégt wiec ztozy¢ wniosku, tak
samo jak nie jest mozliwe, aby w postepowaniu sgdowoadministracyjnym skarzyt
decyzje lub inny akt administracyjny, w ktérego wydawaniu uczestniczyt®®; w tym
bowiem postepowaniu organ, ktorego dziatanie, bezczynnos¢ Iub przewlekie
prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi, jest zawsze i jedynie strong
legitymowang biernie (por. art. 32 p.p.s.a.).

97 J. Klimkowicz, Glosa do postanowienia Sgdu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 7 czerwca 1972 r.,
[l CRN 105/72, OSPiKA 1974, nr 10, poz. 228, s. 473; w orzecznictwie zob. postanowienie SN z dnia
14 lutego 2014 r., Il CSK 216/13, LEX nr 1458819.

%8 Wynika to z art. 15 ust. 1 pr. zgrom., nakazujgcego przekazanie decyzji temu podmiotowi za pomocg
Srodkéw komunikacji elektronicznej; zob. rowniez uwagi na s. 15 uzasadnienia rzgdowego projektu
ustawy — Prawo o zgromadzeniach, druk sejmowy VII kadencji nr 3518.

99 Zamiast wielu por. postanowienia NSA: z dnia 15 pazdziernika 1990 r., SA/Wr 990/90, ONSA 1990,
nr 4, poz. 7; zdnia 22 lipca 1999 r., Il SA 974/99, LEX nr 46296; z dnia 19 pazdziernika 2000r., Il SA/Gd
2159/00, LEX nr 46440.
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Powyzsze stanowisko nie oznacza jednak, ze po zmianie dokonanej na mocy
ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach (Dz. U.
poz. 579) organ gminy nie moze nabyc¢ statusu nie tylko uczestnika postepowania w
ogole, lecz nawet wnioskodawcy. Skoro bowiem wydajgcym zaskarzony akt —
nazywany zarzgdzeniem zastepczym — jest wojewoda, to powstaje nowa sytuacja
prawna, nieprzewidziana przez historycznego ustawodawce przy stanowieniu ustawy
z 2015 r. Nasuwa ona koniecznos¢ dynamicznej wyktadni znowelizowanej ustawy,
zgodnie z potrzebami obrotu prawnego. Wypada podkresli¢, ze wydajgc zarzadzenie
zastepcze, wojewoda nie dziata w typowym dla postepowania administracyjnego
uktadzie hierarchicznym, ktory mozna by przyrownac do toku instancji. Dziata on z
pozycji wtadzy nadzorczej nad samorzgdem terytorialnym, ktéra — jak juz wyjasniono
— moze ingerowa¢ w dziatalnos¢ nadzorowanej jednostki jedynie w zakresie
dopuszczonym przez ustawy (art. 87 u.s.g.). Kompetencja wojewody do dziatania w
sprawie zakazu zgromadzenia jest jego kompetencjg wkasng, mimo ze funkcjonalnie
wigze sie z zadaniami publicznymi ogdlnie zleconymi organom gminy przez art. 6 pr.
zgrom.

Przedmiot postepowania przed sgdem okregowym istotnie rozni sie zatem od
tego, ktéry dotyczy spraw z odwotania od decyzji organu gminy zakazujgcej
zgromadzenia. Obok interesu prawnego organizatora zgromadzenia pojawia sie, jak
obszernie wyjasniono wyzej, wtasny interes prawny organu gminy, ktéremu przez sam
fakt wydania zarzadzenia zastepczego mozna stawiaC zarzut naruszenia ustaw
prowadzacy nie tylko do zastosowania sankcji administracyjnoprawnych (art. 96
u.s.g.), lecz nawet karnoprawnych (zob. chociazby art. 231 k.k.).

Tak samo wiec jak w postepowaniu sgdowoadministracyjnym konieczne jest
dostrzeganie odrebnosci postepowania przed sgdem administracyjnym w zaleznosci
od przedmiotu zaskarzenial®, nalezy starannie rozgraniczy¢ przedmiot odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody od tego, co stanowitoby przedmiot odwotania od
decyzji organu gminy. Skarzac zarzgdzenie zastepcze, organ gminy dziata zresztg nie
tylko w interesie wtasnym, lecz praworzgdnosci, gdyz domaga sie od sgdu zbadania,
czy powierzone mu zadania publiczne legalnie mogg zosta¢ ograniczone aktem
nadzorczym organu administracji rzgdowej. Dziata réwniez poniekgd w interesie
lokalnej spotecznosci, zainteresowanej ustaleniem, czy w danym miejscu i czasie jest
prawnie dopuszczalne odbywanie okreslonego zgromadzenia, ktére sitg rzeczy
zawsze oddziatuje na porzadek i bezpieczehstwo powszechne. Sg to sprawy publiczne
o fundamentalnym znaczeniu w demokratycznym panstwie prawnym.

Ponownie nalezy powtérzyé wczesniejszg uwage, iz ze wzgledu na prawnie
gwarantowang samodzielnos¢ jednostki samorzgdu terytorialnego, przed ktérg sam
ustrojodawca implicite zakazuje w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP zamykania drogi
sgdowej, ustawodawca zwykty nie moze rozstrzygng¢ o braku efektywnego srodka
prawnego tej ochrony. Wyktadnia w innym kierunku naruszataby nie tylko Konstytucje,
lecz rowniez zobowigzania miedzynarodowe przewidziane w art. 11 Europejskiej Karty

100 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Warszawa 1997, s. 13.

73



Samorzgdu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.
U. 21994 r. Nr 124, poz. 607, sprost. Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).

Z powyzszych motywdw nalezy moim zdaniem uchwali¢, ze organ gminy jest
uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastepczego wojewody o
zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 pr. zgrom.

[11.3. Dopuszczalno$sé umorzenia postepowania jako bezprzedmiotowego po
terminie odbycia zakazanego zgromadzenia publicznego

W pytaniu drugim Sad Apelacyjny pragnie ustali¢, czy zachodzi przyczyna
umorzenia postepowania w wypadku gdy sad powszechny orzeka w przedmiocie
odwotania od zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujgcego zgromadzenia
organizowanego w miejscu i czasie tzw. zgromadzenia cyklicznego po uptywie
terminu, w ktérym zgromadzenie objete zakazem miato sie odby¢.

Jak wynika zaréwno z uzasadnienia zagadnienia prawnego, jak i informac;ji
zgromadzonych przez autora notatki, stanowisko pozytywne w tej kwestii pytajgcy Sad
wyrazat juz Kilkakrotnie, m.in. w dwoch postanowieniach z dnia 12 maja 2017 r., sygn.
| ACz 789/17 oraz VI ACz 1170/17 (oba niepubl.). W obu wypadkach w uzasadnieniu
pojawia sie argument, ze terminy przewidziane w art. 16 ust. 3 i 7 pr. zgrom. opierajg
sie na zatozeniu umozliwienia organizatorowi zgromadzenia uzyskania wigzgcego
rozstrzygniecia w sprawie przed dniem planowanego zgromadzenia. Uptyw czasu
czyni wiec rozpoznanie odwotania bezprzedmiotowym. Odmienny poglad wyrazit
natomiast Sgd Apelacyjny w W. w postanowieniu z dnia 13 sierpnia 2017 r., VI ACa
1981/17 (niepubl.), gdzie zauwazono, ze pojecia ,zbednosci orzekania” nie wolno
utozsamia¢ z uptywem terminu zgromadzenia. Nie tylko bowiem nie miata miejsca
zadna z przyczyn umorzenia postepowania wyszczegolnionych w dotychczasowym
orzecznictwie SN (zob. uchwate z dnia 26 lutego 2014 r., Il CZP 119/13, OSNC 2015,
nr 1, poz. 1), lecz co wiecej, wydanie zarzgdzenia zastepczego oddziatuje na legalnosé
zgromadzenia i sytuacje prawng jego uczestnikow, a nawet wywotuje inne
konsekwencje prawne, chociazby ewentualng odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa.

Od razu wypada zaznaczy¢, ze stanowczo opowiadam sie za pogladem drugim.
Nieco uprzedzajgc tok wywodow, juz w tym miejscu nalezy stwierdzi¢, ze w obu
poprzednio cytowanych postanowieniach z dnia 12 maja 2017 r. mylnie kwalifikuje sie
interes faktyczny — w jednej, dos¢ waskiej kwestii dotyczgcej odbycia zgromadzenia —
z interesem prawnym organizatora zgromadzenia. Z tym stanowiskiem zgodzi¢ sie
niepodobna; konkretne powody zajecia takiego stanowiska sg zas nastepujgce.

Umorzenie postepowania cywilnego stanowi sposob niemerytorycznego
(formalnego) zatatwienia sprawy, ktorej wczesniej zostat nadany bieg. Nie realizuje
ono zasadniczego celu tego postepowania, ktéry — abstrahujgc od bardzo nielicznych
rodzajéw spraw w postepowaniu nieprocesowym — polega na wydaniu orzeczenia
sagdu rozstrzygajgcego o jego istocie. W pewnym sensie zatem umorzenie
postepowania pozostaje w negatywnej relacji do celu i funkcji postepowania
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cywilnego'®!, nawet jesli w niektérych przypadkach stanowi ono nieunikniony i stuszny
rezultat zastosowania normy prawa procesowego przewidujgcej taki skutek w
konkretnych okoliczno$ciach stanu sprawy. Tak czy inaczej, umorzenie postepowania
oparte na wadliwych przestankach (a wiec dokonane w sposéb prawnie
nieuzasadniony lub nierzetelnie) godzi w prawo strony lub uczestnika postepowania
do uzyskania ochrony prawnej przed sgdem; moze zatem ono naruszac art. 45 ust. 1
Konstytucji RP°2, Wzglad na ten argument powinien skfania¢ do $cistej wyktadni
przepiséw stanowigcych podstawe prawng decyzji procesowej sgdu 0 umorzeniu
postepowania.

Abstrahujgc od obszerniejszego rozwazania przyczyn uzasadniajgcych
umorzenie nalezy krotko skonstatowac, ze norme o charakterze najbardziej ogolnym,
a zarazem najistotniejszym jesli chodzi o podstawy umorzenia postepowania
cywilnego, stanowi art. 355 § 1 k.p.c., zgodnie z ktérym sad wydaje postanowienie o
umorzeniu postepowania, jezeli powod cofnat ze skutkiem prawnym pozew lub jezeli
wydanie wyroku stato sie z innych przyczyn zbedne lub niedopuszczalne. W zakresie
nieuregulowanym odmiennie w odrebnych przepisach, na tej podstawie umarza sie nie
tylko postepowanie rozpoznawcze w trybie procesowym, lecz rownie dobrze takze
inne postepowania cywilne (o charakterze rozpoznawczym lub nie), w tym zwtaszcza
nieprocesowe. Zastosowanie tego przepisu nastepuje w danym wypadku bez istotnych
modyfikacji, a w kazdym bgdz razie bez takich zmian, wywotanym ,odpowiednim”
stosowaniem art. 355 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 13 § 2 k.p.c., ktére miatyby znaczenie
dla niniejszej sprawy03,

Mimo wszelkich swoistosci funkcji postepowania nieprocesowego wzgledem
procesu, dziatalnos¢ orzecznicza sgdu rowniez w tym trybie ma charakter aktywnosci
jurysdykcyjnej, noszgc wszelkie znamiona wymiaru sprawiedliwos$ci'®* w rozumieniu
art. 175 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Wnoszgc odwotanie od zarzgdzenia
zastepczego, wnioskodawca (organizator zgromadzenia, a takze — zgodnie z
wczedniejszymi ustaleniami notatki — organ gminy) domaga sie od sadu
powszechnego udzielenia mu ochrony prawnej. Przedmiotem ochrony prawnej nie jest
jednak sama przez sie ,mozliwo$¢ odbywania zgromadzenia” w okreslonym miejscu i
czasie, a wiec faktyczny interes wnioskodawcy; nie jest nim bezposrednio nawet
interes prawny, tutaj rozumiany jako prawo do odbywania zgromadzenia (bedgce
swoistym, publicznym prawem podmiotowym). Podobnie jak w procesie, za przedmiot
postepowania nieprocesowego nalezy uznac roszczenie procesowe, ktdre obejmuje
okre$lone Zzgdanie (petitum) oraz indywidualizujgcg je podstawe faktyczng -
twierdzenia i wnioski na ich poparcie (causa petendi)!%®. Roszczenia procesowego nie
utozsamia sie z Kkonkrethg normg czy tez roszczeniem w znaczeniu

101 A, Olas, Umorzenie procesu cywilnego, Warszawa 2016, s. 92-93 i cyt. tam obszernie literatura
przedmiotu.

102 Zob. A. Olas, Umorzenie..., s. 117 in.

103 Zob. A. Olas, Umorzenie..., s. 278-279; E. Gapska, J. Studzinska, Postepowanie nieprocesowe,
Warszawa 2017, s. 405; K. Korzan, Postepowanie..., s. 176.

104 Taka teza byla niekontrowersyjna nawet w minionym systemie prawnym, zob. K. Lubinski, /stota...,
s.251in.

105 K, Korzan, Postepowanie..., s. 142.
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materialnoprawnym; zgdanie wnioskodawcy moze bycC przeciez niestuszne w swietle
prawa. Kto zwraca sie do sgdu z wnioskiem, zgda jego czynnosci; obowigzkiem sgdu
jest uczyni¢ temu zado$¢ w taki lub inny sposébl®®. Sgd na podstawie wniosku
wszczyna postepowanie, w ktorym bada jego przedmiot — a wiec roszczenie
wnioskodawcy — i ma o nim orzec. Co do zasady orzeczenie sgdu powinno odnosic
sie do istoty zgdania, a wiec przyznac¢ zasadnos¢ zgdania lub oddali¢ wniosek. Inne,
niemerytoryczne sposoby zakonczenia postepowania stanowig zdecydowany wyjgtek
od tak ujetej reguty. Wyjasni¢ zatem wypada, co stanowi przedmiot postepowania
wszczetego na podstawie art. 16 pr. zgrom.

Odnoszgc sie blizej do tej kwestii, trzeba zwrdcic uwage na wstepne rozwazania
niniejszej notatki i zawarty w nich poglad, iz sprawa odwotania od zakazu
zgromadzenia jest ,cywilna” jedynie w znaczeniu formalnym. Ma ona nature
publicznoprawng, wynika bowiem z aktu administracyjnego: albo jest nim decyzja
organu gminy, albo — jak w sprawach zawistych przed Sgdem Apelacyjnym w W. —
zarzagdzenie zastepcze wojewody zakazujgce odbywania zgromadzenia. Sprawa
administracyjna poczatkowo zatatwiana przez organ administracji publicznej znajduje
swojg kontynuacje w postepowaniu przed sgdem powszechnym?®’. Nalezy zatem
przyja¢, ze przedmiot postepowania obejmuje kontrole legalnosci aktu
administracyjnego. W tym znaczeniu mozna przyjac, ze w sprawach zawistych przed
Sadem pytajgcym chodzi o funkcje zblizong do spetnianej przez sgd administracyjny
w postepowaniu w przedmiocie kontroli legalnosci aktow nadzoru nad dziatalnoscig
organow samorzadu terytorialnego (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.)'%.

W zwigzku z tym nalezy zauwazy¢, ze przedmiot postepowania, ktore polega
na kontroli aktu administracyjnego, nie gasnie z chwilg uptywu terminu zakazanego
zgromadzenia publicznego, gdyz do czasu uprawomocnienia orzeczenia sgdu (albo
bezskutecznego uptywu terminu do wniesienia srodka prawnego w postepowaniu na
podstawie art. 16 pr.zgrom.), zarzadzenie zastepcze wojewody korzysta z
domniemania jego legalnosci i pozostaje nadal w obrocie prawnym, wigzgc zaréwno
organ, ktéry go wydat, jak i inne osoby i organy wtadzy publicznej, w tym chociazby
sgdy orzekajgce o odpowiedzialnosci organizatora zakazanego zgromadzenia za
wykroczenie przewidziane w art. 52 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks
wykroczen (Dz. U. z 2015 r. poz. 1094 z p6zn. zm.).

Dla wzmocnienia powyzszej argumentacji adekwatna wydaje sie rowniez
analogia z innymi rodzajami spraw rozpoznawanych przez sgady w postepowaniu
nieprocesowym. W literaturze  przedmiotu  stusznie  wskazuje sie, ze
bezprzedmiotowos¢ uzasadniajgca umorzenie postepowania co do prawidiowosci
przyjecia osoby do szpitala psychiatrycznego bedzie sie tgczyta np. z nastepczym
wyrazeniem zgody na przyjecie lub $miercig osoby (art. 45 ust. 2, art. 251 26 u.0.z.p.);

106 Sg to zagadnienia tak elementarne w nauce procesu cywilnego, ze nie warto nawet cytowac
obszernej literatury, zamiast wielu zob. H. Trammer, Nastepcza bezprzedmiotowos¢ procesu cywilnego,
Krakéw 1950, s. 12-15.

107 A, Jakubowski, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach..., s. 125.

108 W ramach niniejszej notatki pomijam problem braku przepiséw precyzujgcych tres¢ wyrzeczenia
postanowieniem sadu powszechnego; na ten temat zob. A. Jakubowski, [w:] S. Gajewski, A.
Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach..., s. 129.
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podstawg do umorzenia postepowania nie jest jednak wypisanie ze szpitala
psychiatrycznego osoby umieszczonej tam bez jej zgody, dokonane po wszczeciu
postepowania co do zbadania prawidtowosci przyjecia i leczenia (art. 25 u.0.p.z.).
Za takg wyktadnig przemawia funkcja kontrolna sgdu, ktéry ma szczegolny obowigzek
czuwania nad respektowaniem praw i wolnosci cztowieka, zagwarantowanych w
aktach prawa zaréwno krajowego, jak i miedzynarodowego?!°.

W zwigzku z tym, co dotychczas ustalono, warto zaznaczy¢, ze orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, na jakie powotuje sie Sgd Apelacyjny, nie
dotyczy bezposrednio obowigzku merytorycznego rozstrzygniecia sprawy legalnosci
zgromadzenia po terminie jego planowanego odbycia (jest doktadnie odwrotnie);
przedmiot oceny prawnej z punktu widzenia Konwencji dotyczy raczej respektowania
przez panstwa bedgce stronami Konwencji wolnosci pokojowych zgromadzen (art. 11
EKPC) oraz prawa do skutecznego srodka odwotawczego (art. 13 EKPC) w kontekscie
mozliwosci korzystania z tej wolnosci. Z watkdw poruszanych w orzecznictwie warto
zwrdci¢ uwage na nastepujgce tezy:

1. W sprawie Bgczkowski i inni przeciwko Polsce Trybunat nie omieszkat
zaznaczy¢, ze zgromadzenia publiczne objete spornym zakazem jednak sie odbyty,
co oznaczato, ze ich organizatorzy ponosili ryzyko zwigzane z ich oficjalng
bezprawnoscig; nie byly one objete domniemaniem zgodnosci z prawem, co — jak
podkresla uzasadnienie wyroku — stanowi istotng przestanke efektywnego i
niezaktdoconego korzystania z wolnosci zgromadzen i wyrazania opinii. Uszczerbku dla
praw skarzgcych nie niwelowat w zwigzku z tym fakt, ze skarzgcym przystugiwato
odwotanie od decyzji zakazujgcych zgromadzen do organu wyzszego stopnia, ktore
bytoby rozpoznane nastepczo — po uptywie terminu zgromadzenia. Uznano zatem, ze
srodki prawne zapewniane przez prawo polskie nie sg skuteczne z punktu widzenia
art. 13 EKPC!,

2. Podobny jest punkt widzenia Trybunatu strasburskiego jesli chodzi o
sprawe Stowarzyszenia Wietnamczykéw w Polsce ,Solidarno$¢ i Przyjazn”, w tym
wypadku motywy orzeczenia — w nawigzaniu do sprawy Bgczkowski — pozwalajg
jedynie stwierdzi¢, ze skarzgce stowarzyszenie nie miato interesu w wyczerpaniu drogi
prawnej wedtug prawa krajowego, skoro odnosne wiadze nie byly zobowigzane do
zbadania zasadnosci zakazu zgromadzenia przed datg jego odbycia. Wskutek
nastepczego charakteru srodkow prawnych przystugujgcych stronie skarzgcej
okreslono je jako nieefektywne!!?,

3. W sprawie Armenskiego Komitetu Helsinskiego Trybunat orzekt, ze
obowigzkiem panstw nalezgcych do konwencji jest nie tylko zapewnienie wolnosci
zgromadzen, lecz réwniez powstrzymanie sie od tworzenia nieuzasadnionych,

109 Uchwata SN z dnia 6 lutego 1996 r., Ill CZP 6/96, OSNC 1996, nr 7-8, poz. 95; K. Markiewicz,
Postanowienia formalne konczgce postepowanie w trybie nieprocesowym, ,Polski Proces Cywilny”
2012, nr 1, s. 94-95.

110 Na ten aspekt zwraca uwage uzasadnienie uchwaty o sygn. lll CZP 6/96 [przyp. 109].

11 Wyrok ETPC z 24 wrzesnia 2007 r., Bgczkowski i inni przeciwko Polsce, skarga nr 1543/06, pkt 67-
68, 83.

112 Wyrok ETPC z 2 maja 2017 r., Stowarzyszenie Wietnamczykéw w Polsce ,Solidarnosc¢ i Przyjazn”
przeciwko Polsce, skarga nr 7389/09, pkt 47-51.
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posrednich przeszkdd w korzystaniu z niego. W kontekscie dowiedzionej przez strone
skarzgcag nieskutecznosci skarg od zakazu gromadzenia sie do armenskich sgdow
administracyjnych — z uwagi na powtarzalng praktyke stwierdzania ich
niedopuszczalnosci — przyjeto stanowisko, ze niezaleznie od marginesu uznania
pozostawionego w tym zakresie prawodawcom krajowym, art. 13 EKPC zobowigzuje
wtadze krajowe zaréwno do rozpoznania istoty skargi opartej na zarzucie naruszenia
konwencji, jak i do przyznania organizatorowi zgromadzenia odpowiedniego srodka
prawnego. Skoro strona skarzgca miata oczywisty interes w domaganiu sie ochrony
jej praw, to brak mozliwosci rozpoznania skargi przez sad uznano za naruszenie
wspomnianego przepisu konwencji przez panstwo!®3,

Powyzsze orzeczenia co prawda nie rozstrzygajg bezposrednio dylematu, jaki
znamionuje pytanie prawne Sgdu Apelacyjnego w W., jednak zawierajg w sobie tresci,
ktére mogg potwierdzaé okreslony kierunek rozstrzygniecia. Nalezy podkresli¢, ze
samo merytoryczne rozpoznanie odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody
nie zapewni zgodnosci polskiej ustawy — Prawo o zgromadzeniach ze standardami
wynikajgcymi z przepiséw konwencji. Gdyby jednak sad, orzekajgc ex post, miat
jedynie z tego powodu umorzy¢ postepowanie, a wiec odmowic rozstrzygniecia istoty
sprawy, oznaczatoby to dalsze, niczym nieuzasadnione pogorszenie skutecznosci
ochrony praw i wolnosci jednostki zagwarantowanych przez konwencje, a wiec
dziatanie oczywiscie sprzeczne z trescig art. 13 EKPC. Umorzenia postepowania —
zwtaszcza gdy w gre wchodzi ocena legalnosci aktu administracyjnego ingerujgcego
w Kkorzystanie z wolnoSci zagwarantowanych jednostkom przez prawo
miedzynarodowe — nigdy nie moze opiera¢ sie na wagsko ujetej ocenie celowosci
wydania orzeczenia co do istoty sprawy.

dr Eliza Maniewska

Prawo do zasitku chorobowego — dowodzenie w postepowaniu
sagdowych niezdolnosci do pracy innymi dowodami niz
zaswiadczenie lekarskie (Notatka do sprawy Ill UZP 1/18)

I. Przedmiot zagadnienia prawnego.

Postanowieniem z dnia 19 grudnia 2017 r., VI Ua 46/17 Sad Okregowy w G. w
sprawie z odwotania Wtodzimierza K. przeciwko Zaktadowi Ubezpieczeh Spotecznych
Oddziatowi w G. o zasitek chorobowy na skutek apelacji pozwanego od wyroku Sadu
Rejonowego w G. z dnia 19 wrzesnia 2017r., IV U 222/16 na podstawie art. 390 k.p.c.
przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienie prawne:

113 Wyrok z dnia 31 marca 2015 r., Armeriski Komitet Helsiriski przeciwko Armenii, skarga nr 59109/08,
pkt 46, 58-61.
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,CZYy utrata waznosci zaswiadczenia lekarskiego z powodu niestawiennictwa na
badanie kontrolne przeprowadzane przez lekarza orzecznika (art. 59 ust. 6 ustawy z
dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w
razie choroby i macierzynstwa tj. z dnia 22 czerwca 2017 r. ), przesgdza o braku
niezdolnosci do pracy, czy tez mozliwe jest dowodzenie w postepowaniu sgdowym
niezdolnosci do pracy innymi dowodami”

W sprawie ubezpieczony Wiodzimierz K. podlegajgcy ubezpieczeniu
chorobowemu do 3 czerwca 2016 r. wystgpit wnioskiem o wyptate zasitku
chorobowego za okres od 5 czerwca 2016 r. do 5 lipca 2016 r. i od 6 lipca 2016 r. do
18 lipca 2016 r. Wniosek udokumentowat zaswiadczeniami lekarskimi o niezdolnosci
do pracy w tych okresach.

ZUS wyznaczyt termin badania kontrolnego do lekarza orzecznika na dzieh 28
czerwca 2016 r.

Przesytka zawierajgca wezwanie na badanie byta awizowana w dniu 13
czerwca 2016 r., a nastepnie w dniu 21 czerwca 2016r i jako niepodjeta zostata
zwrécona do nadawcy. Ubezpieczony na termin badania nie stawit sie.

Decyzjg z dnia 11 lipca 2016 r. organ rentowy odmoéwit ubezpieczonemu prawa
do zasitku chorobowego za okres od 5 czerwca 2016 r. do 18 lipca 2016 r.

W odwotaniu od decyzji ubezpieczony wnidost o przyznanie zasitku
chorobowego za ww. okres wskazujgc, iz organ rentowy niezasadnie uznat, iz
zaswiadczenie lekarskie stwierdzajgce niezdolnos¢ do pracy utracito waznosc¢, gdyz
nie zostat prawidtowo zawiadomiony o terminie badania.

ZUS Oddziat w G. w odpowiedzi na odwotanie wskazat, ze wnioskodawca nie
stawiajgc sie na termin badania kontrolnego, uniemozliwit weryfikacje zasadnosci
wystawienia zaswiadczenia o niezdolnosci do pracy, a w odniesieniu do zwolnienia
lekarskiego od 6 lipca 2016 r. wskazat, iz niezdolno$¢ ta powstata po uptywie 14 dni
od ustania ubezpieczenia chorobowego.

Sad Rejonowy w oparciu o opinie powotanego w sprawie biegtego ustalit, ze w
okresie od 5 czerwca do 18 lipca 2016 r. wnioskodawca byt niezdolny do pracy z uwagi
na zaawansowane zmiany zwyrodnieniowe prawego stawu biodrowego w przebiegu
rozwojowej dysplazji stawow biodrowych.

Sad Rejonowy uznat, ze wezwanie na badanie kontrolne do lekarza orzecznika
ZUS na dzien 28 czerwca 2016 r. zostato doreczone ubezpieczonemu skutecznie w
dniu 27 czerwca 2016 r., a ubezpieczony nie stawiajgc sie na nie uniemozliwit
przeprowadzenie badania lekarskiego celem weryfikacji zwolnienia lekarskiego. Tym
samym zaistniaty przestanki pozwalajgce na uznanie, iz zaswiadczenie lekarskie za
okres od 5 czerwca 2016 r. do 5 lipca 2016 r. stracito waznos¢ od dnia nastepujgcego
po wyznaczonej dacie badania, czyli za okres od 29 czerwca 2016 r. do 5 lipca 2016
r.

Sad Rejonowy stwierdzit jednak, ze ubezpieczonemu przystuguje prawo do
zasitku chorobowego za okres od 5 czerwca 2016 r. do 28 czerwca 2016 r. i dalej za
okres od 6 lipca do 18 lipca 2016 .
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Sad wskazat art. 7 ustawy o sSwiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r. poz.
1368 — dalej powotywanej jako ustawa zasitkowa), ktory stanowi, ze zasitek
chorobowy przystuguje réwniez osobie, ktora stata sie niezdolna do pracy po ustaniu
tytutu ubezpieczenia chorobowego, jezeli niezdolnos¢ do pracy trwata bez przerwy co
najmniej 30 dni i powstata:

1) nie pdzniej niz w ciggu 14 dni od ustania tytutu ubezpieczenia chorobowego;

2) nie pozniej niz w ciggu 3 miesiecy od ustania tytulu ubezpieczenia
chorobowego - w razie choroby zakaznej, ktérej okres wylegania jest dtuzszy niz 14
dni, lub innej choroby, ktorej objawy chorobowe ujawniajg sie po okresie dtuzszym niz
14 dni od poczatku choroby.

Sad powotat sie na takze na art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej stanowigcy, ze
podstawe przyznania prawa do zasitku chorobowego ustala sie w oparciu o
zaswiadczenia lekarskie. Jednakze, w ocenie tego Sadu, nie mozna uznac, iz utrata
waznosci zaswiadczenia lekarskiego za okres od 29 czerwca 2016 r do 5 lipca 2016
r., moze stanowi¢ podstawe odmowy przyznania zasitku chorobowego za okres od 5
do 28 czerwca 2016 r. oraz od 6 do 18 lipca 2016 r. w okolicznosciach faktycznych
niniejszej sprawy.

Na podstawie opinii biegtego lekarza Sad uznat, ze nie doszto do przerwania
ciggtosci niezdolnosci do pracy ubezpieczonego po ustaniu tytutu ubezpieczenia,
niezdolnos¢ ta powstata w okresie nieprzekraczajgcym 14 dni od ustania tytutu
ubezpieczenia i nie byta krotsza niz 30 dni. Zdaniem Sadu Rejonowego, brakuje
podstaw do pozbawienia ubezpieczonego prawa do zasitku chorobowego za sporny,
niekwestionowany w sensie medycznym, okres niezdolnosci do pracy od 5 do 28
czerwca 2016 ri od 6 do 18 lipca 2016 r. Sytuacjg chroniong zasitkiem chorobowym
jest bowiem niezdolnos¢ do pracy z powodu choroby.

Sad Rejonowy zmienit zaskarzong decyzje i przyznat Wiodzimierzowi K. prawo
do zasitku chorobowego za okres od 5 do 28 czerwca 2016 ri od 6 do 18 lipca 2016
r. , a w pozostatej czesci oddalit odwotanie.

Apelacje od wyroku wywiodt jedynie pozwany Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych Oddziat w G.W.

Pozwany zakwestionowat w apelacji orzeczenie Sgdu Rejonowego wskazujac,
ze ubezpieczony nie ma prawa do zasitku za okres od 5 do 28 czerwca 2016 r. i od 5
do 18 lipca 2016 r. z uwagi na to, ze nie stawit sie na badanie w dniu 28 czerwca 2016
r. a takze , ze dalsza niezdolnos$¢ do pracy od 6 lipca 2016 powstata po uptywie 14 dni
od ustania ubezpieczenia. Na poparcie swoich twierdzen powotat sie na wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 25 lipca 2006 r., | UK 42/06 (OSNP 2007, nr 15-16, poz. 232).

Sad Okregowy uzasadniajgc zadanie pytania wskazat, ze zgodnie w art. 59 ust.
1 i 2 ustawy zasitkowej prawidtowos¢ orzekania o czasowej niezdolnosci do pracy z
powodu choroby oraz wystawiania zaswiadczen lekarskich podlega kontroli lekarza
orzecznika ZUS. Natomiast rozwazanej kwestii stawiennictwa ubezpieczonego na
kontrolne badania lekarskie dotyczy unormowanie przewidziane przepisem art. 59 ust.
6 tej ustawy, ktory wskazuje, iz w razie uniemozliwienia badania lub niedostarczenia
posiadanych wynikéw badan w terminie, o ktérym mowa w ust. 5, zaswiadczenie
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lekarskie traci waznos¢ od dnia nastepujgcego po tym terminie. Tym samym
okolicznosc¢ niestawiennictwa na kontrolne badania lekarskie skutkuje utratg waznosci
zaswiadczenia lekarskiego o niezdolnosci do pracy i utrate prawa do zasitku
chorobowego od dnia nastepujgcego po dniu wyznaczonym wezwaniem do
stawiennictwa celem przeprowadzenia badania.

Wedilug Sadu Okregowego dla postepowania sgdowego oceniajgcego prawo
do zasitku chorobowego skutki wskazanych przepisow mogg by¢ dwojakie.

Z jednej strony mozliwa jest interpretacja, ze jedynym dowodem
stwierdzajgcym niezdolnos$¢ do pracy zaréwno dla organu rentowego jak i dla sgdu
jest wazne zaswiadczenie lekarskie. Poglad ten ma oparcie w art. 53 ust. 1 ustawy
zasitkowej, zgodnie z ktorym przy ustalaniu prawa do zasitkéw i ich wysokosci
dowodami stwierdzajgcymi czasowg niezdolnos¢ do pracy z powodu choroby sg
zaswiadczenia lekarskie, o ktérych mowa w art. 55 ustawy. W przypadku utraty jego
waznosci sad nie moze dokonywac jego ponownej weryfikacji w oparciu o inne
dowody, np. opinie biegtych lekarzy. Wedlug Sadu Okregowego, zblizony poglad
wyrazit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r. w sprawie | UK 42/06
wskazujgc, ze swiadczenie przewidziane w art. 7 ustawy zasitkowej ma charakter
wyjatkowy. Brak zaswiadczenia lekarskiego stwierdzajgcego niezdolnos¢ do pracy
moze powodowac ustanie tytutu ubezpieczenia chorobowego.

Zdaniem Sgdu Okregowego, mozliwe jest rowniez przyjecie, ze sady nie sg
zwigzane zaswiadczeniem lekarskim i w przypadku utraty jego waznoS$ci i
dopuszczalne jest dowodzenie niezdolnosci do pracy innymi dowodami. Tym samym
stuszne bytoby przyjecie, ze skoro art. 7 ustawy zasitkowej stanowi o nieprzerwanej
niezdolnosci do pracy, ktéra powinna by¢ rozumiana jako niezdolnos¢ do pracy w
znaczeniu medycznym, ubezpieczony mogiby na podstawie innych dowodow ( opinii
biegtych) wykazywac ciggtos¢ niezdolnosci do pracy. Taki poglad prowadzitby do
przyjecia, ze jedynym skutkiem utraty waznosci zaswiadczenia lekarskiego jest utrata
prawa do zasitku, nie bytaby nim automatycznie przerwa w niezdolno$ci do pracy. W
wyroku z dnia 17 listopada 2000 r., Il UKN 53/00, Sgd Najwyzszy stwierdzit, ze prawo
do zasitku chorobowego nie jest uzaleznione od tego, czy zaktad stuzby zdrowia
wystawit na wkasciwym formularzu zaswiadczenie o czasowej niezdolnosci do pracy z
powodu choroby. Stanowisko to sktania do przyjecia, ze sgdy nie sg zwigzane
przepisem art. 53 ust. 1 ustawy przy rozpoznawaniu spraw o prawo do zasitku
chorobowego. Natomiast w glosie do | UK 42/06 (Monitor Prawa pracy 2008, nr 6) A.
Kurzych wskazat, ze 53 ust. 1 ustawy zasitkowej wyraznie sytuuje moc dowodowg
zaswiadczenh lekarskich wytgcznie w postepowaniu dotyczgcym ustalenia prawa do
zasitkébw i ich wysokosci. Majgc na wzgledzie formalny charakter przepiséw
ubezpieczeniowych, przyjgc¢ trzeba, ze poza postepowaniem w przedmiocie prawa i
wysokos$ci zasitku chorobowego zaswiadczenia lekarskie o niezdolnosci do pracy z
powodu choroby nie majg opisanych w art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej walorow
dowodowych. Jezeli wiec przedmiotem ustalen jest jedynie kwestia niezdolnosci do
pracy w oderwaniu od prawa do zasitku chorobowego, to moze by¢ ona rozstrzygana
za pomocg innych srodkow dowodowych niz zaswiadczenie lekarskie uregulowane w
art. 55 ustawy zasitkowej.
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Sad Okregowy opowiedziat sie za przyjeciem drugiego z mozliwych rozwigzan.
W stanie faktycznym niniejszej sprawy ubezpieczony posiada zaswiadczenie
lekarskie, ktore utracito waznos$¢ z powodu niestawiennictwa na badanie lekarskie. Nie
byto one oceniane pod wzgledem medycznym. Konsekwencjg utraty waznosci
zaswiadczenia lekarskiego stwierdzajgcego niezdolnos¢ do pracy z powodu
niestawiennictwa jest jedynie utrata zasitku chorobowego i nie oznacza przerwania
okresu niezdolnosci do pracy, ktéra moze by¢ dowodzona w postepowaniu sgdowym.

Powyzsze zagadnienie prawne ma znaczenie dla rozpoznania niniejszej
sprawy, bowiem uznanie zwigzania sgdu utratg waznosci zaswiadczenia lekarskiego i
co za tym przyjeciem, nie tylko skutku w postaci utraty prawa do zasitku chorobowego,
ale takze przyjecia zdolnosci do pracy ubezpieczonego w tym okresie, spowoduje, ze
w niezdolno$ci do pracy ubezpieczonego powstataby przerwa wptywajgca na ocene
prawa do zasitku chorobowego za sporny okres.

Il. Analiza zagadnienia prawnego

1. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego na tle ustawy z dnia 17 grudnia 1974 r. o
swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i
macierzynstwa

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego na tle ustawy z dnia 17 grudnia 1974 r. o
Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i
macierzynstwa (jednolity tekst: Dz.U. z 1983 r. Nr 30, poz. 143 ze zm.), ktéra
poprzedzata obecnie obowigzujgcg ustawe zasitkowg dominowato stanowisko, iz sgd
wtadny jest dokonywac ustalen co do okolicznosci, od ktorych zalezy prawo do zasitku
chorobowego, na podstawie innych dowodoéw niz zaswiadczenie lekarskie (por. wyrok
z dnia 17 listopada 2000 r., Il UKN 53/00, OSNP 2002, nr 11, poz. 277, uchwaty: z
dnia 14 maja 1977 r., 1 UZP 1/77, niepubl. i [l UZP 3/77, OSP 1978, z. 4, poz. 69, PZiS
1987, nr 7, s. 45). Stanowisko to opierato sie na zatozeniu, ze ograniczenia dowodowe
obowigzujg tylko na etapie postepowania administracyjnego przed organem
rentowym. Nieaktualne byty one natomiast w postepowaniu sgdowym, w ktorym
przestanki swiadczen z ubezpieczenia spotecznego mogty by¢ dowodzone wszelkimi
srodkami dowodowymi, ktory to poglad miat dodatkowe zrédto w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego i wypowiedziach doktryny dotyczgcych ograniczen dowodowych w
sprawach emerytalno-rentowych [por. uchwate SN z dnia 16 stycznia 1983 r., Ill UZP
19/83, OSNC 1984, nr 6, poz. 93; uchwate z dnia 21 wrzesnia 1984 r., Ill UZP 48/84,
LEX Nr 14630; uchwate sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 27 maja
1985 r., Il UZP 5/85, LEX nr 14635; wyrok z dnia 6 wrzesnia 1995 r., Il URN 23/95,
OSNP 1996, nr 5, poz. 77; wyrok z dnia 2 lutego 1996 r., Il URN 3/95, OSNP 1996, nr
16, poz. 239; wyrok z dnia 25 lipca 1997 r., Il UKN 186/97, OSNP 1998, nr 11, poz.
342, wyrok z dnia 8 kwietnia 1999 r., Il UKN 619/98, OSNP 2000, nr 11, poz. 439 ; Z.
Myszka, Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, Przeglad
Ubezpieczeh Spotecznych i Gospodarczych 1998, nr 8, s. 20-27 i B. Wagner,
Postepowanie sgdowe w sprawach emerytalno-rentowych, (w:) Wybrane zagadnienia
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prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, t. IV, s.
140].

Warto jednak zauwazy¢, iz w orzecznictwie tym wskazywano rowniez na
sytuacje, w ktdrych ograniczenia powyzsze pozostawaty aktualne takze na etapie
postepowania sgdowego, bylty one jednak umotywowane wyraznym przepisem
ustawowym badz silnie wsparte dodatkowo wyktadnig systemowg i funkcjonalng.

Przyktadowo, w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Il UZP 5/85, Sgd Najwyzszy
wskazat, ze zawezenie mozliwosci dowodzenia przed sgdem okolicznosci
relewantnych z punktu widzenia prawa do swiadczen emerytalno-rentowych tylko do
okreslonych $rodkéw dowodowych moze nastgpi¢ jedynie na mocy przepisu
ustawowego. Zdaniem Sgdu Najwyzszego takim przepisem byt art. 11 ust. 2 pkt 14
ustawy z 14.12.1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin (Dz.U.
Nr 40, poz. 267 ze zm.), ktory stanowit, ze za okresy réwnorzedne z okresami
zatrudnienia uwaza sie okresy czasowego pozostawania bez pracy z powodu
niemoznosci jej otrzymania lub niemoznosci podjecia szkolenia zawodowego
udowodnionej dokumentami. Owczesnie obowigzujgca ustawa z 24 pazdziernika 1974
r. o okregowych sgdach pracy i ubezpieczeh spotecznych (Dz. U. Nr 39, poz. 231 ze
zm.), nakazujgca stosowanie w sprawach nieuregulowanych przepisy Kodeksu
postepowania cywilnego (art. 72 wym. ustawy), nie zawierata ograniczen dowodowych
rébwniez w sprawach emerytalno-rentowych (art. 75-82). Nadto w art. 55 obligowata
sad do wszechstronnego wyjasnienia sprawy. Dlatego Sgd Najwyzszy uznat, ze w
sytuacji, gdy zainteresowany wykaze, ze nie moze przedstawi¢ na okolicznosé
zatrudnienia w szczegdlnych warunkach Ilub w szczegoélnym charakterze
zaswiadczenia zaktadu pracy z powodu likwidacji zaktadu pracy lub zniszczenia
dokumentow dotyczgcych takiego zatrudnienia, sad jest uprawniony do
przeprowadzenia dowodu z zeznan swiadkow na okolicznos¢ takiego zatrudnienia -
jezeli sie to okaze konieczne dla wszechstronnego wyjasnienia okolicznosci sprawy
(art. 55 cyt. ustawy.). Zdaniem sktadu powiekszonego Sgdu Najwyzszego, gdyby
ustawodawca miat zamiar wytgczy¢ - dla celédw udowadniania okreséw pracy w
szczegolnych warunkach lub szczegdélnym charakterze - wszelkie dowody poza
dowodem z zaswiadczenia zakfadu pracy opartym na dokumentacji, to zrealizowatby
to w drodze odpowiedniego przepisu ustawowego, analogicznie do przypadku
okreslonego w art. 11 ust. 2 pkt 14 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw
i ich rodzin.

Takze wyroku z dnia 12 pazdziernika Il UR 5/93, OSNC 1994, nr 5, poz. 114,
Sad Najwyzszy przesadzit, ze w postepowaniu przed organem rentowym, jak rowniez
w postepowaniu przed sgdem pracy i ubezpieczen spotecznych okres zaliczalny do
okresu dziatalnosci kombatanckiej lub réwnorzednej z dziatalnoscig kombatanckg
moze by¢ udowodniony - w mys$l| art. 22 ust. 1 w zw. z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 24
stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektoérych osobach bedacych ofiarami represii
wojennych | okresu powojennego (Dz. U. Nr 17, poz. 75 ze zm.) - tylko
zaswiadczeniem Urzedu do Spraw Kombatantow i Osob Represjonowanych. W
uzasadnieniu Sgd wskazat jednak, ze ,zgodnie z art. 22 ustawy o kombatantach o
spetnieniu warunkéw do uzyskania uprawnien kombatanckich orzeka, w formie
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decyzji, kierownik Urzedu do Spraw Kombatantéw i Os6b Represjonowanych. Urzad
ten, w mys$l art. 7 ust. 1 ustawy o kombatantach jest centralnym organem administraciji,
a wiec zaréowno do postepowania przed tym organem, jak réwniez do trybu
odwotawczego majg zastosowanie przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego. W postepowaniu tym, zgodnie z kodeksem postepowania
administracyjnego, osoba zainteresowana moze korzysta¢ ze wszystkich srodkow
dowodowych tak, jak w postepowaniu cywilnym (OSNCP 1992, z. 6, poz. 103).”

Odnotowa¢ trzeba takze wyktadnie J. Brola, ktéry na tle art. 473 k.p.c.
prezentowat poglad, ze cho¢ w postepowaniu przed sgdem dowdd z zeznan swiadkow
i opinii biegtych jest dopuszczalny — w zasadzie — co do wszystkich faktow spornych
lub niemozliwych do udowodnienia za pomocg dowodu z dokumentu, to jednak
wyjatek powinien dotyczy¢ faktow, ktore ze wzgledu na sposob stwierdzania
uprawnien, z natury rzeczy, nie mogg by¢ wykazane inaczej niz za pomocg dowodu z
dokumentu, np. prawo do zasitku chorobowego w zwigzku z czasowg niezdolnoscig
do pracy z powodu choroby [por. J. Brol (w:) Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, pod. red. K. Piaseckiego, Warszawa 1997, t. Il, s. 108].

2. Analiza wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 25 lipca 2006 r., | UK 42/06

Zasadne wydaje sie szersze zreferowanie rozstrzygniecia i tez zawartych w
wyroku Sadu Najwyzszego | UK 42/06. Jest to bowiem jedyny judykat Sgdu
Najwyzszego dotyczacy ograniczen dowodowych w postepowaniu sgdowym w
sprawie o zasitek chorobowy zapadty na tle obowigzujgcej obecnie ustawy zasitkowej.
Na wyrok ten powotuje sie takze zaréwno apelujgcy ZUS, jak i Sgd zadajacy pytanie
prawne.

W orzeczeniu tym dokonano wyktadni art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej zwigzku
z art. 6 i 7 tej ustawy. Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej, ktoérego tres¢ jest w
zasadzie taka sama jak tres¢ art. 50 ust. 1 ustawy z 1974 r., przy ustalaniu prawa do
zasitkdw i ich wysokosci dowodami stwierdzajgcymi czasowg niezdolnosé do pracy z
powodu choroby sg zaswiadczenia lekarskie, o ktérych mowa w art. 55 ustawy.
Przepisy art. 6 i 7 ustawy zasitkowej wskazujg przestanki nabycia prawa do zasitku
chorobowego przez ubezpieczonych (art. 6) oraz przez osoby po ustaniu tytutu
ubezpieczenia chorobowego (art. 7). Sad Najwyzszy wskazat, ze gramatyczna
wyktadnia art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej w zwigzku z jej art. 6 i 7 prowadzi do
wniosku, iz zaswiadczenie lekarskie jest jedynym dopuszczalnym dowodem na
okolicznos¢ niezdolnosci do pracy. W braku odpowiedniego zaswiadczenia
lekarskiego nie mozna zatem méwié o niezdolnosci do pracy rodzgcej prawo do zasitku
chorobowego. W referowanym wyroku Sgd Najwyzszy uznat zarazem za dyskusyjny
poglad, ze sady nie sg zwigzane przepisem art. 53 ust. 1 ustawy przy rozpoznawaniu
spraw o prawo do zasitku chorobowego i sg wladne dokonywac¢ ustalen co do
okolicznosci, od ktérych zalezy prawo do zasitku chorobowego takze na podstawie
innych dowodow, w tym dowodu z opinii biegtych.

Wypada tez doda¢, ze wyrok | UK 42/06 zapadt w nieco innym niz w
przedmiotowej sprawie stanie faktycznym. Tak jak w niniejszej sprawie wnioskodawcy
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odmoéwiono prawa do zasitku chorobowego po ustaniu tytutu ubezpieczenia
chorobowego (art. 7 ustawy zasitkowej), wskazujgc, ze doszto do przerwania ciggtosci
niezdolnosci do pracy z powodu choroby. Jednak odmiennie niz w sprawie bedgcej
przedmiotem analizy, w sprawie | UK 42/06 doszto do tego na skutek braku
zaswiadczenia lekarskiego dokumentujgcego niezdolnos¢ do pracy w ,przerwie”
pomiedzy jednym zwolnieniem lekarskim a drugim. W niniejszej sprawie zas
wnioskodawca legitymowat sie takim zaswiadczeniem, tyle ze nastepczo utracito ono
waznosc.

Wyrok | UK 42/06 spotkat sie z krytykg w literaturze. Czesciowo zostata ona
oparta na argumentacji opierajgcej sie na stanie prawnym, ktéry juz nie obowigzuje,
istotne elementy tej argumentacji pozostajg jednak nadal aktualne.

| tak A. Kurzych w glosie do wyroku | UK 42/06 swojg krytyke opart na
zasadniczym, jego zdaniem, rozroznieniu pomiedzy ustalaniem niezdolnosci do pracy
w okresie, w ktorym przystuguje prawo do zasitku chorobowego a ustaleniem stanu
niezdolnosci do pracy w okresie, w ktérym nie przystuguje prawo do tego zasitku.

Autor uwaza, ze w tym pierwszym przypadku niezdolnos¢ do pracy moze by¢
ustalona réwniez przed sgdem wyltgcznie na podstawie zaswiadczenia lekarskiego.
Przepis art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej zawiera bowiem norme prawa materialnego.
Charakter prawny zaswiadczenia lekarskiego o niezdolnosci do pracy z powodu
choroby wyraza sie bowiem w tym, iz jest to opinia fachowa o stanie zdrowia,
dokonana pod katem jej wplywu na mozliwo$¢ Swiadczenia umowionej pracy.
Zaswiadczenie lekarskie nie jest jednak zwyktg opinig fachowg, na podstawie ktorej
witasciwy organ podejmuje stosowng decyzje w zaleznosci od wiasnej oceny.
Zaswiadczenie to bowiem — potwierdzajgc istnienie okreslonego stanu faktycznego
(choroby biologicznej) — przemienia go w stan prawny, w chroniong sytuacje
uprawniajgcg do swiadczen. Tylko zaswiadczenie lekarskie, stwierdzajgce chorobe i
jej wptyw na zdolnos¢ do pracy, stwarza chroniong sytuacje i stanowi podstawe do
wyptaty zasitku chorobowego. Brak zaswiadczenia lekarskiego wyklucza zatem
mozliwos¢ ustalenia prawa do zasitku chorobowego, poniewaz nie moze by¢ w takim
przypadku uruchomiona procedura wypfaty Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego
(por. takze I. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie wypadkowe i chorobowe, Warszawa
2002, s. 164—-165). Zaswiadczenie lekarskie spetnia zatem dwie funkcje: jest dowodem
niezdolnosci do pracy spowodowanej chorobg, a ponadto stanowi przestanke prawa
do zasitku chorobowego, bez spetniania ktdrej prawo to nie moze powstac.

Istota prawna zaswiadczenia lekarskiego, jako dokumentu przeksztatcajgcego
sytuacje faktyczng w okreslony stan prawny (sytuacje chroniong uprawniajgcg do
Swiadczen), pozostaje, wedtug A. Kurzycha, aktualna takze na etapie postepowania
sgdowego. Nie istnieje bowiem przepis, ktéry wraz z wniesieniem odwotania od decyzji
organu rentowego odmawiajgcej prawa do zasitku chorobowego z uwagi na brak
zadwiadczenia lekarskiego zmieniatby jego nature prawng. W szczegolnosci nie
mozna takiej funkcji przypisa¢ art. 473 k.p.c., ktéry znosi na etapie sgdowego
postepowania odwotawczego ograniczenia odnoszgce sie do dowodu z zeznan
Swiadkow i z przestuchania stron. Przepis ten nie kreuje bowiem materialnoprawnych
przestanek prawa do swiadczen z ubezpieczen spotecznych, lecz poszerza mozliwosci
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ich dowodzenia przed sgdem. Z art. 473 k.p.c, nie da sie wiec wywiesc, iz sad nie jest
zwigzany art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej. Inna interpretacja prowadzitaby do
zakwestionowania nie tylko mocy dowodowej zaswiadczenia lekarskiego, ale takze
jego materialnoprawnego charakteru.

A. Kurzych wskazuje nadto, ze akceptacja pogladu, iz sad nie jest zwigzany
rygorami dowodowymi ustanowionymi w art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej prowadzitaby
niejednokrotnie do wystgpienia skutkow, ktore pozbawiatyby te ustawe spojnosci
systemowej. Jego konsekwencjg bytoby bowiem to, iz sgd mdgtby ustali¢ prawo do
zasitku chorobowego nawet w sytuacji, w ktorej ubezpieczony w ogdle nie posiada
zaswiadczenia lekarskiego. W takim przypadku wysoce problematyczne bytoby
znalezienie pola zastosowania dla np. art. 17 ust. 11 2, art. 59 i 62 ust. 1 tego aktu.

Wedtug Autora referowanej glosy z przepisu art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowe;j
wynika zatem, iz prawo do zasitku chorobowego uzaleznione jest od spetnienia dwoch
przestanek: wystgpienia stanu niezdolnosci do pracy spowodowanego chorobg oraz
przedtozenia zaswiadczenia lekarskiego. Miedzy tymi przestankami wystepuje swoista
relacja, ktorej punktem wyjscia jest stan niezdolnosci do pracy. Tylko w przypadku
choroby skutkujgcej niezdolnoscig do pracy moze by¢ bowiem wystawione
zaswiadczenie lekarskie. Brak zaswiadczenia lekarskiego nie oznacza jednak, ze
ubezpieczony jest zdolny do pracy. Niezdolnos¢ do pracy jest bowiem okolicznoscig
obiektywng, ktorej ustalenie wymaga wiedzy medycznej. Utrzymuje sie ona
niezaleznie od tego, czy zostata stwierdzona zaswiadczeniem lekarskim, czy tez nie
(por. takze wyrok Sgdu Apelacyjnego w Gdansku z 23 kwietnia 1996 r., 11l AUr 370/96,
OSA 1996, nr 11-12, poz. 33).

Artykut 53 ust. 1 ustawy zasitkowej wyraznie sytuuje zatem moc dowodowg
zaswiadczen lekarskich wylgcznie w postepowaniu dotyczgcym ustalenia prawa do
zasitkébw i ich wysokosci. Majgc na wzgledzie formalny charakter przepiséw
ubezpieczeniowych, przyjg¢ trzeba, ze poza postepowaniem w przedmiocie prawa i
wysokosci zasitku chorobowego zaswiadczenia lekarskie o niezdolnosci do pracy z
powodu choroby nie majg opisanych w art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej walorow
dowodowych. Jezeli wiec przedmiotem ustalen jest jedynie kwestia niezdolnosci do
pracy w oderwaniu od prawa do zasitku chorobowego, to moze by¢ ona rozstrzygana
za pomocg innych srodkow dowodowych niz zaswiadczenie lekarskie uregulowane w
art. 55 ustawy zasitkowe;j

Ponadto ustawa zasitkowa konsekwentnie odroznia stan niezdolnosci do pracy
od za$wiadczenia lekarskiego, ktére ma ten stan dowodzi¢. Swiadczy o tym nie tylko
tresC jej art. 53 ust. 1, ale réwniez konstrukcja przepisow art. 6-9 tej ustawy, w ktérych
ustawodawca postuguje sie pojeciem niezdolnosci do pracy, nie uzywa zas
sformutowania ,orzeczona niezdolno$¢ do pracy” czy ,niezdolno$s¢ do pracy
stwierdzona zaswiadczeniem lekarskim”. Niezdolnos¢ do pracy w rozumieniu tych
przepisOw ujmowana jest wiec jako obiektywnie istniejgcy stan uniemozliwiajgcy
podjecie pracy z przyczyn zdrowotnych bez wzgledu na to, czy zostat on stwierdzony
zaswiadczeniem lekarskim. Nie wynika to przy tym =z zastosowanej przez
ustawodawce konwencji jezykowej, skoro pojecie ,,orzeczonej niezdolnosci do pracy”
wystepuje w art. 17 ust. 1 ustawy zasitkowej. Przepis ten reguluje bowiem okolicznosci
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skutkujgce pozbawieniem prawa do zasitku, czyli prawa, ktoére juz zostato
udokumentowane w przewidziany przez ustawe zasitkowg sposob.

Zaprezentowana wyktadnia art. 53 ust. 1 ustawy zasitkowej, na tle
przepisow art. 6 i 7 tej ustawy, prowadzi zatem Autora glosy do wniosku, iz nie ma
przeszkdd, aby ubezpieczony wykazywat stan niezdolno$ci do pracy innymi dowodami
niz zaswiadczenia lekarskie, z zastrzezeniem, ze za okresy nieobjete zaswiadczeniami
nie nabedzie on prawa do zasitku chorobowego.

3. Zakres sadowej kontroli decyzji ZUS o braku prawa do zasitku w przypadkach
utraty waznosci zaswiadczenia lekarskiego o niezdolnosci do pracy

Jak sygnalizowano wczesniej, w sprawie objetej pytaniem prawnym, pomimo
znaczacych podobienstw mamy do czynienia z sytuacjg o tyle odmienng, ze decyzja
ZUS o braku prawa do zasitku nie stanowi konsekwencji braku zaswiadczenia
lekarskiego o czasowej niezdolnosci do pracy, ale jest wynikiem utraty waznosci tego
zaswiadczenia.

Wydanie przez ZUS decyzji o braku prawa do zasitku w przypadkach utraty
waznosci zaswiadczenia lekarskiego o niezdolnosci do pracy (art. 59 ust. 10 ustawy
zasitkowej) dotyczy za$, co istotne, dwoch przypadkow.

Pierwszy zostat opisany w majgcym zastosowanie w niniejszej sprawie art. 59
ust. 6 w zwigzku z art. 59 ust. 5 ustawy zasitkowej. Zachodzi on wtedy, gdy
ubezpieczony uniemozliwia badanie lub nie dostarcza posiadanych wynikéw badan w
terminie oznaczonym w wezwaniu ZUS do stawienia sie na badanie kontrolne przez
lekarza orzecznika ZUS. Wezwanie to wysyta do ubezpieczonego ZUS za zwrotnym
potwierdzeniem odbioru. Zawiera ono informacje, ze w razie uniemozliwienia badania
lub niedostarczenia posiadanych wynikéw badan we wskazanym terminie,
zaswiadczenie lekarskie o czasowej niezdolnosci do pracy traci waznos¢ od dnia
nastepujgcego po tym terminie a ZUS wydaje decyzje o braku prawa do zasitku.

Drugi przypadek zostat ujety w art. 59 ust. 7 w zwigzku z art. 59 ust. 5 ustawy
zasitkowej. Zachodzi on wtedy, gdy ubezpieczony stawi sie na badanie kontrolne do
lekarza orzecznika ZUS, ale lekarz orzecznik ZUS po analizie dokumentacji medycznej
i po przeprowadzeniu badania ubezpieczonego okresli wczesniejszg date ustania
niezdolnosci do pracy niz orzeczona w zaswiadczeniu lekarskim. Wowczas za okres
od tej daty zaswiadczenie lekarskie traci waznosc.

Nawiasem méwigc, pozbawienie prawa do zasitku za caly okres orzeczonej
niezdolnosci do pracy ma miejsce w przypadkach okreslonych w art. 17 ustawy
zasitkowej. Dochodzi do tego wéwczas, gdy ubezpieczony wykonuje w okresie
orzeczonej niezdolnosci do pracy prace zarobkowa, wykorzystuje zwolnienie od pracy
w sposoéb niezgodny z celem tego zwolnienia lub gdy zaswiadczenie lekarskie zostato
sfatszowane. Do ustalen tego rodzaju moze dojs¢ zaréwno w ramach kontroli ZUS jak
i ptatnika skfadek (art. 68 ustawy zasitkowej).

Powracajgc jednak do sytuacji ujetych w art. 59 ust. 10 ustawy zasitkowej, zdaje
sie by¢ oczywiste, ze cho¢ obie one dotyczg sytuacji, w ktérej zaswiadczenie lekarskie
o niezdolnosci do pracy traci od pewnego momentu wazno$¢, co skutkuje wydaniem
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przez ZUS decyzji o pozbawieniu ubezpieczonego z tym momentem prawa do zasitku,
to nie ulega watpliwosci, ze w ramach sgdowej kontroli decyzji ZUS odnoszacej sie do
sytuacji ujetej w art. 59 ust. 7 ustawy, sgd moze badac i ustala¢ niezdolnos¢ do pracy
ubezpieczonego, w okresie zakwestionowanym przez lekarza orzecznika ZUS na
podstawie innych niz zaswiadczenie lekarskie dowoddw, w tym bez watpienia na
podstawie opinii biegtego. W przeciwnym wypadku nalezatoby uznac¢, ze kontrola
sgdowa takiej decyzji bytaby ,pusta”, co de facto oznaczatoby naruszenie
zagwarantowanego kazdemu ubezpieczonemu prawa do sadu (por. stan faktyczny
stanowigcy osnowe wyroku Sgdu Rejonowego w Olsztynie z dnia 18 marca 2016 r.,
IV U 658/15, LEX nr 2025233).

W zwigzku z tym trudno réwniez zaakceptowac poglad, ze sad nie jest wiadny
do ustalenia niezdolnos¢ do pracy ubezpieczonego po utracie waznosci
zaswiadczenia lekarskiego w warunkach okreslonych w art. 59 ust. 6 ustawy
zasitkowej, czyli miedzy innymi w sytuacji, w ktérej ubezpieczony nie stawit sie na
badanie do lekarza orzecznika ZUS lub nie dostarczyt wynikéw badan.

W ramach kontroli decyzji ZUS o braku prawa do zasitku, sgd bez watpienia
moze badacC przestanki literalnie ujete w art. 59 ust. 6 ustawy zasitkowej -
L2uniemozliwienie badania” lub ,niedostarczenie posiadanych wynikéw badan” oraz
ustala¢, czy ZUS dokonat wezwania prawidtowo (na wiasciwy adres, z zachowaniem
odpowiedniego czasu itp.). Wykluczenie nadto mozliwosci ustalania w tym przypadku
takze niezdolnos¢ do pracy ubezpieczonego, odmiennie niz w przypadku ujetym w art.
59 ust. 7 ustawy zasitkowej, oznaczatoby nic innego, jak sankcje za niezastosowanie
sie do wezwania Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Mozna przyjaé, ze sankcja ta jest proporcjonalna w sytuacji celowego dziatania
ubezpieczonego, ktéry otrzymawszy (odebrawszy) wezwanie ZUS, w ktérym zostato
zawarte pouczenie o skutkach niestawiennictwa lub niedostarczenia dokumentaciji
medycznej, celowo uchyla sie od zastosowania sie do niego.

Istotna watpliwos¢ co do proporcjonalnosci takiej sankcji rodzi sie jednak w
odniesieniu do sytuacji, w ktorej ubezpieczony nie otrzymat takiego wezwania na
skutek nieodebrania z urzedu pocztowego skutecznie awizowanej przesyiki, ktéra je
zawiera. Nalezy takze wzig¢ pod uwage, ze nie zawsze jest on w stanie skutecznie
wykazaé brak prawidtowosci takiej awizacji bgdz ze wzgledu na szczegolne
okolicznosci zwigzane z chorobg, stanem rodzinnym itp. nie ma mozliwosci odebrania
przesytki z poczty lub dotarcia na badanie. Faktem powszechnie znanym (nie
wymagajgcym dowodu) jest przy tym, ze na blankiecie awiza doreczyciele nie
wskazujg, kto jest nadawcy przesyiki.

4, Whioski koncowe

Pomimo, ze obecnie proces cywilny oparty jest na zasadzie kontradyktoryjnosci
i dyspozycyjnosci sgdu, ktére zastgpity poprzednio obowigzujgcg zasade prawdy
materialnej (por. art. 3 k.p.c. w brzmieniu sprzed 1 lipca 1996 r. oraz art. 55 ustawy z
dnia 24 pazdziernika 1974 r. o okregowych sgdach pracy i ubezpieczen spotecznych),
to w odniesieniu do postepowania odrebnego w sprawach z zakresu prawa pracy i
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ubezpieczen spotecznych nadal przyjmuje sie obowigzywanie zasady ograniczonego
formalizmu wyrazajgcej sie miedzy innymi uchyleniem w nim niektorych zakazow
dowodowych (por. art. 473 k.p.c.). Sktania to do postawienia tezy, ze pomimo zmiany
przepisow procesowych w postepowaniu tym za zasade nalezy uznac zniesienie
ograniczen dowodowych, a dopuszczenie ich jedynie w sytuacjach wyraznie
wskazanych w przepisach lub w sytuacjach, w ktérych jest to nieodzowne ze wzgledow
celowosciowych, systemowych czy funkcjonalnych.

Przeprowadzona analiza zdaje sie wskazywacC, ze w sytuacji objetej
postepowaniem w ktérym zostalo przedstawione Sgdowi Najwyzszemu niniejsze
zagadnienie prawne, taki wyjatek nie wystepuje. Zakaz dowodzenia stanu niezdolnosci
do pracy w przypadku utraty waznosci zaswiadczenia lekarskiego ani nie wynika z
przepisow wprost, ani posrednio. Za obowigzywaniem takiego zakazu nie przemawiajg
takze wystarczajgco wazkie argumenty natury celowosciowej, funkcjonalnej lub
systemowej.

Dlatego zasadne jest postawienie tezy, ze w postepowaniu sgdowym toczgcym
sie z odwotania od decyzji ZUS o braku prawa do zasitku chorobowego ze wzgledu na
utrate waznosci zaswiadczenia lekarskiego o czasowej niezdolnosci do pracy (art. 59
ust. 10 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa) nie jest wykluczone dowodzenie tej
niezdolnosci innymi dowodami.

Teze te dodatkowo wspiera rozstrzygniecie zawarte w wyroku Sadu
Apelacyjnego w Katowicach z dnia 23 sierpnia 2001 r. Ill AUa 107/01 (Biul. SAKa 2001,
nr 4, s. 42-43, LEX nr 1532564), w ktérym przyjeto, ze w postepowaniu sgdowym
toczacym sie z odwofania ubezpieczonego od negatywnej dlan decyzji organu
rentowego w sprawie przyznania prawa do zasitku chorobowego nie istniejg zadne -
poza wynikajgcymi z przepiséw kodeksu postepowania cywilnego - ograniczenia
dowodowe w wykazywaniu okolicznosci rzutujgcych na prawo do swiadczenia lub jego
wysokos$¢.
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