Wyrok z dnia 5 stycznia 2001 r.
[ RN 38/00

Ocena zgodnosci z prawem decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia pu-
blicznego powinna by¢ dokonana przez sad administracyjny przede wszystkim
z punktu widzenia uprawnien wynikajacych z wolnosci zgromadzen, a nie tylko

pod katem ochrony praw i wolnosci innych osoéb.

Przewodniczgcy SSN Andrzej Wrobel (sprawozdawca), Sedziowie SN: Jerzy

Kwasniewski, Andrzej Wasilewski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 5 stycznia 2001 r. sprawy ze skargi
Marka C. na decyzje Wojewody M. w K. z dnia 12 maja 1999 r. [...] w przedmiocie
zakazu odbycia zgromadzenia publicznego, na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecz-
nika Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego-

Osrodka Zamiejscowego w Krakowie z dnia 9 lipca 1999 r. [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sgdowi Admi-

nistracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Krakowie do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

Prezydent Miasta T. decyzjg z dnia 10 maja 1999 r., wydang na podstawie art.
8 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. Nr 51, poz. 297 ze
zm.), zakazat odbycia zgromadzenia publicznego w dniu 31 maja 1999 r. przy ulicy
U. w T. W uzasadnieniu decyzji stwierdzono, ze wolnos¢ pokojowego gromadzenia
sie podlega ustawowym ograniczeniom, niezbednym do ochrony bezpieczenstwa
panstwowego lub porzadku publicznego oraz ochrony zdrowia lub moralnosci pub-
licznej albo praw i wolnosci innych osdb. W ocenie Prezydenta Miasta T. na organie
gminy, w razie stwierdzenia przestanek wskazujgcych na mozliwos¢ wystgpienia za-
grozenia dla wartosci chronionych przez prawo, spoczywa obowigzek wydania decy-
zji administracyjnej zakazujgcej odbycia zgromadzenia. Organ pierwszej instanc;ji

powotat sie na doreczony mu protest 48 mieszkancéw domu, przed ktérym miata sie



odby¢ demonstracja i uznat, ze mieszkancy bedg zmuszeni do wystuchania nagtos-
nionych przemowien oraz do znoszenia utrudnien w przejsciu i przejazdu do swoich
mieszkan, nie wykluczajgc zupetnego uniemozliwienia swobodnego poruszania sie w
rejonie miejsca statego zamieszkania. Prezydent Miasta T. uznat, ze planowane
zgromadzenie stanowitoby naruszenie ogolnej reguty, iz nikogo nie wolno zmuszaé
do czynienia tego, czego mu prawo nie nakazuje (art. 31 ust. 2 Konstytucji RP). W
ocenie Prezydenta Miasta T. zgromadzenie 100 do 150 os6b na parkingu miedzy
godzing 16 a godzing 17°° moze zagrazaé mieniu w znacznych rozmiarach, a po-
nadto srodki, jakimi dysponowat organizator zgromadzenia nie dawaty gwaranc;ji
prawidtowego przebiegu zgromadzenia.

Wojewoda M. decyzjg z dnia 12 maja 1999 r. utrzymat w mocy zaskarzong
odwotaniem Marka C. powyzszg decyzje. W ocenie Wojewody M. protest 48 doro-
stych mieszkancéw catkowicie uzasadnia wydanie zakazu odbycia planowanej de-
monstracji. Zagrazanie przez protestujgcych dobrom osobistym nie jest jedynie zda-
rzeniem przysztym i niepewnym, lecz realnym faktem, tj. zgromadzenie z catg pew-
noscig naruszatoby te dobra. Organ odwotawczy stwierdzit, ze w przypadku kolizji
dwdch wartosci konstytucyjnych, tzn. wolnosci i praw osobistych mieszkancow, kto-
rzy sprzeciwili sie odbyciu zgromadzenia oraz wolnosci gromadzenia sie i demon-
strowania, gdy ich pogodzenie nie jest mozliwe, pierwszenstwo nalezy da¢ wolnos-
ciom i prawom osobistym mieszkancow. Wojewoda M. nie podzielit poglgdu organu
pierwszej instancji, ze organizator demonstracji zmusza do udziatu w demonstracji
osoby przebywajgce w mieszkaniach w poblizu miejsca zgromadzenia. W ocenie
organu odwotawczego niedopuszczalne jest prewencyjne zakazywanie demonstracji
tylko na tej podstawie, ze mogtoby ono ewentualnie przerodzic¢ sie w agresywny ttum.
Do zapobiegania takiemu niebezpieczenstwu nalezy wykorzystywac ustawowe formy
dziatania, w tym rozwigzanie zgromadzenia przez jego przewodniczgcego albo przez
przedstawiciela organu gminy.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Krakowie wyrokiem z
dnia 9 lipca 1999 r. oddalit skarge Marka C. od powyzszej decyzji Wojewody M. W
ocenie Sadu w rozpoznawanej sprawie zachodzi nieusuwalna sprzecznosé, wyklu-
czanie sie dwoéch wartosci konstytucyjnych: wolnosci gromadzenia sie (art. 57 Kons-
tytucji RP) i prawa do decydowania o swoim zyciu osobistym (art. 47 Konstytucji), czy
- jak w rozpatrywanym przypadku — prawa do spokojnego korzystania z mieszkania i

do niezaktéconego wypoczynku. Wolnos¢ zgromadzen ma swoje granice, co pot-



wierdza orzecznictwo sgdowe. Absolutyzowanie wolnosci zgromadzen prowadzitoby
bowiem do zanegowania innych uregulowan konstytucyjnych, co jest oczywiscie nie-
dopuszczalne w demokratycznym panstwie prawa (art. 2 Konstytucji RP). Sad jest
zdania, ze integralng czescig porzadku prawnego jest to, iz uprawnieniom jednego
podmiotu odpowiadajg obowigzki innych podmiotéw, a co za tym idzie, prawa i obo-
wigzki muszg mie¢ wyznaczone granice. Skoro wszyscy sg réwni wobec prawa (art.
32 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji) to kazdy jest obowigzany szanowac¢ wolnosci i
prawa innych. Ochronie prawnej podlega nie tylko wolno$¢ w organizowaniu zgro-
madzen, ale do ochrony prawnej majg prawo mieszkancy, ktérzy protestujg przeciw-
ko demonstracji organizowanej przez skarzgcego, zas z przepisow art. 6 ust. 1 i art.
9 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach wynika, ze prawo do zgromadzen nie jest absolut-
ne, podlega kontroli, a w razie potrzeby moze by¢ ograniczone. W ocenie Sgdu pro-
test mieszkancéw byt przestankg decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia, a zara-
zem elementem materiatu dowodowego, ktéry podlegat ocenie organu co do swej
przydatnosci i wiarygodnosci oraz mocy dowodowej. Sad jest zdania, ze nie wymaga
dowodu stwierdzenie, ,ze nie w kazdym miejscu w Polsce zgromadzenie moze by¢
zaakceptowane.” Prawo o zgromadzeniach ,, nie daje dostatecznej odpowiedzi” na
pytanie: czy w czasie i w miejscu wskazanym przez organizatora zgromadzenia, od-
bycie zgromadzenia jest dopuszczalne, lecz ,odsyta do oceny konkretnej sytuaciji
przez witasciwy organ administracyjny.” Naczelny Sgd Administracyjny badajac le-
galno$¢ zaskarzonej decyzji zakazujgcej odbycia zgromadzenia publicznego ,nie jest
wiadny orzekac, czy prawidtowo postgpit organ administracyjny wydajgc 6w zakaz.
Konkluzja ta w catosci objeta jest swobodg oceny materiatu dowodowego i swoboda
ta jest zastrzezona dla organu prowadzgcego postepowanie. Sad ogranicza sie je-
dynie do badania, (1) czy organ administracyjny zebrat wyczerpujgcy materiat dowo-
dowy niezbedny dla podjecia uzasadnionej decyzji ? oraz (2) czy z zebranego mate-
riatu dowodowego racjonalnie wyprowadzono wnioski? Czy tez wnioskowanie dot-
kniete byto wadg dowolnosci?” W ocenie Sadu wnioskowanie lezace u podstaw za-
kazu odbycia zgromadzenia publicznego nie nosi znamion dowolnosci, bowiem ,, Na
pewno grupa 100... 150 demonstrantéw, majgcych protestowaé przeciw dziatalnosci
jednego z mieszkancow bloku mieszkalnego moze zaktdci¢ spokdj mieszkancéw. — Z
catg pewnoscig zachowania demonstrantow mogg ogranicza¢ dostep mieszkancow
do ich mieszkan. — Nie wymaga dowodu twierdzenie zawarte w odpowiedzi na

skarge, ze osiedle mieszkaniowe jest zaprojektowane dla petnienia funkcji catkowicie



odmiennych od tych, ktére przyswiecajg organizatorom godzinnej, 100-osobowej
demonstracji protestacyjnej.” W konsekwencji Sad uznat, ze ,protest 48 mieszkan-
coéw w petni uprawniat organ administracyjny do brania pod uwage (1) zaréwno za-
kazu, jak i (2) nie formutowania takiego zakazu. Organ miat swobode wyboru jednej z
dwoch alternatywnych ocen i wnioskow.” Sad nie podzielit pogladu, ze na ,typowych
obszarach mieszkalnych” ze swej istoty wykluczone jest co do zasady odbywanie
zgromadzen, bowiem nie ma uzasadnienia dla takiego generalnego ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. W ocenie Sadu ,mitosnicy przyrody czy muzyki
dawnej najprawdopodobniej nie bedg mieli problemoéw w zorganizowaniu zgroma-
dzenia nawet w gesto zaludnionym osiedlu. Zgromadzeniem jest bowiem nie tylko
hatasliwa manifestacja przeciwko komus lub czemus, ale kazde zgrupowanie co
najmniej 15 osdb, zwotane w celu wspaolnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia
stanowiska (art. 2 Prawa o zgromadzeniach).”

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt powyzszy wyrok rewizjg nadzwyczaj-
ng, w ktorej zarzucit razgce naruszenie art. 7 i art. 77 KPA oraz art. 22 ust. 2 pkt 3
ustawy o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym przez niewyjasnienie wszystkich oko-
licznosci faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia sprawy; wskazujgc na powyzsze
podstawy wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Naczelne-
mu Sgdowi Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Krakowie do ponow-
nego rozpoznania. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zasadg jest wolnos¢
organizowania zgromadzen w miejscach wskazanych w art. 6 ust. 1 Prawa o zgro-
madzeniach. Ograniczenie tej wolnosci przewidziane ustawg jest wyjgtkiem, ktory
musi by¢ w szczegolny sposdb uzasadniony. W celu wydania decyzji zakazujgcej
zgromadzenia publicznego, organ administracyjny powinien szczegoélnie wnikliwie
przeprowadzi¢ postepowanie dowodowe. W niniejszej sprawie jedynym dowodem byt
protest czesci mieszkancow, ktéry moze stanowi¢ element materiatu dowodowego,
jednakze powinien by¢ skonfrontowany z dalszymi czynnosciami wyjasniajgcymi. W
szczegolnosci nalezato ustali¢, stwierdzit Rzecznik Praw Obywatelskich, czy w danej
sytuacji demonstracja istotnie mogta utrudni¢ mieszkarncom bloku dostep do miesz-
kan, badz tez uniemozliwi¢ im swobode poruszania sie w rejonie miejsca zamieszka-
nia, czy tez korzystania z parkingu. Nie sporzgdzono nawet szkicu sytuacyjnego
miejsca wskazanego przez organizatora jako miejsce odbycia zgromadzenia pub-
licznego z uwzglednieniem wielkos$ci i usytuowania parkingu oraz blokow mieszkal-

nych, przed ktérymi planowana byta manifestacja i odlegtosci, w jakiej one znajdujg



sie od miejsca wskazanego przez organizatora. Dokonana przez organy administraciji
publicznej ocena, ze w konkretnym przypadku zakaz zgromadzenia byt konieczny dla
ochrony praw i wolnosci innych osob jedynie na podstawie sprzeciwu czesci
mieszkancow, moze by¢ zatem ocenione jako razgce naruszenie zasady prawdy

obiektywnej wyrazonej w art. 7 KPA.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Nie jest trafny poglagd Sgdu zawarty w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, ze
w rozpatrywanej sprawie miedzy wolnoscig gromadzenia sie (art. 57 Konstytucji RP),
a prawem decydowania o swoim zyciu osobistym (art. 47 Konstytucji RP) zachodzi
nieusuwalna sprzecznos¢ (wykluczanie sie tych dwoéch wartosci konstytucyjnych).
Sad bowiem nie dostrzegt, ze czym innym jest konflikt konstytucyjnych praw i wolno-
Sci, a czym innym ograniczenia tych praw i wolnosci. Zagadnienia te sg szeroko dys-
kutowane w pismiennictwie i orzecznictwie sgdowym. Dla potrzeb niniejszej sprawy
wystarczy stwierdzi¢, ze konflikt konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci jest rozs-
trzygany wedtug konstytucyjnoprawnych regut kolizyjnych i w zadnym razie nie idzie
tu o nieusuwalng sprzeczno$¢ miedzy tymi prawami i wolnosciami, bowiem prowa-
dzitoby to nieuchronnie do konstruowania hierarchii konstytucyjnych praw i wolnosci,
CO nie znajduje zadnego uzasadnienia w przepisach Konstytucji RP. W szczegdlno-
Sci nieuprawniony jest oparty na tym btednym zatozeniu wniosek, jakoby konflikt
miedzy wykonywaniem wolnosci zgromadzen, a wykonywaniem innych konstytucyj-
nych praw i wolnosci, nalezato rozstrzygac a priori na korzys¢ tych innych praw i wol-
nosci. Nalezy bowiem podkresli¢, ze Sgd, mimo stwierdzenia, ze miedzy wolnoscig
zgromadzen a ,prawem decydowania o0 swoim zyciu osobistym” istnieje nieusuwalna
sprzecznos$¢, w istocie rozstrzygnat te sprzecznos¢ w sposéb dowolny i arbitralny.
Podstawowg wadg przyjetego przez Sad rozumowania jest to, ze ocenit zgodnos¢ z
prawem decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia publicznego pod katem ograniczen
wolnosci gromadzenia sie, nie zas, jak nalezato, pod kgtem konstytucyjnoprawnej
istoty tej wolnosci. Tymczasem wolno$é zgromadzen w ujeciu Konstytucji RP jest
wolnos$cig cztowieka i jako taka powinna by¢ rozpatrywana z punktu widzenia jej tre-
Sci i istoty, nie zas jak uczynit to Sad, jedynie z punktu widzenia ustawowych ograni-
czen tej wolnosci. Bez dokonania gtebszej konstytucyjnoprawnej analizy tej wolnosci

sformutowane przez Sad oceny odnosnie granic tej wolnosci, a zwlaszcza domnie-



manej nieusuwalnej sprzecznosci miedzy tg wolnoscig a innymi prawami i wolnos-
ciami konstytucyjnymi, muszg by¢ uznane za powierzchowne i przypadkowe.
Konsekwencjg tych btednych zatozen jest btedna ocena materiatu dowodowe-
go zebranego w sprawie. Sad przyjat bowiem, ze skoro wolno$¢ gromadzenia sie nie
jest wolnoscig absolutng i podlega ograniczeniom, to w rozpoznawanej sprawie wy-
starczajace jest oparcie sie na dowodach wskazujgcych na to, ze wykonywanie w
tym konkretnym przypadku wolnosci gromadzenia sie narusza prawa i wolnosci in-
nych oséb. W zwigzku z tym Sad stwierdzit, Ze protest mieszkancéw jako element
materiatu dowodowego byt wystarczajgco reprezentatywny do podjecia zaskarzone;j
decyzji, gdyz na tej podstawie mozna byto formutowaé ocene co do stopnia zagroze-
nia spokoju mieszkancéw, a ponadto nie byto ,absolutnej koniecznosci gromadzenia
dodatkowego materiatu dowodowego.” Poglad ten jest oczywiscie btedny. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze ocena zgodnosci z prawem decyzji o zakazie odbycia zgro-
madzenia publicznego nie moze by¢ dokonywana przez sad administracyjny jedynie
pod katem ochrony praw i wolnosci innych oséb, lecz przede wszystkich z punktu
widzenia uprawnien wynikajgcych z wolnosci zgromadzania sie. W zwigzku z tym
obowigzkiem organow administracji publicznej jest po pierwsze — identyfikacja
wszystkich wchodzgcych w gre intereséw prawnych, po drugie — ustalenie relaciji
miedzy tymi interesami prawnymi, po trzecie — rozstrzygniecie ewentualnego kon-
fliktu intereséw prawnych, po czwarte — szczegdlnie staranne przeprowadzenie pos-
tepowania wyjasniajgcego i przekonujgce uzasadnienie decyzji. W rozpoznawanej
sprawie organy administracji publicznej byty zatem obowigzane do wyjasnienia, na
czym polegajg interesy prawne mieszkancow osiedla i organizatora zgromadzenia,
zas$ w razie uznania, ze interesy te sg sprzeczne, do rozstrzygniecie tej sprzecznosci
zgodnie z regutami przyjetymi w demokratycznym panstwie prawnym, w tym zwtasz-
cza zgodnie z konstytucyjnymi regutami usuwania kolizji konstytucyjnych praw i wol-
nosci. Powyzsze oceny i ustalenia organu administracji publicznej powinny mieé
oparcie w starannie zebranym, kompletnym materiale dowodowym. Tymczasem or-
gany administracji publicznej swoje rozstrzygniecia o zakazie odbycia zgromadzenia
publicznego oparty na jedynym dowodzie, jakim byt protest czesci mieszkancow
osiedla, na terenie ktérego miata sie odby¢ planowana demonstracja. Nalezy zatem
uznac, ze sprawa nie zostata dostatecznie wyjasniona dla potrzeb rozstrzygniecia.
Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.



