Sygn. akt Il SZP 1/18

UCHWALA

skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 28 marca 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

Prezes SN Jozef lwulski (przewodniczacy)

SSN Bohdan Bieniek (sprawozdawca, uzasadnienie)
SSN Jolanta Franczak (sprawozdawca)

SSN Katarzyna Gonera

SSN Jerzy Kuzniar

SSN Jolanta Strusifnska-Zukowska

SSN Andrzej Wrobel

Protokolant Marcin Wilczynski

z udziatem Prokuratora Prokuratury Krajowej Wojciecha
Kasztelana

w sprawie z odwotania A.S.

Z udziatem Wojewody M. i Prezydenta m. W.

od zarzagdzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...)

na skutek zazalenia Prezydenta m. W.

na postanowienie Sgdu Okregowego w W. z dnia 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt
I Ns (...)

oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m. W.

z udziatem Wojewody M. i A.S.

od zarzagdzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...)

na skutek zazalenia Prezydenta m. W.

na postanowienie Sgdu Okregowego w W. z dnia 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt
I Ns (...)

oraz w sprawie z odwotania K.W.

z udziatem Wojewody M. i Prezydenta m. W.



od zarzadzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...)

na skutek zazalenia Prezydenta m. W.

na postanowienie Sgdu Okregowego w W. z dnia 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt
I Ns(...)

oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m. W.

z udziatem Wojewody M. i K.W.

od zarzadzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...)

na skutek zazalenia Prezydenta m. W. i KW.

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
sygn. akt I Ns (...)

oraz w sprawie z odwotania Z.B. i Prezydenta m. W.

Z udziatem Wojewody M.

od zarzgdzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...)

na skutek zazalenia Prezydenta m. W.

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
sygn. akt I Ns (...)

oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m. W. i D.K.

z udziatem Wojewody M.

od zarzadzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...)

na skutek zazalenia Prezydenta m. W. i D.K.

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
sygn. akt I Ns (...)

po rozpoznaniu na rozprawie w lIzbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych w dniu 28 marca 2018 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego do rozstrzygniecia powiekszonemu
sktadowi Sgdu Najwyzszego postanowieniem Sgdu Najwyzszego z dnia 23
stycznia 2018 r., sygn. akt lll SZP 4/17,

1. czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody o0 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 =zarzadzenia 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.)?

podjat uchwate:

1. 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 (jednolity tekst: Dz.U. z 2018 r., poz. 408), a
takze jest strong w postepowaniu toczgcym sie na skutek odwotania
organizatora zgromadzenia od takiego zarzadzenia;

2. po uptywie terminu zgromadzenia nie staje sie zbedne
rozpoznanie odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o
zakazie zgromadzenia wydanego na podstawie art. 26b ust. 4 Prawa

0 zgromadzeniach.

UZASADNIENIE

Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 23 stycznia 2018 r. w sprawie z
odwotan:

- AS. z udziatem Wojewody M. i Prezydenta m. W. od zarzgdzenia
zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...) na skutek zazalenia
Prezydenta m. W. na postanowienie Sgdu Okregowego w W. z dnia
11 pazdziernika 2017 r., | Ns (...) oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m. W. z
udziatem Wojewody M. i A.S. od zarzagdzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10
pazdziernika 2017 r., (...) na skutek zazalenia Prezydenta m. W. na postanowienie
Sadu Okregowego w W. z dnia 11 pazdziernika 2017 r., | Ns (...);

- KW. z udziatem Wojewody M. i Prezydenta m. W. od zarzadzenia
zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...) na skutek zazalenia
Prezydenta m. W. na postanowienie Sadu Okregowego w W. z dnia 11
pazdziernika 2017 r., | Ns (...) oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m. W. z
udziatem Wojewody M. i K.W. od zarzgdzenia zastepczego Wojewody M. z dnia 10
pazdziernika 2017 r., (...) na skutek zazalenia Prezydenta m. W. i KW. na



postanowienie Sgdu Okregowego w W. z dnia 11 pazdziernika 2017 r., I Ns (...);

- ZB. i Prezydenta m. W. z udziatem Wojewody M. od zarzgdzenia
zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., WSO-1.6110.19.2017 na
skutek zazalenia Prezydenta m. W. na postanowienie Sgdu Okregowego w W. z
dnia 11 pazdziernika 2017 r., | Ns (...);

- Prezydenta m. W. i D.K. z udziatem Wojewody M. od zarzadzenia
zastepczego Wojewody M. z dnia 10 pazdziernika 2017 r., (...) na skutek zazalenia
Prezydenta m. W. i D.K. na postanowienie Sgdu Okregowego w W. z dnia 11
pazdziernika 2017 r., | Ns (...), postanowit na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.
przedstawi¢ zagadnienia prawne do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi Sgdu
Najwyzszego.

Watpliwosci pojawity sie przy rozpoznawaniu zagadnien prawnych
przekazanych Sgdowi Najwyzszemu przez Sgd Apelacyjny w (...) postanowieniem z
dnia 13 pazdziernika 2017 r. Uksztattowaty sie one na tle nastepujgcego stanu
faktycznego. Osoby fizyczne: A. S., K. W., Z. B., D. K. (dalej jako organizatorzy)
zgtosity w trybie uproszczonym w Biurze Zarzgdzania Kryzysowego Urzedu m. W.,
odbycie zgromadzen publicznych w miejscu i czasie odbywania zgromadzenia
cyklicznego, przewidzianego na dzieh 10 pazdziernika 2017 r. Te ostatnie, zgodnie
z decyzjg Wojewody M. z dnia 27 kwietnia 2017 r., odbywajg sie 10-tego dnia
kazdego miesigca od maja 2017 r. do kwietnia 2020 r. na obszarze od ul. S. przez
pl. Z.azpo ul. K. iul. K. wW.

Prezydent Miasta W. nie wydat w zadnej ze spraw decyzji o zakazie
odbywania zgromadzenia na podstawie art. 26b ust. 3 w zwigzku z art. 14 pkt 3 i w
zwigzku z art. 26e ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z
2015 r., poz. 1485 ze zm., dalej: Prawo o zgromadzeniach, ustawa albo ustawa pr.
zgr.). Majac powyzsze na uwadze, Wojewoda M. zaskarzonymi zarzgdzeniami
zastepczymi z dnia 10 pazdziernika 2017 r. zakazat odbywania zgromadzen. Od
zarzgdzen zastepczych odwotali sie: organizatorzy zgromadzenia oraz Prezydent
Miasta W..

We wszystkich potgczonych sprawach bedgcych przedmiotem tgcznego
rozpoznania przed Sgdem pytajgcym, Sgd Okregowy w W. postanowieniem z dnia

11 pazdziernika 2017 r. umorzyt postepowanie w sprawie. Uzasadniajgc swoje



stanowisko, Sgd Okregowy odwotat sie do pogladu Sgdu Apelacyjnego w (...) z dnia
12 maja 2017 r. (VI ACz (...); | ACz (...)), zgodnie z ktorym kontrola sgdowa decyzji
o0 zakazie odbycia zgromadzenia ma pozwoli¢ uzyskaé organizatorowi wigzgce
rozstrzygniecie w sprawie przed dniem planowanego zgromadzenia. Zwazywszy,
ze data zgtoszonego zgromadzenia w kazdej ze spraw uptyneta, rozpoznanie
odwotan od zarzgdzen zastepczych Wojewody M. zakwalifikowano jako
bezprzedmiotowe i dlatego orzeczono w mysl art. 355 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 13
§ 2 k.p.c.

Od powyzszych postanowien zazalenia wniesli Prezydent m. W. oraz K. W. i
D. K. Zostalty one oparte na wnioskowaniu, ze sad powszechny ma obowigzek
ocenic¢ legalnos¢ aktu administracyjnego. Z kolei, odnosnie do swojego statusu w
postepowaniu, Prezydent m. W. zauwazyt, ze na podstawie art. 510 § 1 k.p.c.
nalezy uwazac go za uczestnika postepowania, poniewaz jego wynik dotyczy jego
praw i obowigzkéw, zwazywszy na zarzucang przez Wojewode M. bezczynnos¢ w
wydaniu decyzji zakazujgcych odbycie spornych zgromadzen.

W odpowiedzi na zazalenia Prezydenta m. W., we wszystkich sprawach
potgczonych do rozpoznania, Wojewoda M. wnidst o ich odrzucenie (wzglednie
oddalenie). W uzasadnieniu swojego stanowiska wywiddt, ze krgg uczestnikdéw
postepowania okreslony zostat przez art. 16 ust. 4 ustawy pr. zgr. w sposéb
wyczerpujgcy. Konsekwencjg tej regulacji o charakterze lex specialis wzgledem
przepisow ogolnych, jest utrata przez Prezydenta m. W. statusu uczestnika
postepowania z chwilg wydania na podstawie art. 26b ust. 4 ustawy, zarzadzenia
zastepczego Wojewody M.. Ten organ jako wydajgcy zaskarzone rozstrzygniecie
jest oprocz strony postepowania administracyjnego jedynym uczestnikiem
postepowania przed sgdem. Przedstawione stanowisko Wojewoda M. popart
odwotaniem sie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2017 r., Kp
1/17 (OTK-A 2017, poz. 28).

Rozpoznajgc zazalenia, Sgd Apelacyjny przedstawit Sgdowi Najwyzszemu
do rozstrzygniecia nastepujgce zagadnienie prawne:

1. czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwofania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4

ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, a takze czy przystuguje



mu status strony w postepowaniu toczagcym 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 0
zgromadzeniach?

W uzasadnieniu postanowienia Sad Apelacyjny zauwaza, ze kluczowag
kwestig jest uprawnienie Prezydenta m. W. do zainicjowania, bgdz uczestniczenia
w postepowaniu na prawach strony. Dalej Sgd zwraca uwage na rozbieznos¢ we
wilasnym orzecznictwie. Status uczestnika postepowania przypisano Prezydentowi
m. W. miedzy innymi w postanowieniach: z dnia 12 i 13 maja 2017 r. Jednak,
odwotujgc sie do uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 16
marca 2017 r., Kp 1/17, mozna wnioskowac, ze zarzadzenie zastepcze wojewody
jest aktem o szczegolnym charakterze, realizujgcym zatozenia ustawy. ,Procedura
weryfikacyjna” na podstawie art. 16 ustawy pr. zgr. ma zastosowanie zaréwno 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 spojnos¢ 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, ze instytucja zarzgdzenia zastepczego
wojewody nie jest wymierzona bezposrednio w organizatora zgromadzenia, lecz w
organ gminy, ktéry nie podejmuje dziatania, cho¢ 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 spojnosc
systemu sgdowej kontroli nad dziatalnoscig wojewody w omawianym zakresie, a
takze bytby zgodny z domniemaniem drogi sgdowej (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
zarbwno o organizatora zgromadzenia, jak i organ gminy, ktorego decyzje

wojewoda zastgpit swoim zarzgdzeniem.



Odmienng teze, negujgcg przyznanie organowi gminy statusu uczestnika
postepowania sgdowego w przedmiocie odwotania od zarzgdzenia zastepczego,
prezentujg niepublikowane postanowienia Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia
2 czerwca 2017 r. i z dnia 16 wrzesnia 2017 r. Przyjeto w nich zatozenie, ze
odpowiednie zastosowanie art. 16 w zwigzku z art. 26e ustawy pr. zgr. 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 ustawy. Orzeczenie
sgdu nie dotyczy sfery praw organu gminy, lecz jedynie praw organizatora
zgromadzenia. W tym stanie rzeczy art. 510 § 1 k.p.c. nie uzasadnia uznania tego
organu za zainteresowanego.

Uzasadniajgc drugie zagadnienie prawne, Sgd Apelacyjny rowniez wskazuje
na powazne watpliwosci odnosnie do zasadnosci rozpoznania odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody po terminie odbycia zgromadzenia, ktore
przektadajg sie na rozbieznosci orzecznicze na poziomie Sgdu Apelacyjnego.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem (zob. niepublikowane postanowienia
Sadu Apelacyjnego w W.: z dnia 12 maja 2017 r., | ACz 789/17; VI ACz 1170/17; z
dnia 17 lipca 2017 r., | ACz 1981/17), wydanie rozstrzygniecia w przedmiocie
odwotania bgdz zazalenia po terminie zgromadzenia jest zbedne z uwagi na
niecelowos¢ orzekania. Bardzo krétkie terminy art. 16 ust. 3 i 7 ustawy zaktadajg
mozliwos¢ uzyskania przez organizatora orzeczenia sadu przed dniem
planowanego zgromadzenia. Tre$¢ tych uregulowan wskazuje na zbednos¢
wydania orzeczenia po terminie, w ktérym zgromadzenie miato sie odby¢ (odbyto
sie).

Wedtug drugiego stanowiska (zob. niepublikowane postanowienia Sadu
Apelacyjnego w Warszawie: 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., lll CZP 119/13,
OSNC 2015 nr 1, poz. 1) okre$la jako przestanke zbednosci postepowania, zas

wnioskodawca w zadnej ze spraw nie cofngt odwotania. Podkreslono, ze



zarzagdzenie zastepcze wptywa nie tylko na mozliwos¢ odbycia samego
zgromadzenia, lecz réwniez okresla jego status, a w konsekwencji rzutuje np. na
odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa na podstawie art. 4171 § 2 k.c.

Nadto, w ramach tego stanowiska zwraca sie uwage na gwarancyjny
charakter terminu przewidzianego w art. 14 ustawy. Doreczenie decyzji o zakazie
zgromadzenia w terminie uniemozliwiajgcym jej skuteczne zaskarzenie narusza art.
11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzagdzonej
w dniu 4 listopada 1950 r. w Rzymie (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej
jako Konwencja) oraz jest sprzeczne z wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw
Cziowieka (dalej ETPCz) z dnia 31 marca 2015 r., Komitet Helsinski Armenii
przeciwko Armenii, skarga nr 59109/08, wobec czego umorzenie postepowania z
powodu uptywu terminu pozostawia akt wojewody poza kontrolg sgdowa.

Sad Najwyzszy, rozpoznajgc sprawe Il SZP 4/17, na posiedzeniu w dniu 23
stycznia 2018 r., odroczyt wydanie orzeczenia i przekazat do rozstrzygniecia
powiekszonemu skladowi Sgdu Najwyzszego nastepujgce zagadnienie 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 r. Prawo o zgromadzeniach, 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 zarzagdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia
wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o
zgromadzeniach?

Odnosnie do prawa organu gminy do wniesienia odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia i uczestniczenia organu gminy w
postepowaniu nieprocesowym w sprawie z odwotania od zarzgdzenia zastepczego
wojewody o zakazie zgromadzenia, Sgd Najwyzszy w sktadzie zwyktym zauwazyt,
ze przepisy ustawy nie wyposazajg expressis verbis organu gminy w prawo do
wniesienia odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody zakazujgcego
zgromadzenia wydanego na podstawie art. 26b ust. 4 ustawy. Przepis art. 26e

Prawa o zgromadzeniach odsyta natomiast do odpowiedniego stosowania art. 8,



art. 10-12 oraz art. 14-20, a zatem takze do przepisu art. 16 ustawy, ktory reguluje
zasady i tryb wnoszenia odwotan od decyzji o zakazie zgromadzenia oraz ich
rozpoznawania przez sad okregowy, krgg uczestnikdw postepowania, wykonalnos¢
i zaskarzalnos¢ postanowien.

Skoro w mys$| art. 16 ust. 3 ustawy sad okregowy rozpatruje odwotanie od
decyzji o zakazie zgromadzenia w postepowaniu nieprocesowym, to odwotanie
wniesione przez uprawniony podmiot petni funkcje wniosku o wszczecie
postepowania (art. 511 k.p.c.). Zatem niezbedne staje sie wykazanie we wniosku
legitymacji czynnej do wniesienia odwofania.

Dalej Sad pytajacy odwotat sie do uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 19
lutego 1981 r., Il CZP 2/81 (OSNCP 1981 nr 8, poz. 144), zgodnie z ktérg
zainteresowanym wedtug przepiséw kodeksu postepowania cywilnego jest osoba,
ktérej praw dotyczy wynik postepowania. Chodzi tutaj oczywiscie o interes prawny.
Jezeli wnioskodawca nie ma interesu prawnego we wszczeciu postepowania, to nie
moze by¢ tym samym uznany za zainteresowanego ani tez za osobe majgca
interes w rozumieniu tych przepisow. Interes prawny decyduje o uprawnieniu do
wszczecia postepowania. Stgd wyptywa takze konkluzja (uwzgledniajgc takze tre$é
art. 514 § 2 k.p.c.), ze wszczecie postepowania z udziatem wnioskodawcy nastgpi
nawet wowczas, gdy nie jest on zainteresowanym w sprawie. Jest ona zgodna z
zatozeniem, ze do wszczecia postepowania nieprocesowego dochodzi z chwilg
wptywu wniosku do sgdu. Natomiast - ogdlnie rzecz biorgc - wnioskodawca, aby
zainicjowa¢ postepowanie nieprocesowe w sposéb skuteczny, powinien byc¢
zainteresowanym w sprawie. Tym samym istota analizowanego problemu dotyczy
nie tyle tego, czy postepowanie z art. 16 Prawa o zgromadzeniach moze by¢ w
ogole wszczete przez organ gminy, lecz czy tego podmiotu dotyczy art. 16 ust. 1
ustawy, wskazujgcy - w trybie bezosobowym - na wniesienie odwofania jako
czynnosC procesowg rownowazng ze ziozeniem wniosku w postepowaniu
nieprocesowym.

Do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy -
Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2017 r., poz. 579) nie budzito watpliwosci, ze
prawo ziozenia odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia przystuguje

organizatorowi zgromadzenia (np. postanowienie NSA z dnia 28 listopada 2014 r., |
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OSK 3011/14, LEX nr 1751112), mimo ze art. 16 ustawy nie zawierat przepisu
przyznajgcego explicite takie prawo organizatorowi zgromadzenia. Nie budzito tez
zadnych zastrzezen stanowisko, ze prawo do ztozenia odwotania nie przystuguje
organowi gminy, mimo ze przepis nie wykluczat takiego uprawnienia organu gminy.
Wreszcie nie kwestionowano, ze wnoszgcy odwofanie oraz organ gminy sg
uczestnikami postepowania nieprocesowego w sprawie z odwotania od decyzji
organu gminy o zakazie zgromadzenia.

Na tle obowigzujgcego wéwczas stanu prawnego byto bowiem oczywiste, ze
decyzja o zakazie zgromadzenia nie dotyczyta interesu prawnego/obowigzku
organu gminy (gminy), ktory wydat zaskarzong odwotaniem decyzje, lecz wytgcznie
interesu prawnego/obowigzku organizatora zgromadzenia. Nalezy przy tym miec na
uwadze, ze zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika
2009 r., K 32/08 (OTK-A 2009 nr 9, poz. 139), jednostka samorzgdu terytorialnego
wystepuje w dwojakiej roli. Z jednej strony podlega kompetencji innych organéw
wtadzy publicznej, z drugiej strony sama sprawuje witadztwo publiczne wobec
innych podmiotow. Z tego wzgledu nalezy rozrozni¢ dwa rodzaje stosunkow
prawnych. Jednostka samorzgdu terytorialnego wchodzi w stosunki prawne z
innymi organami wiadzy publicznej wykonujgcymi uprawnienia wtadcze wobec tych
jednostek. Jednoczesnie powstajg stosunki prawne miedzy jednostkg samorzgdu
terytorialnego a rozmaitymi podmiotami podlegajgcymi kompetencjom wiadczym
organow tej jednostki. W relacjach z naczelnymi organami panstwowymi,
z organami administracji rzgdowej, w ktérych organy te dysponujg kompetencjami
wtadczymi wobec wspodlnot samorzgdowych, te ostatnie zostaty wyposazone w
odpowiednie uprawnienia umozliwiajgce im artykutowanie ich uzasadnionych
intereséw, tak aby nie zostaty one pominiete przy okreslaniu dobra wspdlnego.
Wydajgc decyzje administracyjne rozstrzygajgce sprawy indywidualne, organy
samorzadu terytorialnego muszg bezwzglednie przestrzega¢ prawa i kierowac sie
dobrem wspdlnym, nie mogg natomiast wykorzystywa¢ swoich kompetencji do
realizacji wiasnych intereséow faktycznych przeciwstawianych dobru wspdlnemu.
Wydawanie decyzji administracyjnych przez organy samorzgdu terytorialnego nie
ma stuzy¢ realizacji praw podmiotowych jednostek tego samorzadu w relacjach z

administrowanymi. Podobnie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych utrwalit sie
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poglad, ze ,w sytuacji, gdy ustawa powierza organowi jednostki samorzgadu
terytorialnego role organu administracji publicznej, jednostka ta nie staje sie strong
tego postepowania nawet wowczas, gdy decyzja wywotuje okreslone skutki, np.
cywilnoprawne dla niej jako wtasciciela” (zob.: uchwata NSA z dnia 9 pazdziernika
2000 r., OPK 14/00, ONSA 2001 nr 1, poz. 17; wyroki NSA: z dnia 19 pazdziernika
2006 r., | OSK 1356/05, LEX nr 2208075; z dnia 18 lipca 2007 r., | OSK 1211/06,
LEX nr 366465).

Jednakze w aktualnym stanie prawnym dla rozstrzygniecia dwdch
pierwszych watpliwosci Sgdu Apelacyjnego zasadnicze znaczenie ma odpowiedz
na pytanie o wzajemne (formalne i merytoryczne) relacje miedzy art. 16 ust. 4 w
zwigzku z art. 26e ustawy a art. 510 § 1 k.p.c. Rzutuje ona bezposrednio na
odpowiedz, czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, a takze, czy jest
uprawniony jako zainteresowany do wziecia udziatu w postepowaniu w tym
przedmiocie wszczetym przez organizatora zgromadzenia.

Zdaniem Sadu Najwyzszego w skfadzie zwyktym, mechanizm wnoszenia
odwotan od decyzji o zakazie zgromadzenia stuzyt i stuzy sgdowej ochronie
publicznego prawa podmiotowego osob korzystajgcych z konstytucyjnej wolnosci
zgromadzania sie (art. 57 Konstytucji RP), ktorej beneficjentem nie jest w zadnym
przypadku organ gminy, a ewentualne korzystanie z tej wolnosci przez gmine jako
osobe prawng prawa publicznego, jest co najmniej watpliwe. Skoro zaden przepis
Prawa o zgromadzeniach nie przyznaje wprost organowi gminy prawa do
wniesienia odwofania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie
zgromadzenia, to prawa takiego nie nalezy domniemywac, a zwtaszcza wywodzi¢ z
konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie, a takze z konstytucyjnego prawa do sgdu
(art. 45 Konstytucji RP), ktore nie przystuguje organowi gminy jako emanacji wkadzy
publicznej.

Szukajgc argumentow przeciwko przedstawionemu stanowisku mozna
podnie$¢, ze dodany do ustawy Prawo o zgromadzeniach jej Rozdziat 3a naruszyt
dotychczasowy prosty i czytelny schemat stosunku organizator zgromadzenia -
organ gminy. Wprowadzenie do powyzszej dwustronnej relacji trzeciego podmiotu

wywotato konsekwencje w postaci naktadania sie i przecinania sfer zaréwno ich
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interesow, jak i obowigzkow prawnych. Tym samym analizie powinna zostac
poddana wzajemna relacja co najmniej trzech podmiotow: organizatora
zgromadzenia, wojewody oraz gminy (organu gminy). Ze wzgledu na niedoskonate
postugiwanie sie przez ustawodawce przepisami odsytajgcymi pojawiajg sie
watpliwosci interpretacyjne, nie tylko odnosnie do wspomnianej wzajemnej relacji
interesébw prawnych tych trzech podmiotéw oraz ich statusu prawnego w
postepowaniu zakonczonym wydaniem przez wojewode zarzgdzenia zastepczego
0 zakazie zgromadzenia, ale takze podniesionego w pytaniu prawnym zagadnienia
zaskarzalnosci tego zarzgdzenia, podmiotu uprawnionego do wniesienia odwotania
od wspomnianego zarzadzenia czy wreszcie statusu organu gminy, ale takze
wojewody w postepowaniu nieprocesowym w sprawie z odwotania od zarzgdzenia
zastepczego o0 zakazie zgromadzenia. Nadto, w przepisie art. 16 ust. 4 ustawy nie
postuzono sie przy konstruowaniu katalogu uczestnikdw postepowania zwrotem
kwalifikujgcym ,tylko”, ,wytgcznie” Iub podobnym. W takim razie, skoro
ustawodawca ani natura stosunku materialnoprawnego stanowigcego podtoze
danej sprawy nie narzucajg ograniczenia udziatu w sprawie przez rdézne osoby
wykazujgce interes prawny, nie nalezy tego domniemywaé. 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 Konwenciji).

Za stanowiskiem, ze organ gminy ma prawo do wniesienia odwofania od
zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, przemawia tresc
przepiséw ustawy, odczytywanych w zwigzku z uregulowaniami Konstytucji RP
oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (jednolity tekst: Dz.U.
z 2017 r., poz. 1875, dalej takze jako u.s.g.). Przypisanie przez ustawodawce
organom gminy zadan zwigzanych ze zgromadzeniami publicznymi jest logiczng
konsekwencjg obowigzywania w polskim systemie prawnym zasad decentralizacji
oraz pomocniczosci. Do zakresu dziatania i kompetencji gminy nalezg sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, przy czym zadania okreSlone w art. 7 ustawy o
samorzgdzie gminnym jako jej zadania wtasne. Oprocz tego gmina realizuje
réwniez zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej (art. 8 tej ustawy). O ile

Prawo o zgromadzeniach wyraznie stwierdza, ze zadania w zakresie postepowania
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w sprawach dotyczgcych zgromadzen, nalezg do zadan zleconych gminy, na
obszarze ktorej jest organizowanie zgromadzenie (art. 6 ustawy.), o tyle jednak nie
nalezy zapominac¢, ze do zadan wtasnych gminy nalezy utrzymanie na jej terenie
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.).
Miedzy wykonywaniem obu tych zadanh zachodzi zas bardzo Scisty i bezposredni
zwigzek, chociazby z uwagi na funkcjonowanie strazy gminnych zobowigzanych do
ochrony spokoju i porzgdku w miejscach publicznych, a takze do wspoétdziatania z
organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen i
imprez publicznych. Okreslenie zadania jako ,zleconego” oznacza, ze zostato ono
powierzone jednostce samorzadu terytorialnego ze wzgledéw pragmatycznych w
drodze ustawy jako zadanie panstwowe, z okreslonymi tego konsekwencjami -
szczegolnie w sferze trybu ich realizacji oraz finansowania.

W dalszej czesci uzasadnienia Sgd Najwyzszy w sktadzie zwyktym
analizowat charakter zarzgdzenia zastepczego, o ktérym mowa w art. 26b ust. 4
ustawy, zauwazajgc ze jest ono srodkiem nadzoru wobec organu gminy. Jego
cechg jest zastgpienie okreslonych dziatan organu jednostki samorzgadu
terytorialnego w sytuacji, gdy nie podejmuje on nakazanych mu przez prawo
czynno$ci. Innymi stowy, przez wydanie zarzgdzenia ma doj$¢ do ,wypetnienia luki”
powstatej wskutek bezczynnosci wilasciwego organu samorzgdowego. Wydajgc
zarzadzenie 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. W orzecznictwie TK (wyrok z dnia
17 lipca 2007 r., P 19/04 r., OTK-A 2007 nr 7, poz. 78) przyjeto, ze w ptaszczyznie
relacji prawnoustrojowych miedzy wojewodg a organami gminy, zarzgdzenie
zastepcze stanowi srodek nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Na
podstawie witasciwych w tym zakresie unormowan przyjaé nalezy, ze ma ono na
celu wypetnienie luki powstatej wskutek braku dziatania odpowiedniego organu
samorzgdowego. Dopuszczalnos¢ zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego przez
gming lub zwigzek miedzygminny, ktérych interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaty naruszone (art. 98 ust. 3 w zw. z art. 98a ust. 3 u.s.g.), jest
przejawem realizacji konstytucyjnej zasady sgdowej ochrony samodzielnosci

jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Z kolei, w
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uzasadnieniu wyroku TK z dnia 16 marca 2017 r. (Kp 1/17) zauwazono, ze ,do aktu
wojewody zakazujgcego zgromadzen nalezy podej$¢ nie w kontekscie ogdlnych
przepisbw o $rodkach nadzorczych nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego, ale w perspektywie istoty ustawy - Prawo o zgromadzeniach, ktéra
wyznacza granice realizacji wolnosci zgromadzen. To znaczy, ze nie mozna (...)
w prosty sposdb odwotywac sie do ogolnych przepisow o zasadach nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa zmieniajgca w zadnym
przepisie, rowniez w dodanym do ustawy - Prawo 0 zgromadzeniach art. 26b ust. 4
nie wyraza expressis verbis zakazu zaskarzania zarzgdzenia zastepczego
wojewody do sgdu czy braku innych srodkéw prawnych od tego rozstrzygniecia”.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit nadto, ze ,wobec braku jakichkolwiek regulaciji
zwigzanych z mozliwoscig weryfikacji zarzgdzen zastepczych wojewody, o ktérych
mowa w art. 26b ust. 4 ustawy, dodanym przez art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajgcej,
nalezy odwota¢ sie do ogolnych zasad dotyczgcych zaskarzalnos$ci decyzji
podejmowanych w postepowaniu administracyjnym. Zarzgdzenie zastepcze
wojewody o zakazie zgromadzenia jest bowiem decyzjg organu administracji
publicznej, ktéra jest aktem administracyjnym. Wyktadnia tej instytucji w zgodzie z
Konstytucjg RP, uwzgledniajgca znaczenie wolnosci zgromadzen jako jednego z
waznych praw cziowieka, wskazuje, ze prawo zaskarzenia zarzadzenia
zastepczego wojewody do sgdu administracyjnego podmiotow, ktére majg w tym
interes prawny, wynika z ogolnej kompetencji sgdow administracyjnych do
orzekania w sprawach skarg na decyzje administracyjne. Stanowisko to wyklucza
oczywiscie prawo jakiegokolwiek podmiotu do wniesienia odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody do sgdu okregowego. W Swietle powyzszego uprawniony
wydaje sie by¢ poglad, ze organ gminy ma prawo do zaskarzenia do sadu
administracyjnego zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia
jako aktu nadzoru nad dziatalnoscig jednostki samorzgadu terytorialnego o
strukturze i funkcjach zblizonych do zarzgdzenia zastepczego, o ktérym mowa w
art. 98a u.s.g.

Sad Najwyzszy w sktadzie zwyklym zwazyt, ze stosowanie art. 16 ustawy
zostato objete zasiegiem odestania z mocy art. 26e Prawa o zgromadzeniach, do

odpowiedniego stosowania art. 8, art. 10-12 oraz art. 14-20 tej ustawy w sprawach
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nie tylko verbatim ,zgromadzen cyklicznych”, lecz we wszystkich kwestiach
objetych zakresem normowania rozdziatu 3a Prawa 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. Sad Najwyzszy podkreslit, ze tak rozumiany przepis 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”. Prawne uksztattowanie postepowania przed sgdami
administracyjnymi de lege lata nie zapewnitoby zainteresowanym odpowiednio
efektywnej ochrony prawnej, uwzgledniajgcej poszanowanie praw i wolnosci
jednostek, a zwiaszcza wolnosci zgromadzeh. Zastosowanie art. 16 Prawa o
zgromadzeniach do zaskarzania zarzgdzen zastepczych w przedmiocie zakazu
zgromadzenia nalezy zatem dopusci¢ - jesli nie przez odestanie do jego
odpowiedniego stosowania na mocy art. 26e Prawa o0 zgromadzeniach, to
przynajmniej przez analogie. Sad Najwyzszy podniost, ze w piSmiennictwie
analogia legis jest wnioskowaniem prawniczym, ktérego gtéwnym zadaniem jest
wypetnianie luk w prawie, cho¢ wskazuje sie i inne cele jej zastosowania: usuniecie
watpliwosci, jakie nasuwa sformutowanie przepisu, albo modernizacje przepisu
prawa. W koncu nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z postanowieniem Sgdu
Najwyzszego z dnia 3 wrzednia 1998 r., Il RN 49/98 (LEX nr 35586) z przepisu
art. 165 ust. 2 Konstytucji stanowigcego, ze samodzielnos¢ jednostek samorzgadu
terytorialnego podlega ochronie sgdowej, ktéry moze by¢é bezposrednio stosowany
przez sady (art. 8 ust. 2 Konstytucji), wynika obowigzek sgdow wyktadni przepisow
prawa ustawowego w sposob w sposob zapewniajgcy jednostkom samorzgdu
terytorialnego prawo do sgdu.

W ocenie Sgdu Najwyzszego, majgc na uwadze przytoczone przez Sad
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Apelacyjny poglady judykatury, przedmiot postepowania, ktére polega na kontroli
aktu administracyjnego, nie gasnie z chwilg uptywu terminu zakazanego
zgromadzenia publicznego, gdyz do czasu uprawomochienia orzeczenia sgdu (albo
bezskutecznego uptywu terminu do wniesienia srodka prawnego w postepowaniu
na podstawie art. 16 pr. zgr.) zarzadzenie zastepcze wojewody korzysta z
domniemania jego legalnosci i pozostaje nadal w obrocie prawnym, wigzac
zaréwno organ, ktéry go wydat, jak i inne osoby i organy wtadzy publicznej, w tym
chociazby sady orzekajgce o0 odpowiedzialnosci organizatora zakazanego
zgromadzenia za wykroczenie przewidziane w art. 52 § 2 pkt 2 ustawy z dnia
20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (jednolity tekst: Dz.U. z 2015 r., poz. 1094 z
ze zm.).

Prokurator Generalny wnidst o podjecie uchwaty o nastepujgcej tresci:

- organ gminy nie jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, a takze nie przystuguje
mu status uczestnika w postepowaniu toczgcym sie na skutek odwotania
organizatora zgromadzenia od takiego zarzadzenia;

- uptyw terminu zgromadzenia nie stanowi przeszkody w rozpoznaniu
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 - art. 355 § 1 k.p.c.

Sad Najwyzszy w sktadzie powiekszonym zwazyt, co nastepuje:

Wstepnie nalezy zauwazyé, ze przedstawione dwa zagadnienia prawne,
zawierajg w istocie rzeczy trzy pytania o charakterze proceduralnym. Po pierwsze,
czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
ustawy Prawa o zgromadzeniach (jednolity tekst: Dz.U. z 2018 r., poz. 408, dalej
powotywana jako ustawa albo ustawa pr. zgr.). Po drugie, czy organowi gminy
przystuguje status strony w postepowaniu toczgcym sie na skutek odwotania

organizatora zgromadzenia od takiego zarzgdzenia i po trzecie, czy po uptywie
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terminu zgromadzenia zbedne staje sie rozpoznanie odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
Prawa o zgromadzeniach. Dlatego dalsze instrumentarium zostanie ukierunkowane
na kwestie procesowe, co sitg rzeczy usuwa na drugi plan zagadnienia dotyczgce
prawa materialnego, co do ktérego watpliwosci interpretacyjne nie zostaty objete
zakresem pytania.

Ulokowanie przedmiotu sporu w strefie prawa procesowego, na tle
okolicznosci faktycznych sprawy, ujawnia prima facie, krzyzowanie sie praw
jednostki (wolno$¢ zgromadzen) z uprawnieniem kontrolnymi Panstwa (ingerencja
w sfere praw obywatelskich). Waga tej relacji jest o tyle istotna, ze wyptywa wprost
z art. 57 Konstytucji RP oraz art. 11 Konwencji. Potencjalne zakazy zmierzajg do
ograniczenia wolnosci, mogg réwnoczesnie stanowi¢ zarzewie konfliktow. Dlatego
konieczna staje sie regulacja kontrolna, by w razie zakazu zorganizowania
zgromadzenia istniata procedura weryfikacyjna odnosnie do skutkéw potencjalnych
naruszen w sferze praw obywatelskich. Jedng z nich jest, zagwarantowane w
przepisach prawa materialnego, prawo okreslonego podmiotu do poddania takiej
decyzji kontroli sgdowej, w trybie dwuinstancyjnym, co przeciez jest immanentng
cechg zaréwno postepowania administracyjnego, jak i cywilnego (nawet w
znaczeniu formalnym w mysl art. 1 k.p.c.). Uksztaltowanie praktyki w oparciu o ten
wzorzec wzmaga gwarancje konstytucyjne w zakresie wolnosci zgromadzen,
zapobiegajgc jednoczesnie dewaluacji tego prawa, przez pozostawienie
okreslonego rozstrzygniecia poza zakresem kontroli sgdowej. Z drugiej strony
przyczynia sie do wzmocnienia gwarancji w sferze praw jednostkowych. Tego
rodzaju kierunkowe zapatrywanie zostato juz zaaprobowane w judykaturze Sgdu
Najwyzszego (zob. uchwate z dnia 1 grudnia 1994 r., lll AZP 8/94, OSNAPIUS
1995 nr 7, poz. 82).

Z kolei, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, do oceny zakresu praw
podstawowych przeprowadzono test proporcjonalnosci (zob. wyrok z dnia 11 lutego
2014 r., P 24/12, OTK-A 2014 nr 2, poz. 9). Generalnie jego istota sprowadza sie
do ufozenia relacji miedzy celem a s$rodkiem. Wprowadzenie do porzadku
konstytucyjnego zasady proporcjonalnosci byto wieloetapowe, zapoczgtkowane

wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 kwietnia 1995 r., K 11/94 (OTK
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1995 nr 1, poz. 12). Naturalnie prawa i wolnosci nie majg charakteru absolutnego a
korzystanie z nich jest ograniczone tylko w drodze ustawy. Przedmiotowe
ograniczenia trzeba czyta¢ jako wyjgtki. W orzecznictwie Trybunatu dokonano
wyodrebnienia praw i wolnosci, biorgc pod uwage ich charakter. Sg takie, do
ktorych ustawodawca zwykly ma szerszy dostep, to jest szerszg swobode
regulacyjng (np. prawa ekonomiczne albo socjalne). One jednak roznig sie od praw
i wolnosci osobistych i politycznych. W tym przypadku powinny byC przyjete
surowsze standardy oceny, co oznacza, ze ustawodawca nie powinien mie¢ prawa
do nadmiernej ingerencji. To ostatnie zjawisko ma miejsce, gdy nadmierna
ingerencja nie wynika z rzeczywistej potrzeby.

Wprowadzenie do ustawy nowych instytucji (zgromadzenie cykliczne,
zarzadzenie zastepcze) uaktywnia reakcje uprawnien na linii jednostka - Panstwo.
Z zwigzku z tym, wszelkie ,luzy interpretacyjne”, zwtaszcza w przedmiocie istnienia
watpliwosci, co do mozliwosci kontroli sgdowej aktu administracyjnego (wtadczego
rozstrzygniecia) organu Panstwa (niezaleznie od tego czy jest to jednostka
samorzadu terytorialnego, czy jednostka administracji rzgdowej), nalezy
rozstrzygaC na  korzys¢ gwarantowanego  konstytucyjnie prawa do
dwuinstancyjnego postepowania sgdowego (reguta z art. 177 Konstytucji RP).
Zgodnie z powofanym przepisem, to sady powszechne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjgtkiem spraw ustawowo
zastrzezonych dla wiasciwosci innych sgddéw. Ta regulacja opiera sie na
domniemaniu wiasciwosci sgdow powszechnych (drogi sgdowej) we wszystkich
sprawach, ktérych istota polega na ,wymierzaniu sprawiedliwosci”. Innymi stowy,
ustalenie, czy w okreslonej sprawie sgdem wiasciwym do jej rozpoznania bedzie
sad niebedgcy sadem powszechnym (np. sgd administracyjny), musi wynikac
wyraznie (wprost) z przepiséw ustawowych (zob. uchwate Sgdu Najwyzszego z
dnia 8 pazdziernika 2014 r., lll SZP 2/14, OSNP 2015 nr 8, poz. 116). Poddanie
rozstrzygniecia kontroli w procedurze odwotawczej przewidzianej w ustawie pr. zgr.,
powoduje, ze sam proces zwigzany z zakazem zgromadzen staje sie
transparentny, zwlaszcza gdy umozliwi sie udziat w postepowaniu wszystkim
zainteresowanym podmiotom. Przyjecie takiej optyki nie godzi w istote relacji

miedzy ciezarem a korzyscig. Podmiot, w stosunku do ktérego wydano zakaz albo
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organ gminy (ktory nie wydat decyzji o zakazie), majg prawo udzialu w
postepowaniu sgdowym, a ciezar takiego rozwigzania nie jest nadmierny, gdyz
uruchomienie postepowania odwotawczego nie wstrzymuje wykonania zakazu
zgromadzenia (art. 16 ust. 1 zd. 2 pr. zgr.). Nadto odwotanie jest szybko
rozpoznawane, co urzeczywistnia funkcje kontrolng wobec aktu wiadzy i jest
skorelowane z orzecznictwem ETPCz (zob. E.H. Morawska: Zasada
proporcjonalnosci [w]: Na strazy Panstwa Prawa, Trzydziesci lat orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, pod red. L. Garlickiego, M. Derlatki i M. Wigcka,
Warszawa 2016, s. 154-171). Pozostajgc na gruncie wzorcow kontrolnych prawa
miedzynarodowego (Konwencja), czy tez prawa ponadnarodowego (prawo UE), nie
mozna zapomnieC o szczegolnym uregulowaniu praw i wolnosci jednostki w prawie
UE, umowach miedzynarodowych i Konstytucji RP. Z art. 91 Konstytucji RP wynika
wyrazny prymat prawa UE i umdéw miedzynarodowych (zob. L. Garlicki: Sady a
Konstytucja, Przeglad Sgdowy 2016 nr 7-8, s. 7-25).

Analize przedstawionych pytan nalezy takze poprzedzi¢ przypomnieniem
sposobu ksztattowania sie wolnosci zgromadzen oraz ewolucji trybu poddawania
kontroli decyzji o zakazie zgromadzenia. Dotychczasowy dorobek w tej materii
bedzie pomocny w odkodowaniu znaczenia pytan prawnych postawionych Sgdowi
Najwyzszemu w sktadzie powiekszonym.

Wolnos$¢ zgromadzen ma wieloletnig tradycje. Pierwsze rozwigzania prawne
uregulowano juz ustawg z dnia 5 sierpnia 1922 r. w sprawie wolnosci zgromadzen
przedwyborczych (Dz.U Nr 66, poz. 594), a nastepnie ustawg z dnia 11 marca 1932
r. o zgromadzeniach (Dz.U. Nr 48, poz. 450). W okresie powojennym obowigzywata
ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach (Dz.U. Nr 20, poz. 89), a
nastepnie ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. o zgromadzeniach (jednolity tekst: Dz.U. z
2013 r., poz. 397). Aktualnie problematyke wolnosci zgromadzenh reguluje ustawa z
dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (jednolity tekst: Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1485). Ow akt prawny zostat zmieniony ustawg z dnia 13 grudnia 2016 r. o
zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2017 r., poz. 579, dalej ustawa
nowelizujgca albo nowela) i na kanwie tej noweli zostaty zbudowane zagadnienia
prawne.

Jak juz wyzej zasygnalizowano, wolnos¢ zgromadzen zapewnia Konstytucja
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RP. Ograniczenie tej wolnosci moze okresla¢ ustawa. W przedmiocie efektywnosci
powotanej regulacji wypowiadat sie wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny
(zob. wyroki: z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99, OTK 2000 nr 5, poz. 142; z dnia
10 listopada 2004 r., Kp 1/04, OTK-A 2004 nr 10, poz. 105; z dnia 18 stycznia
2006 r., K 21/05, OTK-A 2006 nr 1, poz. 4; z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08, OTK-A
2008 nr 6, poz. 105). W ostatnim czasie kwestig zgodnosci z Konstytucjg ustawy
nowelizujgcej zajmowat sie Trybunat Konstytucyjny w sprawie Kp 1/17 (wyrok z
dnia 16 marca 2017 r., OTK-A 2017, poz. 28; LEX/el z glosg M. Florczak- Wator).
W wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99, Trybunat stwierdzit,
ze zgromadzenie stanowi szczegodlny sposéb wyrazania pogladéw, przekazywania
informacji i oddziatywania na postawy innych osob. Jest niezwykle waznym
srodkiem komunikacji miedzyludzkiej, zaréwno w sferze publicznej, jak i prywatnej,
oraz formg uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji - réwniez w
sprawowaniu witadzy w demokratycznym spoteczenstwie. Celem wolnosci
zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale
réwniez ochrona proceséw komunikacji spotecznej niezbednych dla funkcjonowania
demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje sie interes publiczny.
Wolnos¢ zgromadzen stanowi warunek i konieczng cze$¢ sktadowg demokracji, a
takze przestanke korzystania z innych wolnosci i praw cziowieka zwigzanych ze
sferg zycia publicznego. W innym judykacie (z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05),
pokreslono funkcje stabilizacyjng zgromadzen dla porzadku politycznego i
spotecznego, przede wszystkim mechanizmu przedstawicielskiego. Polega ona na
tym, ze publicznie zostajg przedstawione i poddane analizie zrédta, przyczyny i
istota niezadowolenia, czy tez wyrazona jest krytyka lub negacja obowigzujgcego
porzadku prawnego lub spotecznego. Spetnia zatem istotng role mechanizmu
wczesnego ostrzegania, ukazujgc organom przedstawicielskim i opinii publicznej
potencjalne i juz istniejgce zrodta napie¢. Z kolei, w wyroku z dnia 18 wrzesnia
2014 r. (K 44/12), wskazano, ze Kkorzystanie z wolnosci nie moze byc¢
reglamentowane przez Panstwo. Jego rolg ma by¢ zapewnienie warunkéw do
realizacji danej wolnoéci, a ewentualna interwencja organéw witadzy publicznej
powinna mie¢ zawsze charakter wyjgtkowy. Moze nastepowac jedynie w sytuacjach

dajgcych sie racjonalnie uzasadni¢ oraz w mysl ogolnych zasad wyrazonych w
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art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Z perspektywy gwarancji przestrzegania Konwencji (art. 11) nie mozna
zapomnie¢, ze kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie
oraz do swobodnego stowarzyszania sie, wigcznie z prawem tworzenia zwigzkow
zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich intereséw. Wykonywanie
tych praw nie moze podlegac innym ograniczeniom niz te, ktore okresla ustawa i
ktére sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone porzadku i zapobieganie
przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych
0osOb. Przepis ten nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem
ograniczen w korzystaniu z tych praw przez cztonkow sit zbrojnych, policji lub
administracji panstwowej. Tytutem przyktadu warto odwotac sie do wyroku ETPCz z
dnia 3 maja 2007 r. (skarga nr 1543/06, Baczkowski i inni przeciwko Polsce, ECHR
2007-VI), stwierdzajgcego trzykrotne naruszenie Konwencji, miedzy innymi w
zakresie braku skutecznego srodka odwotawczego (szerzej zob.: . C. Kaminski, R.
Kownacki, K. Wierczynska: Wykonywanie orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw
Cziowieka w polskim systemie prawnym, s. 210 [w:] Zapewnienie efektywnosci
orzeczen sgddédw miedzynarodowych w polskim porzadku prawnym, pod red. A.
Wrébla, Warszawa 2011). Watek zapewnienia skutecznego srodka odwotawczego
jawi sie w obu pytaniach Sgdu Najwyzszego w sktadzie zwyklym. ETPCz w swoim
orzecznictwie wielokrotnie wskazywat na potrzebe zawezajgcej interpretacji
wszelkich ograniczen dotyczgcych swobodnego, pokojowego zgromadzania sie,
gwarantowanego w art. 11 ust. 1 Konwencji, podkreslajgc koniecznos¢ przyznania
jednostkom rzeczywistej i efektywnej swobody pokojowego zgromadzania sie.
Ograniczenia mogg dotyczy¢ wytgcznie zgromadzen, ktére tracg pokojowy
charakter i mogg przez to zagraza¢ bezpieczenstwu lub porzagdkowi publicznemu
(por. m.in. wyroki: z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov i the United
Macedonian Organisation llinden przeciwko Butgarii, skargi nr 29221/95 i 29225/95;
z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie Djavit An przeciwko Turcji, skarga nr 20652/92;
z dnia 14 lutego 2006 r. w sprawie Christian Deomocratic People's Party przeciwko
Motdawii, skarga nr 28793/02). Nie mogg natomiast wynika¢ z tego, ze organy

wiadzy publicznej nie akceptujg stanowiska osob biorgcych udziat w zgromadzeniu
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oraz formutowanej przez nich krytyki (por. wyrok ETPCz z dnia 12 czerwca 2014 r.
w sprawie Primov przeciwko Rosji, skarga nr 17391/06). Ograniczanie prawa do
zgromadzen moze by¢ uznane za niezbedne, jezeli jego podstawg jest ustawa (por.
wyrok ETPCz z dnia 11 kwietnia 2013 r. w sprawie Vyerentsov przeciwko Ukrainie,
skarga nr 20372/11) i nie opiera sie na przypuszczeniach bgdz spekulacjach (por.
wyrok ETPCz z dnia 8 lipca 2008 r. w sprawie Vajnai przeciwko Wegrom, skarga nr
33629/06).

W koncu omawiana problematyka stanowita takze przedmiot wypowiedzi
Sadu Najwyzszego. W wyroku z dnia 5 stycznia 2001 r., Il RN 38/00 (OSNAPIUS
2001 nr 18, poz. 546) wyrazono poglad, ze ocena zgodnosci z prawem decyzji o
zakazie odbycia zgromadzenia publicznego powinna by¢ dokonana przez sad
(wéwczas administracyjny) przede wszystkim z punktu widzenia uprawnien
wynikajgcych z wolnosci zgromadzen.

Pierwsze regulacje dotyczgce wolnosci zgromadzen nie przewidywaty trybu
kontrolnego (odwotawczego) w przypadku zakazu odbycia zgromadzenia.
Natomiast w brzmieniu pierwotnym ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. o zgromadzeniach
przewidziano, ze postepowanie w sprawach dotyczgcych zgromadzeh nalezy do
zadan zleconych gminy. Zgromadzenia wymagaty uprzedniego zawiadomienia
organu gminy, wiasciwego ze wzgledu na miejsce zgromadzenia. Organizator
zgromadzenia publicznego zawiadamiat organ gminy w taki sposob, aby
wiadomos$¢ o zgromadzeniu dotarta nie pozniej niz na 3 dni, a najwczesniej 30 dni
przed datg zgromadzenia. W tym stanie prawnym odwotanie wnosito sie w terminie
3 dni od dnia doreczenia decyzji, a organem rozpoznajgcym byt wojewoda.
Nastepnie art. 9 zostat zmieniony przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 14 wrzesnia
2012 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2012 r., poz. 1115) w
ten sposob, ze decyzja o zakazie zgromadzenia publicznego mogta by¢ doreczona
organizatorowi zgromadzenia takze za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej
w terminie 3 dni od dnia zawiadomienia, nie pozniej jednak niz na 24 godziny przed
datg zgromadzenia. Nadto, skrécono termin na wniesienia odwotania do wojewody
do 24 godzin od otrzymania decyzji o zakazie zgromadzenia. Wojewoda byt
zobowigzany do rozpatrzenia odwotania w ciggu 24 godzin od jego otrzymania. Od

decyzji wojewody stuzyta skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego, pozniej
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do sgdu administracyjnego (zob. w tej sprawie K. Mamak [w:] Prawo o
zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2014).

Przetamanie monopolu wiasciwosci sgdownictwa administracyjnego
nastgpito wraz z wejsciem w zycie ustawy pr. zgr. (art. 16). Od tej pory adresatem
odwotania stat sie wlasciwy sad okregowy ze wzgledu na siedzibe organu gminy,
ktory w trybie nieprocesowym rozpoznaje sprawe niezwitocznie, nie pozniej jednak
niz w terminie 24 godzin od wniesienia odwotfania. Przedmiotowa zmiana miata
walor jakosciowy, gdyz otworzyta droge do rozpoznania sprawy przez sad
powszechny, przenoszgc jednoczesnie spér administracyjny na droge
postepowania cywilnego, co oznacza, ze od tego czasu mamy do czynienia ze
sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c. W rezultacie uksztattowany zostat
hybrydowy model postepowania. W pierwszej fazie postepowanie toczy sie wedtug
regut przewidzianych Kodeksem postepowania administracyjnego, a po wydaniu
decyzji - wedtug norm postepowania cywilnego. Ow mechanizm nie jest wyjgtkiem
w systemie prawa, skoro ten sam dubeltowy tryb cechuje postepowania w
sprawach z zakresu prawa ubezpieczenh spotecznych, regulacji energetyki, regulacji
telekomunikacji i poczty, regulacji transportu kolejowego, ochrony konkurencji i
konsumentow oraz w sprawie praktyk nieuczciwie wykorzystujgcych przewage
kontraktowg.

Zawezajgc dalsze uwagi do wywotanych pytaniem kwestii proceduralnych,
powstaje obowigzek wyjasnienia, jakg role i pozycje w domenie zgromadzen
publicznych petni zarzgdzenie zastepcze wojewody, ktore jest kontestowane przez
organizatoréw jak i organ gminy.

Wprowadzenie nowelg z 2016 r. do przepiséw ustawy pr. zgr. instytucji
zarzadzenia zastepczego poszerza zakres jego stosowania w systemie prawa
krajowego. Wystepuje juz ono bowiem na gruncie: art. 98a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 1875);
art. 85a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (jednolity
tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 1868); art. 86a ustawy z dnia z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewddztwa (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 2096); art. 12 ust.
3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 1073); art. 96 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r.
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- Prawo geologiczne i gornicze (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 2126); art. 3
ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego
ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki (Dz.U. z 2016 r., poz. 744).

Podkreslic nalezy, ze w prawie polskim nie wystepuje jednolita instytucja
zarzadzenia zastepczego, ktéra spetniataby dokftadnie te samg funkcje i miata te
samg konstrukcje w kazdym przypadku. Natomiast niewatpliwie mozna rozpatrywac
zarzgdzenie zastepcze w kontekscie typowego $rodka nadzoru o dosc¢ szerokim
zastosowaniu. Powstaje zatem pytanie, czy zarzadzenie zastepcze, o ktérym mowa
w art. 26b ust. 4 pr. zgr., spetnia pod wzgledem konstrukcji i funkcji przestanki
kwalifikacyjne, pozwalajgce na umieszczenie tego zarzgdzenia w grupie srodkéw
nadzoru. Odpowiedz pozytywna na tak wywotany problem stanowitaby asumpt do
stwierdzenia, ze zaskarzenie zarzgdzenia zastepczego wojewody nastepuje na
drodze postepowania sgdowo-administracyjnego.

Okreslenie charakteru prawnego zarzgdzenia zastepczego na tle Prawa
zgromadzen, wymaga zwieztej charakterystyki Srodkoéw nadzoru nad samorzadem
terytorialnym w prawie polskim. Najogdlniej rzecz ujmujac, pojecie ,nadzoru” jest w
doktrynie  definiowane jako badanie dziatalnosci danego podmiotu
administracyjnego (kontrola) potgczone z mozliwoscia pomocy, wptywu, a takze
modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ z reguly zwierzchni
organizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dziatalnosci z
prawem (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 nadzé6r nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, [w:] M.
Stahl (red.), Prawo administracyjne: Pojecia, instytucje, zasady w teorii |
orzecznictwie, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 450; J. Bo¢: Prawo administracyjne,
Wroctaw 2002, s. 236). Przyjmuje sie, ze nadzér jako instytucja prawnoustrojowa
stuzy do okreslania relacji miedzy podmiotami administracji w uktadzie
zdecentralizowanym, w ktéorym z jednej strony wystepujg organy administracji
pozostajgce w uktadzie hierarchicznych powigzan (administracji scentralizowanej,

rzgdowej), wyposazone w kompetencje do ingerencji w dziatalno$¢ podmiotéw
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administracji zdecentralizowanej (przede wszystkim samorzgdy powszechne) w
okreslonych sytuacjach i formach, wystepujgce w roli organéw nadzoru
(nadzorujgcych), z drugiej strony zas organy podmiotéw administracji
zdecentralizowanej (np. organy jednostek samorzadu terytorialnego), ktére
zobowigzane sg podporzadkowacC sie tej ingerencji, okreslane jako organy
nadzorowane. W takim ukfadzie nadzoér jest definiowany jako relacja o charakterze
zewnetrznym, czyli przebiegajgca miedzy podmiotami niepowigzanymi miedzy sobg
wiezami zaleznosci stuzbowych i osobistych (zob. P. Chmielnicki: Akty nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 22).

Niewatpliwie nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
moze byé sprawowany wylgcznie na podstawie kryterium legalnosci. Ow zakres
jednoznacznie rozstrzyga art. 171 Konstytucji RP. Do sprawowania nadzoru w
stosunku do samorzgdu terytorialnego uprawniony jest Prezes Rady Ministréw (art.
148 pkt 6 Konstytucji RP) i wojewodowie. Tryb i formy nadzoru zostaty
pozostawione ustawodawcy zwyktemu. Zarzgdzenia zastepcze sg zatem
wydawane jedynie w sprawach enumeratywnie przewidzianych w ustawach, co
czyni zados¢ konstytucyjnej zasadzie ochrony samodzielnosci jednostek
samorzgdu terytorialnego.

Organ nadzoru nie ma generalnej kompetencji zwigzanej z ingerencjg w
samg dziatalnos¢ samorzgdu. Moze interweniowa¢ tylko w wypadkach
przewidzianych w ustawach. W pewnym tez zakresie, w odniesieniu do spraw
finansowych, nadzér petnig takze regionalne izby obrachunkowe (zob. szerszej:
Z. Leonski: Ustrgj i zadania samorzgdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994; M.
Chlipata: Zarzgdzenie zastepcze wojewody jako srodek nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 1992 nr 7-8, s. 82-90; P.
Chmielnicki, W. Kisiel: Rozstrzygniecia nadzorcze i zarzadzenie zastepcze:
alternatywa czy wspotwystepowanie, Finanse komunalne 2005 nr 7-8, s. 5-13).

Zgodnie z definicjg formalng, srodki nadzoru to srodki, do ktérych stosowania
uprawnione sg organy nadzoru w stosunku do organéw nadzorowanych (por. D.
Kurzyna-Chmiel: op. cit., s. 36). Tak rozumianym wtadczym $rodkiem nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzgadu terytorialnego, stosowanym przez wojewode

jako organ nadzoru w razie bezczynnosci wtasciwego organu jednostki samorzadu
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terytorialnego, zobowigzanego do wydania witasciwego aktu, jest zarzgdzenie
zastepcze wojewody (por. M. Jeronimek: Zarzgdzenie zastepcze wojewody w
Swietle przepiséw ustaw samorzgdowych, Przeglad Prawa Publicznego 2007 nr 7-
8, s. 51), o jakim mowa w art. 98a ust. 1 u.s.g. W wyroku TK z dnia 17 lipca 2007 r.,
P 19/04 (OTK-A 2007 nr 7, poz. 78) przyjeto, ze w plaszczyznie relacji
prawnoustrojowych miedzy wojewodg a organami gminy, zarzgdzenie zastepcze
stanowi srodek nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Na podstawie
witasciwych w tym zakresie unormowan przyjg¢ nalezy, ze ma ono na celu
wypetnienie luki powstatej wskutek braku dziatania odpowiedniego organu
samorzgdowego. Dopuszczalno$sé zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego przez
gmine lub zwigzek miedzygminny, ktérych interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaty przez nie naruszone (art. 98 ust. 3 w zw. z art. 98a ust. 3
u.s.g.), jest przejawem realizacji konstytucyjnej zasady sadowej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP).
W innym rozstrzygnieciu Trybunat Konstytucyjny (wyrok z dnia 7 grudnia 2005 r.,
Kp 3/05, OTK-A 2005 nr 11, poz. 131) zwrdcit uwage, ze jezeli wkasciwy organ
gminy, wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z przepisbw ustaw, nie podejmie
odpowiedniego aktu, wojewoda - w razie bezskutecznego uptywu wyznaczonego
terminu - wydaje zarzagdzenie zastepcze. Instytucja ta pozwala ,skioni¢” organ
gminy do przestrzegania prawa. W istocie zastepuje okreslone dziatanie organu,
ktéry nie podejmuje nakazanych przepisami czynnosci, ale jednoczesnie ma
charakter przejsciowy.

Majac na uwadze brak jednorodnosci instytucji prawnej zarzgdzenia
zastepczego, nalezy okresli¢ jego charakter na tle regulacji szczegolnej, jakg jest
ustawa pr. zgr. Z tego wzgledu charakter zarzgdzenia zastepczego nalezy
odczytywac przez pryzmat rozwigzan stosowanych w pr. zgr., skoro jego zrodtem
jest sytuacja uksztattowana przez przepisy ustawy. Zgodnie z art. 26b ust. 4 pr. zgr.
wojewoda wydaje zarzgdzenie zastepcze w przypadku niewykonania przez organ
gminy obowigzku polegajgcego na wydaniu decyzji zakazujgcej zgromadzenia,
wobec ktorego pierwotnie zostat spetniony obowigzek zgtoszenia, a nastepnie
wojewoda wydat w trybie art. 26b ust. 1 pr. zgr. decyzje w przedmiocie zgody na

organizowanie zgromadzenia cyklicznego, ktére pokrywa sie co do miejsca i czasu
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ze zgromadzeniem wczesniej zgtoszonym. Obowigzek organu gminy polega zas na
wydaniu decyzji zakazujgcej zgromadzenia w czasie Scisle okreslonym, to jest w
ciggu 24 godzin od otrzymania informacji o wydaniu decyzji przez wojewode ze
wskazaniem miejsca i termindw zgromadzenia organizowanego cyklicznie.

Przez wydanie zarzgdzenia zastepczego wojewoda nie tylko ksztattuje
sytuacje prawng organizatora zgromadzenia, lecz nadto decyduje o naruszeniu
przez organ gminy przepiséw prawa, ktére zobowigzywaty - w ocenie wojewody -
do wydania decyzji z przyczyny wyszczegolnionej w art. 14 pkt 3 pr. zgr. Mozna
réwniez zauwazyc¢, ze zachodzi podobienstwo funkcji wypetnianych przez decyzje
organu gminy stwierdzajgcg zakaz zorganizowania zgromadzenia oraz przez
zarzgdzenie zastepcze wojewody o tozsamej tresci. Obie czynnosci majg bowiem
na celu obligatoryjne wywotanie skutku wynikajgcego z ustawy, ktérego adresatem
jest organizator zgromadzenia objetego zakazem.

Antycypujac dalsze rozwazania, nalezy przyjaé, ze zarzgdzenie zastepcze, o
jakim mowa w art. 26b ust. 4 pr. zgr., jest aktem administracyjnym organu
administracji publicznej wydawanym w ramach stosowania przepisow ustawy -
Prawo o zgromadzeniach. Jest to akt administracyjny, adresowany indywidualnie,
wydany w konkretnej sprawie, ktory w odniesieniu do organizatora zgromadzenia
reguluje jego sytuacje prawng, rozstrzygajgc - jak dtugo jest w obrocie prawnym -
0 niezgodnosci z prawem odbywania zgromadzenia publicznego, ktére zgtoszono w
okreslonym miejscu i czasie. Zarzagdzenie zastepcze wyraza dwa elementy.
Pierwszy, konstytutywny, sprowadza sie do zakazu zgromadzenia (ingeruje w
podstawowg wolnos¢) i drugi, deklaratoryjny, stwierdza, ze organ gminy nie
wykonat obowigzku dotyczgcego wydania decyzji o zakazie zgromadzenia.
Adresatem tego zarzgdzenia jest wiec - z innych przyczyn i réwnolegle - obok
organizatora zgromadzenia, réwniez organ gminy. Skutek prawny zarzgdzenia
zastepczego bedzie zatem dwojaki, po pierwsze, zakaz odbycia konkretnego
zgromadzenia, po drugie, stwierdzenie naruszenia prawa przez organ gminy, ktory
w ocenie wojewody nie wydat decyzji, mimo zaistnienia okreslonej przestanki
materialnoprawne;.

Natomiast zarzgdzenie zastepcze, wydane na podstawie art. 26b ust. 4

pr. zgr., nie moze by¢ uznane za decyzje administracyjng, choc¢by z tego powodu,



28

ze - wydajgc ten akt - wojewoda wprawdzie wykonuje wiasng, przyznang mu przez
ustawe kompetencje do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu
terytorialnego, to jednak nie zostata mu ona przypisana. Organem pierwotnie
uprawnionym do wydania decyzji z przyczyny wyszczegolnionej w art. 14 pkt 3 pr.
zgr. pozostaje organ gminy. Zgodnie z aktualnym stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, zakres przedmiotowy nadzoru nad samorzgdem terytorialnym
obejmuje catoksztatt jego zadan (zob. uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
27 wrzeénia 1994 r., W 10/93, OTK 1994 nr 2, poz. 46), jednak wojewoda nie jest
0golnie 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
(zob. M. Stahl: Kontrola i nadzér nad dziatalno$cig samorzadu 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. Podgorski:
Pozycja prawna wojewody wobec jednostek samorzgadu lokalnego [w:] Ksiega
pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 239in.).

W takim uktadzie zaleznos$ci aktywuje sie domniemanie drogi sgdowej przed
sgdem powszechnym (art. 177 Konstytucji RP) co do poddania kontroli zarzgdzenia
zastepczego. Przede wszystkim differentia specifica Prawa zgromadzen nie
przewiduje przetamania zasady na rzecz wyjatku i nie wprowadza mechanizmu
odwotania do organu wyzszego stopnia, czy tez sgdu administracyjnego. Na tej
podstawie mozna przyja¢, ze kazda czynno$¢ (decyzja, zarzgdzenie zastepcze),
niezaleznie od tego, na jakiej podstawie normatywnej zostanie wydane, otwiera tryb
postepowania przed sgdem powszechnym. Nie ma tez znaczenia, z punktu
widzenia dopuszczalnosci drogi sgdowej, w jakim trybie zostato wydane
zarzgdzenie zastepcze i na tle jakiego rodzaju zgromadzenia powstat spoér. Jak juz
wczesniej wspomniano, w ujeciu temporalnym kompetencja kontrolna zostata
przeniesiona na postepowanie przed sgdem powszechnym, skoro materia dotyczy
praw podstawowych obywateli. W takich sporach istota postepowania nie polega na
sprawowaniu kontroli dziatalnosci administracji, lecz na wszechstronnym
rozpoznaniu sprawy, przede wszystkim merytorycznie, w ramach postepowania

nieprocesowego. Oznacza to obowigzek dokonania wustalen faktycznych,
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przeprowadzenia dowoddw, ktore pozwolg rozstrzygngé problem co do istoty
sprawy. Analiza jezykowo-logiczna i funkcjonalna przepisbw postepowania w
indywidualnych sprawach z zakresu prawa zgromadzenh nie uzasadnia tezy, ze
postepowanie odwotawcze od zarzgdzenia zastepczego jest rodzajowo odmienne
od postepowania wywotanego odwotaniem od decyzji o zakazie zgromadzenia,
wydanej przez organ gminy. Wrecz przeciwnie, zachodzi podobienstwo funkcji
wypetnianych przez decyzje organu gminy, stwierdzajgcg zakaz zorganizowania
zgromadzenia oraz przez zarzgdzenie zastepcze wojewody o tozsamej tresci. Obie
czynnosci majg bowiem na celu wywotanie skutku wynikajgcego z ustawy, ktérego
adresatem jest organizator zgromadzenia objetego zakazem. Wszak w przypadku
wydania przez organ gminy decyzji w mysl| art. 26b ust. 3 w zwigzku z art. 14 pkt 3
ustawy nie ma watpliwosci, ze jej kontrola nastgpi przed sadem powszechnym.
Tym samym wydanie zakazu zgromadzenia na tej samej przestance (kolizja ze
zgromadzeniem cyklicznym) przez wojewode powinno uruchomi¢ tozsamy
mechanizm weryfikujgcy prawidtowos$¢ tego zakazu. Roéznicowanie uprawnien
adresata (organizatora zgromadzenia) w realizacji prawa do sgdu w zaleznosci od
tego, ktéry podmiot wydat akt dyspozycji materialnej (organ gminy albo wojewoda),
nie ma oparcia aksjologicznego, zwtaszcza przy zatozeniu istnienia kompetencji
sgdu powszechnego do rozpoznania kazdej sprawy z wyjgtkiem spraw ustawowo
zastrzezonych dla wiasciwosci innych sgdéw (art. 177 Konstytucji RP). Nie mozna
tez traci¢ z pola widzenia, Zze przepisy Prawa zgromadzen stanowig lex specialis
wzgledem rozwigzania przewidzianego w art. 98a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym. Zatem jednolita droga odwotawcza pozostanie koherentna
Z regutg prawa do skutecznego srodka odwotawczego, utrzymujgc jednoczesnie
konwencyjny standard prawa krajowego, zgodny z kierunkiem orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

Wzmocnieniem na rzecz jednolitego traktowania spraw z obrebu jednej
materii prawa, jest zastosowana przez ustawodawce technika legislacyjna. Chodzi
o tre$¢ art. 26e ustawy, ktory zaktada odpowiednie wykorzystanie art. 16 Prawa
zgromadzen. Przepis ten przewiduje droge postepowania przed sadem
powszechnym. Zwrot ,odpowiednio” nie zostat uzyty w odniesieniu do fragmentu

kompetencji, czy tez w ujeciu czasowym, wskazujgc tylko na terminy i sposoby
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poddania kontroli zarzgdzenia zastepczego. Jest to regulacja kompleksowa,
skorelowana z uprawnieniem z art. 14 pkt 3 i 26b ust. 4 ustawy. W ten sposéb
zostanie zachowana monistyczna koncepcja porzgdku prawnego, opierajgca sie na
zatozeniu postepowania przed sgdem powszechnym w przypadku kazdej
interwencji Panstwa w sferze zakazu zgromadzeh. Zapobiegnie to
dysfunkcjonalnemu roztozeniu akcentow, umozliwi realng (bo podlegajacy
skréconym terminom procedowania) probe odwotania sie od zakazu zgromadzenia.
Nie dojdzie do kolizji postepowan (prowadzonych wedtug Kodeksu postepowania
cywilnego i Kodeksu postepowania administracyjnego), a tym samym poszukiwania
odpowiedzi, ktore z nich ma charakter prejudycjalny.

Pobocznie nalezy wskazaé, ze na tle kontrowersji wyboru trybu
postepowania (sgdowy czy sgdowo-administracyjny) w judykaturze Sadu
Najwyzszego przyjeto, iz od decyzji organu rentowego w przedmiocie niewaznosci
decyzji przystuguje odwotanie do wiasciwego sadu pracy i ubezpieczen
spotecznych (uchwata sktadu siedmiu sedziéw - zasada prawna - z dnia 23 marca
2011 r., I UZP 3/10, OSNP 2011 nr 17-18, poz. 233). Tozsamy, co do kierunku,
poglad przyjeto na tle odwotan od decyzji Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji (uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia
8 pazdziernika 2014 r., lll SZP 2/14, OSNP 2015 nr 8, poz. 116). W koncu w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych - na gruncie innych spraw rozpoznawanych
w postepowaniu ,hybrydowym” sformutowano poglad, ze w sytuacji, gdy zaden
przepis nie wylgcza wiasciwosci sadu powszechnego, nie ma prawnego
uzasadnienia twierdzenie, iz potencjalna wada rozstrzygniecia moze byc¢
wyeliminowana tylko przez sgd administracyjny (postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 lutego 2009 r., Il GSK 749/08, Gdanskie Studia
Prawnicze-Przeglad Orzecznictwa 2010 nr 1, s. 65, z glosg M. Sieradzkiej).

Wyjasnienie trybu postepowania odwotawczego wtasciwego odnosnie do
zarzgdzenia zastepczego delimituje ocene zakresu podmiotowego podmiotow
uprawnionych do wszczecia i udziatu w tym postepowaniu. W pierwszej kolejnosci
wyjasnienia wymaga, czy organ gminy jest uprawniony do zaskarzenia
rozstrzygniecia wojewody o zakazie zgromadzenia.

W tej mierze warto przypomnieé, ze przed nowelg z dnia 13 grudnia 2016 r.



31

nie byto sporne, ze organ gminy nie miat legitymacji do wszczecia postepowania z
perspektywy art. 16 ust. 4 ustawy, jak i art. 20 ust. 4 (art. 25 ust. 4). Tego rodzaju
sytuacja nie wydaje sie skomplikowana. Skoro organ gminy wydat decyzje o
zakazie zgromadzenia, to stosunek publicznoprawny podlegajgcy ocenie sadu w
postepowaniu nieprocesowym powstawat na skutek wydania decyzji zakazujgcej
zgromadzenia miedzy organizatorem zgromadzenia jako adresatem decyzji a
organem gminy, ktéry te decyzje wydawat. Decyzja o zakazie zgromadzenia nie
dotyczyfa interesu prawnego (obowigzku organu gminy), ktéry wydat zaskarzong
odwotaniem decyzje, lecz interesu prawnego organizatora zgromadzenia oraz w
sposob pochodny uczestnikow zgromadzenia.

Sytuacja organu gminy po wejsciu w zycie noweli z dnia 13 grudnia 2016 r.
ulegta zasadniczej zmianie. Po pierwsze, do ustawy zostat dodany rozdziat 3a.
Zawiera on nowe rozwigzania w przedmiocie wskazania podmiotu decydujgcego o
zakazie zgromadzenia (zarzadzenie zastepcze wojewody). Kluczowe staje sie
wyjasnienie relacji miedzy art. 26e w zwigzku z art. 26b ust. 4 i art. 16 ust. 4 ustawy
pr. zgr. Szczegodlnego znaczenia nabiera tres¢ art. 26e ustawy, ktory odsyta do
,2odpowiedniego stosowania” miedzy innymi art. 16 ust. 4 pr. zgr. Z tej perspektywy
trzeba dostrzec przesuniecie decyzji na szczebel wojewody i zdekodowa¢ norme w
ten sposéb, ze na tle zakazu zgromadzenia, na podstawie zarzgdzenia
zastepczego, uczestnikiem postepowania jest wnoszgcy odwotanie, czyli kazdy
podmiot, ktéry ma w tym interes prawny. Idgc dalej, uczestnikiem bedzie takze
wojewoda, przyjmujgc wcigz odpowiednie stosowanie tego przepisu.

Obok interesu prawnego organizatora zgromadzenia pojawia sie wiasny
interes prawny organu gminy, ktéremu przez sam fakt wydania zarzgdzenia
zastepczego mozna stawia¢ zarzut naruszenia ustaw, prowadzgcy nie tylko do
zastosowania sankcji administracyjnoprawnych, lecz nawet karnoprawnych (np. 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 wlasnym, lecz rowniez w interesie praworzgdnosci, gdyz domaga sie
zbadania przez sad, czy powierzone mu zadania publiczne mogg zostac legalnie

ograniczone aktem nadzorczym organu administracji rzgdowej. Dziata réwniez w
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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 bezpieczenstwo powszechne. Sg to
sprawy publiczne o fundamentalnym znaczeniu w demokratycznym panstwie
prawnym. W takim konglomeracie rozwigzan prawo do wszczecia postepowania,
przez ziozenie odwotania, mozna wywodzi¢ dwutorowo. Pierwszg funkcjg o
charakterze stabilizacyjnym jest art. 45 Konstytucji RP (prawo dostepu do sadu),
drugg zas rekonstrukcja art. 16 ust. 4 w powigzaniu z art. 26b ust. 4 i art. 26e
ustawy, ktéra uwidacznia brak dziatania wojewody w uktadzie hierarchicznym
(instancyjnym), co przeczy tezie o zaskarzeniu przez organ pierwszej instancji
rozstrzygniecia organu drugiej instancji. Jednoczesnie brzmienie semantyczne art.
16 ust. 4 pr. zgr. nie odnosi sie do zamknietego katalogu uprawnionych podmiotow
do wszczecia postepowania. Swiadczy o tym pominiecie w jego redakgji
wyznacznikow dookreslajgcych (,tylko”, ,wytgcznie”). Zresztg na gruncie przepiséw
Kodeksu postepowania cywilnego nie zachowuje sie jednolitej terminologii. W
niektérych przepisach ustawodawca wskazuje osoby legitymowane do ztozenia
wniosku przez zwroty typu ,kazdy zainteresowany” (np. art. 609 § 1 k.p.c.), ,0soba
zainteresowana” (np. art. 691 § 1 k.p.c.). W takiej sytuacji sgd musi zbada¢, czy
osoba skfadajgca wniosek spetnia ustawowe kryteria, a zatem czy posiada status
,Zainteresowanej” w sprawie, zgodnie ze znaczeniem tego pojecia (zob. K. Korzan:
Postepowanie nieprocesowe, Warszawa 1997, s. 93), skoro brak jednoznacznej
regulacji legitymacji w postepowaniu nieprocesowym.

Jezeli istnienie interesu prawnego we wniesieniu $srodka zaskarzenia (tzw.
gravamen) wymagane jest rygorystycznie w postepowaniu procesowym, to nalezy
stwierdzi¢, Zze rygoryzm ten ulega istotnemu ostabieniu w postepowaniu
nieprocesowym, przynajmniej w zakresie niektorych typow postepowan toczgcych
sie w tym trybie z racji przedmiotu danego postepowania, funkcji zapadtego
rozstrzygniecia i zasiegu kognicji sgdu. Dzieje sie tak dlatego, ze w postepowaniu
nieprocesowym zrodto interesu prawnego wynikaé moze z szerszego katalogu
zdarzen, a nie tylko - jak w procesie - z samego naruszenia lub zagrozenia sfery
prawnej wnioskodawcy. Interes wnioskodawcy wszczynajgcego postepowanie

nieprocesowe moze polega¢ na tym, ze zmierza on do uzyskania orzeczenia
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wolnego od wad w rozstrzygnieciu odnosnie do wspomnianych stosunkow
prawnych, w ktore jest zaangazowany. Innymi stowy, uczestnik postepowania
nieprocesowego moze miec interes prawny w zaskarzeniu orzeczenia, mimo ze
uwzglednia ono w catosci zgtoszone przez niego zgdanie (por. postanowienie Sgdu
Najwyzszego z dnia 15 lutego 2013 r., | CSK 315/12, LEX nr 1311733).
Ograniczeniem tej reguty moze byC szczegolny przepis prawa procesowego lub
materialnego, przyznajgcy  uprawnienie  do  wszczecia  postepowania
nieprocesowego tylko niektorym zainteresowanym; wtedy postepowanie mogag
zainicjowac tylko te osoby (zob. J. Gudowski [w:] Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz do art. 506 k.p.c., Tom IV, T. Erecinski, J. Gudowski, Warszawa 2016).
Chodzi zatem o sytuacje uregulowang wprost, to jest takg, ktéra za pomocg
wyktadni jezykowej wyklucza prawo okreslonego podmiotu do wszczecia
postepowania nieprocesowego. W postepowaniu nieprocesowym wytgczona jest
zasada dwustronnosci. Udziat w tym postepowaniu ma zapewniony kazdy, czyich
praw dotyczy wynik postepowania. Uczestnictwo w postepowaniu, poza
wnioskodawcyg, ktory jest jednoczesnie uczestnikiem postepowania, poza
przypadkami, kiedy sam ustawodawca przesgdzit o jego istnieniu (np. art. 546 § 1
k.p.c.), moze by¢ wynikiem dziatania sgdu z urzedu (art. 510 § 2 k.p.c.) badz tez
aktywnosci samego zainteresowanego (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z
dnia 25 marca 1999 r., lll CKN 214/98, LEX nr 578040).

W postepowaniu nieprocesowym zasadg jest, Zze sad wszczyna
postepowanie na wniosek; w wypadkach wskazanych w ustawie sgd moze wszczg¢
postepowanie takze z urzedu (art. 506 k.p.c.). Uczestnikiem postepowania
nieprocesowego jest takze zainteresowany, a wiec kazdy, czyich praw dotyczy
wynik postepowania; moze on wzig¢ udziat w kazdym stanie sprawy az do
zakonczenia postepowania w drugiej instancji. Jezeli wezmie udziat, staje sie
uczestnikiem. Na odmowe dopuszczenia do wziecia udziatu w sprawie przystuguje
zazalenie (art. 510 § 1 k.p.c.). W uzasadnieniu uchwaty z dnia 18 grudnia 1974 r.,
[l CZP 88/74 (OSNC 1976 nr 1, poz. 4) Sad Najwyzszy wskazat, ze w art. 510 § 1
k.p.c. brak jakiegokolwiek ograniczenia oraz dyrektywy interpretacyjnej, co
wskazuje na szerokie ujecie tego terminu w tym rozumieniu, ze - lege non

distinguente - zainteresowanym jest nie tylko ten, czyich praw wynik postepowania
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dotyczy w sposob bezposredni; do wziecia udziatu w sprawie uprawnia takze
interes posredni, taki jaki istnieje przy interwencji ubocznej niesamoistnej. Tylko
takie bowiem rozumienie interesu wylgcza w postepowaniu nieprocesowym
dopuszczalno$¢ interwencji ubocznej zarbwno samoistnej, jak i niesamoistnej.
Z kolei w uzasadnieniu wyroku z dnia 30 listopada 2017 r., IV CSK 28/17 (LEX nr
2439125), Sad Najwyzszy uwypuklit, ze w orzecznictwie przyjmuje sie
powszechnie, iz zainteresowanym pozostaje nie tylko ten, czyich praw wynik
postepowania dotyczy bezposrednio, ale takze osoba wykazujgca interes posredni.
Podkresla sie, Zze interes prawny w postepowaniu nieprocesowym, tak jak w
procesie, nie wynika z reguly z naruszenia lub zagrozenia sfery prawne;j
wnioskodawcy, lecz pewnych zdarzeh prawnych, ktére wywotujg koniecznosc
uregulowania wigzgcych sie z nimi stosunkdéw prawnych rodzgcych obiektywng
potrzebe wszczecia postepowania lub wziecia w nim udziatu (por. uchwaty Sgadu
Najwyzszego z dnia 19 lutego 1981 r., lll CZP 2/81, OSNC 1981 nr 8, poz. 44 i z
dnia 11 wrzesnia 1991 r., lll CZP 79/91, OSNC 1992 nr 5, poz. 59, i postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2009 r., Ill CZP 103/09, OSNC-zZD 2010 nr
3, poz. 82). Ergo, uzasadniona jest konwersja uprawnienia organu gminy, ktory
dotychczas legitymowat sie statusem uczestnika, a wraz z wprowadzeniem kontroli
zarzgdzenia zastepczego nabywa uprawnienia wnioskodawcy w razie ziozenia
odwotania (w wyniku wtasnej czynnosci procesowej) z racji posiadanego interesu
prawnego. Jest wiec szczegdlnym uczestnikiem, gdyz to jego wola, uzewnetrzniona
zgtoszonym wnioskiem, prowadzi do wszczecia postepowania, niezaleznie od tego,
czy postepowanie mogto by¢ wszczete takze przez inny podmiot.

Mozliwo$¢ uzyskania statusu uczestnika w postepowaniu nieprocesowym,
wynika z realizacji zasady ,otwartych drzwi” w tego rodzaju procedurze. Petni
wazng funkcje gwarancyjng i sprawia, ze mozliwe jest udzielenie ochrony prawne;j
podmiotom, ktére nie mogtyby jej uzyskaé w trybie procesu. Wytgczenie jej
stosowania musi wynikac z literalnego brzmienia przepisu (szerzej zob. P. Rylski:
Uczestnik postepowania nieprocesowego - zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa
2017, s. 88 i nast.; J. Studzinska [w:] E. Gapska, J. Studzihska: Postepowanie
nieprocesowe, Warszawa 2017).

Agregacja podniesionych argumentow prowadzi do wniosku, ze organ gminy
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jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o
zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca
2015r. - 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.

Pozostaje zatem do wyjasnienia, czy po uptywie terminu zgromadzenia staje
sie zbedne rozpoznanie odwofania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o
zakazie zgromadzenia wydanego na podstawie art. 26b ust. 4 Prawa o
zgromadzeniach.

Na tym tle, Sad Najwyzszy w sktadzie zwyklym, podkresla rozbiezng
praktyke w orzecznictwie sgdow powszechnych. Waga tego zagadnienia sama w
sobie skfadnia do ujednolicenia stanowiska judykatury, tak by zagadnienie
dotyczgce zakazu zgromadzenia - skoro stanowi przedmiot postepowania
sgdowego - byto co do zasady rozstrzygane merytorycznie. Taki przeciez jest cel
postepowania cywilnego, a wyjatki od tej zasady nie mogg by¢ interpretowane w
sposbéb rozszerzajgcy, gdyz stanowitoby to zaprzeczenie prawa do rozpoznania
sprawy przez sad.

Konstrukcyjnie art. 355 § 1 k.p.c. wymienia nastepujgce podstawy
umorzenia: cofniecie powoddztwa (odpowiednio wniosku - odwofania -
w postepowaniu nieprocesowym) oraz wystgpienie zdarzenia nastepczego (w toku
postepowania), ktore prowadzi do oceny, ze wydanie wyroku (postanowienia w
postepowaniu nieprocesowym) stato sie zbedne Ilub niedopuszczalne. W
orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wielokrotnie prezentowano poglad (ktéry nalezy
uznac za utrwalony), ze zaspokojenie powoda przez pozwanego w toku procesu,
jesli powod nie cofnie pozwu, nie czyni zbednym wyrokowania (nie stanowi
podstawy umorzenia postepowania z art. 355 § 1 k.p.c.), a moze prowadzi¢ do
oddalenia powddztwa z racji jego bezzasadnos$ci (por. wyrok z dnia 9 czerwca 1999
r., Il CKN 936/98, LEX nr 1213021 oraz uzasadnienie uchwat: z dnia 18 czerwca
2002 r., 1l PZP 10/02, OSNAPIUS 2002 nr 21, poz. 514 i z dnia 26 lutego 2014 r.,
I CZP 119/13, OSNC 2015 nr 1, poz. 1). W ten sposoéb kwestia ta jest tez
ujmowana w literaturze (J. Kaplinska: Zaspokojenie roszczenia powoda przez

pozwanego w toku procesu cywilnego, Przeglad Sgdowy 2003 nr 7-8, s. 68; A.
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Jakubecki [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom |. Artykuty 1-366,
pod red. H. Doleckiego i T. Wisniewskiego, Warszawa 2011, teza 6). Powotfane
przyktady wskazujg na waskie rozumienie przestanek umorzenia postepowania.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem Sadu Najwyzszego w sktadzie zwyktym, ze
przedmiot postepowania, ktore kontroluje akt administracyjny, nie gasnie z chwilg
uptywu terminu zakazanego zgromadzenia. Odrebnego, szczegdlnego
unormowania tej kwestii nie wprowadza ustawa pr. zgr. Mozna wnioskowa¢ wrecz
przeciwnie. Ot6z w ustawie uregulowano tryb odwotawczy po rozwigzaniu
zgromadzenia, czyli sytuacje, w ktorej sad ma oceni¢ zasadnosC rozwigzania
zgromadzenia. Procedowanie w tej sprawie bedzie sie odbywato ex post. Z tego
wzgledu nie przekonuje przyjmowanie optyki zaktadajgcej umorzenie postepowania
po uptywie terminu zgromadzenia, skoro ustawa dopuszcza mozliwos¢ kontroli
takze po wyznaczonym czasie zgromadzenia.

Istota art. 16 pr. zgr. polega na tym, ze w krotkim czasie od wydania zakazu
gromadzenia dojdzie do jego kontroli. Kontrola - to jest jej cel i zakres - nie
pozostaje w relacji z planowanym terminem posiedzenia sadu. Zadanie
wnioskodawcy, niezaleznie od jego statusu (organizator, organ gminy), wyraza sie
okreSlonym roszczeniem procesowym zawartym w petitum odwofania.
Przedstawione sgdowi Zzgdanie moze byC zasadne albo tez nie. Zatem,
wszczynajgc postepowanie, Sgd bada jego przedmiot - a wiec roszczenie
wnioskodawcy - i ma o nim orzec, co jest cechg podstawowg postepowania
sgdowego. Wszak zarzgdzenie zastepcze wojewody korzysta z domniemania jego
legalnosci i pozostaje nadal w obrocie prawnym, wigzgc zarowno organ, ktéry go
wydat, jak i inne osoby oraz organy wiadzy publicznej, w tym chociazby sady
orzekajgce o odpowiedzialnosci organizatora zakazanego zgromadzenia za
wykroczenie przewidziane w art. 52 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. -
Kodeks wykroczen.

Z chwilg uptywu terminu zgromadzenia wydanie rozstrzygniecia nie staje sie
zbedne, czy tez niedopuszczalne. Wrecz przeciwnie. Organizator zgromadzenia
(ewentualnie inny wnioskodawca - tu organ gminy) wcigz ma interes prawny w
uzyskaniu odpowiedzi na pytanie, czy zakaz zgromadzenia byt zgodny z prawem

Nadto, obowigzek merytorycznego zakonczenia sporu jest istotnym
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instrumentem prawidtowego przestrzegania Konwencji. Gdyby sgd, 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 jej art. 13.
Umorzenie postepowania - zwtaszcza gdy w gre wchodzi ocena legalnosci aktu
administracyjnego ingerujgcego w korzystanie z wolnosci zagwarantowanych
jednostkom przez prawo miedzynarodowe - nigdy nie moze opieracC sie na wgsko
ujetej ocenie celowosci wydania orzeczenia co do istoty sprawy (zob. wyroki
ETPCz: z dnia 2 maja 2017 r., Stowarzyszenie Wietnamczykdw w Polsce
»Solidarnos¢ i Przyjazn” przeciwko Polsce, skarga nr 7389/09, pkt 47-51; z dnia 31
marca 2015 r., Armenski Komitet Helsinski przeciwko Armenii, skarga nr 59109/08,
pkt 46, 58-61; z dnia 24 wrzesnia 2007 r., Bgczkowski i inni przeciwko Polsce,
skarga nr 1543/06, pkt 67-68, 83).

W koncu za koniecznoscig przeprowadzenia merytorycznego postepowania
odwotawczego przemawia tre$¢ rozstrzygnie¢ Sadu Najwyzszego w innych
postepowaniach ,hybrydowych” (odwotania do sgdu od decyzji wydanej w
postepowaniu administracyjnym). Krétko méwiac, jezeli w dacie wyrokowania przez
sad decyzja organu administracyjnego wywotywata lub przynajmniej mogta
wywotywacé dla strony odwotujgcej sie niekorzystne skutki, to ta okolicznos¢ jest
wystarczajgcg przyczyng, aby uznac, ze w tej sprawie wydanie wyroku nie stato sie
zbedne (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 18 maja 2012 r., Ill SK 37/11, OSNP
2013 nr 11-12, poz. 143 oraz postanowienie z dnia 14 listopada 2008 r., Il SK
11/08, OSNP 2010 nr 1-2, poz. 31). Prowadzi to do stwierdzenia, ze w
rozpoznawanej sprawie wydanie orzeczenia (merytoryczne rozpoznanie odwotania)
nie staje sie zbedne ani niedopuszczalne (odwotanie nie zostato ,materialnie
skonsumowane”), zwtaszcza w rozumieniu art. 355 § 1 k.p.c. (zob. takze wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 8 pazdziernika 2015 r., Il KRS 34/12, OSNP 2017 nr 9,
poz. 119). Warto takze zwrdci¢é uwage na uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 6
lutego 1996 r., Il CZP 6/96 (OSNC 1996 nr 7-8, poz. 95), zgodnie z ktérg wypisanie
ze szpitala psychiatrycznego osoby umieszczonej tam bez jej zgody, dokonane po

whniesieniu rewizji od postanowienia sgdu opiekunczego zezwalajgcego na pobyt i
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leczenie (art. 25 ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego
- Dz.U. Nr 111, poz. 535), nie uzasadnia uchylenia tego orzeczenia i umorzenia
postepowania. Dodatkowo, Sgd Najwyzszy w uchwale z dnia 9 czerwca 2016 r., Il
UZP 8/16 (OSNP 2016 nr 12, poz. 153) stwierdzit, ze dopuszczalne jest ustalenie w
decyzji Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych podlegania ubezpieczeniom:
emerytalnemu, rentowym i wypadkowemu osoby wykonujgcej prace na podstawie
umowy zlecenia w sytuacji, gdy naleznosci z tytutu sktadek na te ubezpieczenia
ulegly przedawnieniu przed wydaniem decyzji.

Rekapitulujgc, po uptywie terminu zgromadzenia nie staje sie zbedne
rozpoznanie odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie

zgromadzenia wydanego na podstawie art. 26b ust. 4 Prawa o0 zgromadzeniach.
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