Sygn. akt Ill SZP 4/17

POSTANOWIENIE

Dnia 23 stycznia 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Krzysztof Staryk (przewodniczacy)
SSN Beata Gudowska
SSN Andrzej Wrébel (sprawozdawca)

Protokolant Grazyna Grabowska

w sprawie z odwotania A.S.

Z udziatem Wojewody Mazowieckiego i Prezydenta m.st. Warszawy

od zarzgdzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 pazdziernika
2017 r., WSO-1.6110.17.2017

na skutek zazalenia Prezydenta m.st. Warszawy

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m.st. Warszawy

z udziatem Wojewody Mazowieckiego i A.S.

od zarzadzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 pazdziernika
2017 r., WSO-1.6110.17.2017

na skutek zazalenia Prezydenta m.st. Warszawy

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
oraz w sprawie z odwotania K. W.

z udziatem Wojewody Mazowieckiego i Prezydenta m.st. Warszawy

od zarzgdzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 pazdziernika
2017 r., WSO-1.6110.18.2017

na skutek zazalenia Prezydenta m.st. Warszawy

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m.st. Warszawy

z udziatem Wojewody Mazowieckiego i K.W.



od zarzgdzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 pazdziernika
2017 r., WSO-1.6110.18.2017

na skutek zazalenia Prezydenta m.st. Warszawy i K. W.

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
oraz w sprawie z odwotania Z. B. i Prezydenta m.st. Warszawy

Z udziatem Wojewody Mazowieckiego

od zarzadzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 pazdziernika
2017 r., WSO-1.6110.19.2017

na skutek zazalenia Prezydenta m.st. Warszawy

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
oraz w sprawie z odwotania Prezydenta m.st. Warszawy i D.K.

z udziatem Wojewody Mazowieckiego

od zarzgdzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 pazdziernika
2017 r., WSO-1.6110.16.2017

na skutek zazalenia Prezydenta m.st. Warszawy i D.K.

na postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r.,
po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych w dniu 23 stycznia 2018 r.,

na skutek zagadnienia prawnego przekazanego postanowieniem

Sadu Apelacyjnego w Warszawie

z dnia 13 pazdziernika 2017 r.,

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

na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. przekazuje przedstawione
wyzej zagadnienia prawne powigekszonemu skladowi Sadu

Najwyzszego.



UZASADNIENIE

We wszystkich sprawach potgczonych do rozpoznania przed Sadem
Apelacyjnym przedmiotem postepowania byty odwotania od zarzgdzen zastepczych
Wojewody Mazowieckiego, wydanych na podstawie art. 26b ust. 4 Prawo o
zgromadzeniach, wobec zgtoszonych Prezydentowi Miasta Stotecznego Warszawy
zgromadzen publicznych odbywajgcych sie w miejscu i czasie odbywania
zgromadzen odbywanych cyklicznie w celu oddania hotdu Ofiarom katastrofy w
Smolensku; te ostatnie zgodnie z decyzjg Wojewody Mazowieckiego z dnia
27 kwietnia 2017 r. odbywajg sie 10 dnia kazdego miesigca od maja 2017 r. do
kwietnia 2020 r. na obszarze od ul. Swietojanskiej przez pl. Zamkowy az po
ul. Krakowskie Przedmiescie i ul. Karowg w Warszawie.

Osoby fizyczne, blizej wymienione w komparycji postanowienia Sgdu
Apelacyjnego zgtosity w trybie uproszczonym w Biurze Zarzgdzania Kryzysowego
Urzedu m.st. Warszawy odbycie zgromadzen publicznych w miejscu i czasie
odbywania zgromadzenia cyklicznego, przewidzianego na dzien 10 pazdziernika
2017 r. Prezydent Miasta Stotecznego Warszawy nie wydat w zadnej ze spraw
decyzji o zakazie odbywania zgromadzenia na podstawie art. 26b ust. 3 w zw. z
art. 14 pkt 3 i w zw. z art. 26e Prawo o zgromadzeniach Majgc to na uwadze,
Wojewoda Mazowiecki zaskarzonymi zarzgdzeniami zastepczymi z dnia
10 pazdziernika 2017 r. zakazat odbywania zgromadzen.

Od tych zarzgdzen zastepczych odwofali sie odpowiednio organizatorzy
zgromadzenia (tak w sprawach o sygn. [...]) lub Prezydent Miasta Stotecznego
Warszawy (w sprawach o sygn. [...]). We wszystkich sprawach bedacych
przedmiotem f{gcznego rozpoznania przed Sgdem pytajgcym, Sgad Okregowy
w Warszawie w dniu 11 pazdziernika 2017 r. postanowit umorzy¢ postepowanie.
W uzasadnieniu postanowien podzielono stanowisko wyrazone przez Sad
Apelacyjny w Warszawie w postanowieniach z dnia 12 maja 2017 r., sygn. [...],
zgodnie z ktérym kontrola sgdowa decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia ma
pozwoli¢ uzyskac¢ organizatorowi wigzgce rozstrzygniecie w sprawie przed dniem

planowanego zgromadzenia. Zwazywszy, ze data zgtoszonego zgromadzenia w



kazdej ze spraw uptyneta, rozpoznanie odwotan od zarzgdzen zastepczych
Wojewody Mazowieckiego zakwalifikowano jako bezprzedmiotowe, co prowadzito
do orzeczenia na podstawie art. 355 § 1 k.p.c. wzw. z art. 13 § 2 k.p.c.

Od powyzszych postanowien zazalenie wnidst Prezydent Miasta
Stotecznego Warszawy, a ponadto w dwéch przypadkach réwniez organizator
zgromadzenia jako wnioskodawca i uczestnik postepowania (zob. odpowiednio
sygn. [...], zarejestrowana przez Sad Apelacyjny pod sygn. [...]7 oraz [...], w SA
pod sygn. [...]). W jednej ze spraw (sygn. [...]) odrzucono zazalenie uczestnika
bedgcego organizatorem zgromadzenia jako wniesione po terminie przewidzianym
w art. 16 ust. 7 Prawo o zgromadzeniach (zob. k. 41 akt sprawy przed sgdami
powszechnymi).

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

Zarzut naruszenia zaskarzonymi postanowieniami Sadu Okregowego
przepisu art. 355 § 1 w zw. z art. 13 § 2 k.p.c. powtarza sie rowniez w zazaleniach
whniesionych przez organizatorow zgromadzen.

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



postepowania administracyjnego jedynym uczestnikiem postepowania przed
sgdem.

W uzasadnieniu odpowiedzi na wszystkie wniesione w potgczonych
sprawach odwofania Wojewoda podnosi rowniez argument, Zze umorzenie
postepowania byto prawidtowe z uwagi na bezprzedmiotowos¢ postepowania po
terminie zgromadzenia. Stwierdza ponadto, ze prawidtowa wyktadnia art. 26b ust. 3
i 4 pr. zgrom, prowadzi do wniosku o ich stosowaniu réwniez w odniesieniu do
zgromadzen organizowanych w trybie uproszczonym, co wywodzi zaréwno z
brzmienia art. 26b ust. 3 Prawo o0 zgromadzeniach, gdzie lege non distinguente
mowi sie o ,innym zgromadzeniu”, jak i z odestania do art. 14 pkt 3 pr. zgrom, bez
wzgledu na tryb zorganizowania zgromadzenia. Zdaniem Wojewody, skoro sam
ustawodawca w ramach rozdziatu 3a Prawa o zgromadzeniach nie wytgczyt decyz;ji
zakazujgcej zgromadzen, o jakich mowa w rozdziale 3 ustawy, to nie ulega
watpliwosci, ze nalezy stosowal przepisy ogolne. To stanowisko Wojewoda
Mazowiecki popart odniesieniem do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 marca 2017 r., Kp 1/17.

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

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

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.)?”

W uzasadnieniu postanowienia Sad Apelacyjny zauwaza, ze kluczowg
kwestig jest uprawnienie Prezydenta m.st. Warszawy do =zainicjowania badz

uczestniczenia w postepowaniu na prawach strony. Podkresla rozbieznos¢ we



wtasnym orzecznictwie, ktdéra wynika z czestego uczestnictwa tego podmiotu w
postepowaniach toczgcych sie na skutek odwotania od zarzgdzen zastepczych
Wojewody Mazowieckiego  zakazujgcych  zgromadzen  kolidujgcych  ze
zgromadzeniami cyklicznymi.

Status uczestnika postepowania przypisano Prezydentowi m.st. Warszawy
m.in. w postanowieniach: z dnia 12 maja 2017 r.; z dnia 12 maja 2017 r.,; z dnia 13
lipca 2017 r., 17 i z dnia 12 wrzesnia 2017 r. Jak podaje Sad pytajacy w
uzasadnieniu postanowienia o przedstawieniu zagadnienia prawnego, stanowisko
powyzsze mozna poprze¢ odwotaniem do uzasadnienia wyroku TK z dnia 16 marca
2017 r. (Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28), z ktérego wynika, iz zarzgdzenie wojewody
jest aktem o szczegolnym charakterze, realizujgcym zatozenia ustawy. ,Procedura
weryfikacyjna” na podstawie art. 16 pr. zgrom, znajduje 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, iz 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 spojnos¢ systemu sgdowej kontroli nad dziatalnoscig
wojewody w omawianym zakresie, a takze bytby zgodny z domniemaniem drogi
sgdowej ustanowionym przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. W motywach wyroku TK
powofano sie na prawo zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego przez ,uprawnione
podmioty”, co moze wskazywac, ze chodzi zaréwno o organizatora zgromadzenia,
jak i organ gminy, ktérego decyzje wojewoda zastgpit swoim zarzgdzeniem.

Odmienng teze, negujgca przyznanie organowi gminy statusu uczestnika
postepowania sgdowego w przedmiocie odwotania od zarzgdzenia zastepczego,

prezentujg niepublikowane postanowienia SA w Warszawie z dnia 2 czerwca



2017 r. oraz z dnia 16 wrzesnia 2017 r. Przyjeto w nich zatozenie, ze odpowiednie
zastosowanie art. 16 w zw. z art. 26e pr. Zgrom., prowadzi do przyznania statusu
uczestnika jedynie organowi, ktory wydat zaskarzone rozstrzygniecie, oraz
organizatorowi. Uczestnictwo organu gminy jest uzasadnione jedynie wowczas gdy
wydat on decyzje na podstawie art. 14 Prawo o zgromadzeniach Orzeczenie sgadu
nie dotyczy sfery praw organu gminy, lecz jedynie praw organizatora
zgromadzenia. W tym stanie rzeczy przepis art. 510 § 1 k.p.c. nie uzasadnia
uznania tego organu za zainteresowanego.

Kognicja sgdu powszechnego w ramach tego stanowiska powinna by¢
rozumiana wgsko, na co moze wskazywac powotana przez Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 16 marca 2017 r., Kp 1/17, analogia z zaskarzalnoscig decyzji
administracyjnych do sgdu administracyjnego wytgcznie przez podmioty majgce w
tym interes prawny. Uzupetniajgco Sad Apelacyjny zwrdcit uwage, iz nawet
judykatura ETPC nie odnosi sie do pozycji ustrojowej organéw wiadzy publicznej i
ich uprawnien w ramach procedowania w przedmiocie zezwolenia na odbywanie
zgromadzen.

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

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem (zob. niepubl. postanowienia SA [...])
wydanie rozstrzygniecia w przedmiocie odwofania badz zazalenia po terminie
zgromadzenia jest zbedne z uwagi na niecelowos¢ orzekania. Bardzo krétkie
terminy art. 16 ust. 3 i 7 pr. zgrom, zaktadajg mozliwo$¢ uzyskania przez
organizatora orzeczenia sgdu przed dniem planowanego zgromadzenia; orzeczenie
zgodnie z ust. 6 podlega natychmiastowemu wykonaniu. Tres¢ tych uregulowan
wskazuje na zbednos¢é wydania orzeczenia po terminie.

Wedtug drugiego stanowiska (zob. niepubl. postanowienia SA w Warszawie:
z dnia 13 sierpnia 2017 r.; z dnia 12 wrzes$nia 2017 r.; z dnia 16 wrzesnia 2017 r.)
taka wyktadnia art. 355 § 1 k.p.c. jest jednak nieprawidtowa, gdyz uptyw terminu
planowanego zgromadzenia nie miesci sie w Zzadnej z okolicznosci, jakie

orzecznictwo Sgdu Najwyzszego (uchwata z dnia 26 lutego 2014 r., Il CZP 119/13,



OSNC 2015, nr 1, poz. 1) okresla jako przestanke zbednosci postepowania, za$
wnioskodawca w zadnej ze spraw nie cofngt odwotania. Podkreslono, Zze
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. 417" § 2 k.c.

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

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

Przekazujgc powiekszonemu skladowi Sgdu Najwyzszego zagadnienia
prawne przedstawione w postanowieniu Sadu Apelacyjnego, Sad Najwyzszy
zwazyt, co nastepuje:

Odnosnie do  dopuszczalnosci wydania decyzji/lzarzadzenia

zastepczego o zakazie zgromadzenia w trybie uproszczonym.



W rozpoznawanych sprawach planowane i zgtaszane zgromadzenia miaty
odbywac sie w trybie postepowania uproszczonego, uregulowanego w Rozdziale 3
Postepowanie uproszczone w sprawach zgromadzen. W zwigzku z zakresem
odestania zawartego w art. 26, zgodnie z ktérym ,Do zgromadzen, o ktérych mowa
w art. 21, przepisy art. 12, art. 13, art. 17 i art. 19 ust. 1, 5 i 7 stosuje sie
odpowiednio”, pojawia sie watpliwos¢, czy do zgromadzen organizowanych w trybie
uproszczonym majg zastosowanie przepisy art. 14 i art. 26b ust. 4i 5.

Zgodnie z postanowieniem Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia
2 czerwca 2017 r., brak jest podstaw do stosowania analogii z art. 26b ust. 4 Prawa
0 zgromadzeniach do zgromadzen zgtoszonych w trybie uproszczonym. Omawiana
ustawa skonstruowana zostata w ten sposob, Zze ogdlne przepisy zawarto w
rozdziale 1, podstawowy tryb notyfikacji zgromadzen uregulowano w rozdziale 2
ustawy. Oprocz tego ustawodawca przewidziat tryby szczegdlne: tryb uproszczony
w rozdziale 3, tryb w sprawie zgromadzen cyklicznych (rozdziat 3a) oraz zasady
odbywania zgromadzen spontanicznych (rozdziat 4). O ile w przypadku
zgromadzen cyklicznych przewidziano odpowiednie odestanie do art. 14 (zawarte
jest ono w art. 26e), to analogicznego przepisu odsyfajgcego nie przewidziano
wsrod  przepisOw  regulujgcych  zgromadzenia  organizowane w  trybie
uproszczonym. Jednocze$nie zastosowana technika legislacyjna: podziat ustawy
na rozdziat pierwszy zawierajgcy przepisy ogolne i dalsze rozdziaty regulujgce
kolejno tryb zwykty i tryby szczegodlne (na szczegdlny charakter regulacji rozdziatu 3
w stosunku do przepiséw rozdziatu 2 wskazat wprost Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z dnia 16 marca 2017 r. (Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28; pkt 3.2.2
uzasadnienia wyroku), a takze fakt, ze do trybu okreslonego w rozdziale trzecim
ustawodawca nie przewidziat odpowiedniego stosowania art. 14 ani art. 26b
ustawy, choC jednoczesnie wyraznie nakazat w art. 26 odpowiednie stosowanie
szeregu innych przepisdw rozdziatu drugiego: art. 12, 13, 17 oraz art. 19 ust. 1,5 i
7, nakazujg uzna¢, ze z woli ustawodawcy w przypadku postepowania
uproszczonego organy administracji nie dysponujg prawem analogicznym do
uprawnien przewidzianych w art. 14 pkt 3 i art. 26b ust. 3 i 4 (por. takze

postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 10 maja 2016 r.).
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Odnosnie do prawa organu gminy do wniesienia odwotania od
zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia i uczestniczenia
organu gminy w postepowaniu nieprocesowym w sprawie z odwotania od
zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia.

1. Przepisy Prawa o zgromadzeniach nie wyposazajg expressis verbis
organu gminy w prawo do wniesienia do wtasciwego sgdu okregowego odwotania
od zarzgdzenia zastepczego wojewody zakazujgcego zgromadzenia, wydanego na
podstawie art. 26b ust. 4 tego prawa. Przepis art. 26e Prawa 0 zgromadzeniach
odsyta natomiast do odpowiedniego stosowania art. 8, art. 10-12 oraz art. 14-20,
a zatem takze do przepisu art. 16 tego Prawa, ktory reguluje zasady i tryb
wnoszenia odwotan od decyzji o zakazie zgromadzenia oraz ich rozpoznawania
przez sgd okregowy, krgg uczestnikow postepowania, wykonalnosc i zaskarzalnos¢
postanowien. Takze przepisy, do ktorych odsyta art. 26e nie okreslajg wprost
podmiotéw, ktdérym przystugiwatoby prawo do wniesienia odwotania od decyzji o
zakazie odbycia zgromadzenia. Przepis art. 16 postuguje sie bowiem jedynie
okresleniem ,odwotanie od decyzji o zakazie zgromadzenia”, nie precyzujgc
podmiotu uprawnionego do wniesienia odwotania.

2. Poniewaz zgodnie z 16 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach sgad okregowy
rozpatruje odwotanie od decyzji o zakazie zgromadzenia w postepowaniu
nieprocesowym, nalezy przyjgc, ze odwotanie wniesione przez uprawniony podmiot
pemni funkcje wniosku o wszczecie postepowania (art. 511 k.p.c.).Wnoszgcy
odwotanie (wnioskodawca) powinien przy tym wykaza¢ we wniosku o wszczecie
postepowania nieprocesowego swojg legitymacje czynng do wniesienia odwotania.
Whniosek pochodzgcy od osoby nieuprawnionej moze zosta¢ oddalony bez
rozprawy, a tym samym bez udziatu tawnikdw, nawet w sprawie podlegajgce;j
rozpoznaniu z ich udziatem i w sprawie, w ktérej orzeczenie merytoryczne moze
zapasc¢ tylko po przeprowadzonej rozprawie; (orzeczenie Sgdu Najwyzszego z
4 kwietnia 1957 r., lll CR 588/56, OSP 1958, poz. 41). Oddalenie wniosku na
posiedzeniu niejawnym ze wzgledu na brak uprawnienia wnioskodawcy moze
nastgpi¢ tylko wtedy, gdy jest on w swietle jego tresci lub ztozonych dokumentéw
oczywisty. Jezeli kwestia ta budzi watpliwos¢, sgd powinien wyznaczy¢ rozprawe,

zwtaszcza wtedy, gdy wystepuje sprzeczno$¢ interesdbw  uczestnikow
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(postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 stycznia 2015 r., Ill CSK 140/14,
OSNC 2016 nr 2, poz. 2).

2. Centralnym zagadnieniem jest zatem problem legitymacji wnioskowej
czynnej do wszczecia postepowania nieprocesowego w sprawie z odwotania od
decyzji organu gminy o zakazie zgromadzenia (art. 14) lub zarzadzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia (art. 26b).

3. Zgodnie z art. 510 § 1 k.p.c., zainteresowanym w sprawie jest kazdy,
czyich praw dotyczy wynik postepowania; moze on wzig¢ udziat w kazdym stanie
sprawy az do zakonczenia postepowania w drugiej instancji. Jezeli wezmie udziat,
staje sie uczestnikiem. Na odmowe dopuszczenia do wziecia udziatu w sprawie
przystuguje zazalenie.

4. Zgodnie z uchwatg Sadu Najwyzszego z dnia 19 lutego 1981 r., Ill CZP
2/81 (OSNCP 1981 nr 8, poz. 144) zainteresowanym wedtug przepiséw k.p.c.,
regulujgcych postepowanie nieprocesowe, jest osoba, ktorej praw dotyczy wynik
postepowania. Chodzi tutaj oczywiscie o interes prawny. Jezeli wnioskodawca nie
ma interesu prawnego we wszczeciu postepowania, nie moze by¢ tym samym
uznany za zainteresowanego - ani za osobe zainteresowang, ani tez za osobe
majgcqg interes w rozumieniu przepisow k.p.c. Interes prawny decyduje o
uprawnieniu do wszczecia postepowania. Interes prawny w postepowaniu
nieprocesowym nie wynika z reguty, tak jak w procesie, z naruszenia lub
zagrozenia sfery prawnej wnioskodawcy, lecz z pewnych zdarzen prawnych, takich
jak zaginiecie lub $mierC osoby itp. Zdarzenia te wywotujg koniecznos¢
uregulowania pewnych wigzgcych sie z nimi stosunkdédw prawnych i rodzg
obiektywng potrzebe wszczecia postepowania nie tylko u o0s6b wprost
zainteresowanych w uregulowaniu tych stosunkow, ale czesto réwniez i u innych
os6b, ktére trudno wyliczy¢ w ustawie. (...) interes prawny, stanowigcy
merytoryczng przestanke czynnos$ci wszczynajgcej okreslone postepowanie,
wystepuje réwniez i wtedy, gdy obiektywng potrzebe wytoczenia postepowania
odczuwa wigksza, blizej nie oznaczona i trudna do doktadnego wyliczenia w
ustawie liczba podmiotow. Wéwczas bowiem, gdy krgg osob, ktére mogg miec

interes prawny we wszczeciu postepowania, jest znany, ustawodawca nie ma
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potrzeby postugiwania sie pojeciem interesu prawnego w celu oznaczenia
uprawnienia do wszczecia postepowania i stania sie jego uczestnikiem”.

5. Z mozliwosci oddalenia przez sad na posiedzeniu niejawnym, bez
wzywania zainteresowanych do udziatu w sprawie, wniosku, z ktérego tresci wynika
oczywisty brak uprawnienia wnioskodawcy (art. 514 § 2 k.p.c.) wyptywa konkluzja,
iz wszczecie postepowania z udziatem wnioskodawcy nastgpi nawet 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 ogolnie rzecz biorgc wnioskodawca, aby zainicjowacé
postepowanie nieprocesowe w sposob skuteczny, powinien by¢ zainteresowanym
w sprawie.

5. Uwzgledniajgc powyzsze nalezy przyjg¢, ze 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 przepis art. 16 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach, wskazujacy -
w trybie bezosobowym - na wniesienie odwotania jako czynnos$¢ procesowg
rbwnowazng ze ztozeniem wniosku w postepowaniu nieprocesowym.

6. W postepowaniu nieprocesowym o tym, kto jest uprawniony do wszczecia
danego rodzaju postepowania i tym samym do zajecia w nim stanowiska
wnioskodawcy, rozstrzygajg w zasadzie w kazdej sytuacji przepisy prawne.
Okreslenie uprawnienia do wszczecia postepowania, tj. do ztozenia wniosku, moze
by¢ okreslone w sposéb ogdlny, jak chociazby w art. 527 k.p.c. lub art. 609 § 1
k.p.c., gdzie stwierdza sie, ze do zgtoszenia wniosku o odpowiednio uznanie za
zmartego lub stwierdzenie zasiedzenia wtasnosci uprawniony jest ,kazdy
zainteresowany”; moze tez ono zawezaC krgg podmiotow uprawnionych do
zainicjowania postepowania przez ich enumeratywne wskazanie, jak chociazby w
postepowaniu o ubezwtasnowolnienie (art. 545 § 1 k.p.c.).

7. 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., | OSK 3011/14), mimo ze przepis art. 16 nie zawierat przepisu
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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 odwotanie oraz organ gminy sg
uczestnikami postepowania nieprocesowego w sprawie z odwotania od decyzji
organu gminy o zakazie zgromadzenia

8. Na tle obowigzujgcego wowczas stanu prawnego byto bowiem oczywiste,
ze kompetencja do wydania decyzji o zakazie zgromadzenia przystugiwata
wylgcznie organowi gminy, a adresatem decyzji o zakazie gminy byt organizator
zgromadzenia. Stosunek publicznoprawny podlegajacy ocenie sgdu w
postepowaniu nieprocesowym byt zatem typowy: powstawat na skutek wydania
decyzji zakazujgcej zgromadzenia pomiedzy organizatorem zgromadzenia jako
adresatem decyzji a organem gminy, ktory te decyzje wydawat.

9. Nie budzito tez watpliwosci, 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 mie¢ 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 wiadzy
publicznej, z drugiej strony sama sprawuje wiladztwo publiczne wobec innych
podmiotéw. Z tego wzgledu nalezy rozrézni¢ dwa rodzaje stosunkéw prawnych.
Jednostka samorzadu terytorialnego wchodzi w stosunki prawne z innymi organami
wiadzy publicznej wykonujgcymi uprawnienia wiadcze wobec tych jednostek.
Jednoczesnie powstajg stosunki prawne miedzy jednostkg samorzadu
terytorialnego a rozmaitymi podmiotami podlegajgcymi kompetencjom wiadczym
organow tej jednostki. W relacjach z naczelnymi organami panstwowymi,
z organami administracji rzgdowej, w ktorych organy te dysponujg kompetencjami
witadczymi wobec wspdlnot samorzgdowych, te ostatnie zostaty wyposazone w
odpowiednie uprawnienia umozliwiajgce im artykutowanie ich uzasadnionych
interesow, tak aby nie zostalty one pominiete przy okreslaniu dobra wspdlnego.

Odmienny charakter majg natomiast relacje miedzy wspdélnotami samorzgdowymi a
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administrowanymi, podlegajgcymi wiladczym kompetencjom organdéw tych
jednostek. Wydajgc decyzje administracyjne rozstrzygajgce sprawy indywidualne,
organy samorzgdu terytorialnego muszg bezwzglednie przestrzegaC prawa i
kierowa¢ sie dobrem wspolnym, nie mogg natomiast wykorzystywaé swoich
kompetenciji do realizacji wlasnych interesow faktycznych przeciwstawianych dobru
wspolnemu. Wydawanie decyzji administracyjnych przez organy samorzgdu
terytorialnego nie ma stuzy¢ realizacji praw podmiotowych jednostek tego
samorzadu w relacjach z administrowanymi”. Podobnie w orzecznictwie sgdow
administracyjnych utrwalit sie poglad, ze ,w sytuacji, gdy ustawa powierza organowi
jednostki samorzadu 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; wyrok NSA z
dnia 19 pazdziernika 2006 r., | OSK 1356/05; wyrok NSA z dnia 18 lipca 2007 r.,
| OSK 1211/06, dostepne na: http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Powierzenie organowi
jednostki samorzadu terytorialnego kompetencji wtadczej do orzekania w sprawie
wylgcza mozliwos¢é dochodzenia przez te jednostke jej interesu prawnego w trybie
postepowania administracyjnego czy sgdowo-administracyjnego (zob. uchwata
NSA z dnia 19 maja 2003 r., OPS 1/03, ONSA 2003 nr 4, poz. 115, z glosami
krytycznymi: T. Wosia, ,Samorzad Terytorialny” 2004 nr 12, s. 70-79, i
J. Antkowiaka, OSP 2004 nr 4, poz. 48; wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2011 r.,
I OSK 617/11; wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2014 r., | OSK 820/13; wyrok NSA z
dnia 16 lutego 2005 r., OSK 1017/04).

10. Na tle poprzedniego stanu prawnego uprawniona jest zatem konkluzja,
ze organ gminy nie miat interesu prawnego we wniesieniu odwotania od wydanej
przez ten organ decyzji o zakazie zgromadzenia, poniewaz wydajgc te decyzje nie
wystepowat w charakterze reprezentanta interesu prawnego gminy, lecz wytgcznie
w charakterze organu administracji publicznej upowaznionego do wifadczej
konkretyzacji praw i obowigzkdéw innych oséb wynikajgcych z ustawy.

11. W aktualnym stanie prawnym dla rozstrzygniecia dwoch pierwszych
watpliwosci Sadu Apelacyjnego zasadnicze znaczenie ma odpowiedz na pytanie o

wzajemne (formalne i merytoryczne) relacje miedzy art. 16 ust. 4 w zw. z art. 26e
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Prawa o zgromadzeniach, 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 udzialu w postepowaniu w tym
przedmiocie wszczetym przez organizatora zgromadzenia.

12. W dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Apelacyjnego w Warszawie,
ktore zwiezle zreferowano w uzasadnieniu zagadnienia prawnego, przeciwko tezie
0 przyznaniu organowi gminy statusu uczestnika postepowania w przedmiocie
odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody wydanego na podstawie art. 26b
ust. 4 Prawa o zgromadzeniach, wysunieto dwa argumenty. Po pierwsze,
w niektérych orzeczeniach tenze Sad traktuje art. 16 ust. 4 Prawa o
zgromadzeniach, jako przepis, ktory - odpowiednio stosowany - enumeratywnie
przypisuje status uczestnikbw postepowania tylko organizatorowi zgromadzenia
oraz wojewodzie, ktory wydat zaskarzone zarzgdzenie zastepcze. Po drugie,
wskazuje sie, iz brak jest ,podstaw prawnych uzasadniajgcych prawo organu gminy
do skarzenia rozstrzygniecia wojewody, ktore [...] nie dotyczy przeciez sfery praw
gminy, lecz praw organizatora”.

13. W uzupetnieniu tej argumentacji mozna wskazac, ze przewidziany w
Prawie o zgromadzeniach mechanizm wnoszenia odwotan od decyzji o zakazie
zgromadzenia stuzyt i stuzy sgdowej ochronie publicznego prawa podmiotowego
os6b korzystajgcych z konstytucyjnej wolnosci zgromadzania sie (art. 57
Konstytucji), ktérej 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 zatem Zzaden przepis Prawa o
zgromadzeniach nie przyznaje wprost organowi gminy prawa do wniesienia
odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o0 zakazie zgromadzenia, to
prawa takiego nie nalezy domniemywac, a zwtaszcza wywodzi¢ takiego prawa z
konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie, a takze z konstytucyjnego prawa do sgdu
(art. 45 Konstytucji), ktére nie przystuguje organowi gminy jako emanacji wtadzy

publicznej.
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14. Przeciwko powyzej przedstawionemu stanowisku, ze organ gminy nie ma
prawa do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastepczego wojewody do sgdu
okregowego, mozna podnies¢ nastepujgce argumenty:

15. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze Rozdziat 3a Prawa o zgromadzeniach
dotychczasowy prosty i czytelny schemat stosunku organizator zgromadzenia -
organ gminy, wywotujgc konsekwencje w postaci nakfadania sie i przecinania sfer
interesow prawnych i obowigzkéw prawnych 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 wzajemnej relacji
interesow prawnych tych trzech podmiotéw oraz ich statusu prawnego w
postepowaniu zakohczonym 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 o zakazie zgromadzenia.

16. Ponadto, w przepisie art. 16 ust. 4 Prawa o zgromadzeniach, nie
postuzono sie przy konstruowaniu katalogu uczestnikéw postepowania zwrotem
kwalifikujgcym ,tylko”, ,wytgcznie” lub podobnym. Jakkolwiek zdarza sie, ze same
sady wywodzg legitymacje do zainicjowania postepowania w oparciu o ocene
natury stosunku lezgcego u podstaw danego rodzaju spraw, nie jest dosc¢
przekonujgce podejmowanie w tej formie préb ograniczenia zasady uczestnictwa w
postepowaniu nieprocesowym, ktéra wedtug normy o charakterze ogélnym (art. 510
§ 1 k.p.c.) polega jedynie na wykazaniu zainteresowania w sprawie. W takich
wypadkach szczegdlnie trudno bytoby o osiggniecie spdéjnych i niepodwazalnych
rezultatéw interpretaciji, ktérej - w razie gdyby sad a limine uznat niedopuszczalnosc¢
wstgpienia pewnej kategorii podmiotow do udziatu w sprawie - fatwo bytoby
zarzucic arbitralnosc¢ i zastepowanie ustawodawcy.

17. Nalezy zatozy¢, ze w sytuacji gdy ani ustawodawca, ani natura stosunku
materialnoprawnego stanowigcego podtoze danej sprawy nie narzucajg

ograniczenia udziatu w sprawie przez rozne osoby wykazujgce interes prawny, nie
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nalezy tego domniemywac. Wyktadnia taka sprzeciwia sie bowiem powszechnemu
prawu do sagdu, zagwarantowanemu zarOwno przez przepisy polskiego prawa
wewnetrznego (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), jak i prawa miedzynarodowego (art. 6
ust. 1 EKPC). Skoro postepowanie nieprocesowe - podobnie jak proces cywilny -
stanowi jedng z form wymiaru sprawiedliwo$ci oraz udzielania podmiotom prawa
ochrony sgdowej, to jako ogdlne zatozenie interpretacyjne przepiséw regulujgcych
poszczegolne rodzaje tego postepowania nalezy przyjg¢ zastosowanie art. 510 § 1
k.p.c., ktéry umozliwia dostep do sadu kazdemu, kto ma w tym interes prawny.
Ustawowych ograniczen uczestnictwa w sprawie, jako majgcych charakter wyjatku,
a nie reguty, nie wolno domniemywac (exceptiones non sunt extendendae).

18. Za stanowiskiem, ze organ gminy ma prawo do wniesienia odwotania od
zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia przemawia tresc
przepisow Prawa o zgromadzeniach, odczytywanych w zwigzku z uregulowaniami
Konstytucji oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (jednolity
tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 1875). Przypisanie przez ustawodawce organom gminy
zadan zwigzanych ze zgromadzeniami publicznymi jest logiczng konsekwencjg
obowigzywania w polskim systemie prawnym zasad decentralizacji oraz
pomocniczosci. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wkasnym i na
wtasng odpowiedzialnosé. Rozwinieciem i uszczegdtowieniem tego przepisu sg
art. 6-7 ustawy o samorzgdzie gminnym, z ktorych wynikajg, domniemania zaréwno
wiasciwosci, jak i kompetencji gminy w sprawach publicznych, ktérych nie
zastrzezono na rzecz innych podmiotéw.

19. 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 ustawy). O ile Prawo o
zgromadzeniach wyraznie stwierdza, ze zadania w zakresie postepowania w
sprawach dotyczgcych zgromadzen nalezg do zadan zleconych gminy, na
obszarze ktorej jest organizowanie zgromadzenie (art. 6 Prawa o0

zgromadzeniach.), o tyle jednak nie nalezy zapominaé, ze do zadan wtasnych
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gminy nalezy utrzymanie na jej terenie porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.), zas pomiedzy wykonywaniem obu tych zadan
zachodzi bardzo Scisty i bezposredni zwigzek, chociazby z uwagi na
funkcjonowanie strazy gminnych, zobowigzanych do ochrony spokoju i porzgdku w
miejscach publicznych, a takze do wspoétdziatania z organizatorami i innymi
stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen i imprez publicznych.
Okreslenie zadania jako ,zleconego” oznacza, ze zostalo ono powierzone
jednostce samorzadu terytorialnego ze wzgledow pragmatycznych w drodze
ustawy jako zadanie panstwowe, z okreslonymi tego konsekwencjami - szczegdlnie
w sferze trybu ich realizacji oraz finansowania.

20. Chociaz w sferze zadan zleconych (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP)
nadzér panstwa nad samorzgdem terytorialnym jest znacznie $cislejszy, nie ulega
jednak watpliwosci, ze réwniez i w tym zakresie dziatania podejmowane z jednej
strony przez gmine jako realizujgcg zadania zlecone, jak i panstwo jako zlecajgce
ich realizacje, nie sg dowolne, lecz muszg miec¢ okreslong podstawe prawng (art. 7
Konstytucji RP). Realizacja za$ przez gmine wszelkich zadan publicznych -
zarbwno wiasnych, jak i zleconych - nastepuje samodzielnie, zrdznicowaniu
podlega co najwyzej stopien tej samodzielnosci, ktéry w wypadku zadan zleconych
jest ograniczony, gdyz ustawa najczesciej determinuje zaréwno wiasciwy organ lub
organy samorzgdowe, jak i prawne formy do wykonywania zadan.

21. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego oraz oznacza w szczegdlnosci, ze: 1) jednostki samorzadu
terytorialnego majg okreslony zakres zadan wiasnych zwigzanych z zaspokajaniem
potrzeb mieszkancow oraz zadan zleconych okreslonych przez ustawy; 2) jednostki
samorzadu terytorialnego samodzielnie realizujg swoje zadania, wyrazajgc wole
mieszkancéw; 3) ingerencja organdéw wtadzy wykonawczej w realizacje tych zadan
powinna zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium
legalnosci; jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach,;
4) ingerencja prawodawcza w sfere samodzielnosci samorzgdu terytorialnego
wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupetnosci

regulacji ustawowych; 5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek
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samorzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci; 6) prawa i
interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegajg ochronie sgdowej (wyrok z
12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007 nr 3A, poz. 25). Wzglad na koniecznosc¢
ochrony innych wartosci i zasad konstytucyjnych moze uzasadnia¢ i legitymowac
dopuszczalno$¢ jej ograniczenia. Interpretujgc w konkretnym wypadku dokonang
przez ustawodawce ingerencje w tres¢ zasady samodzielnosci, Trybunat
Konstytucyjny dokonuje wywazenia racji przemawiajgcych za takg ingerencja,
biorgc w szczegdlnosci pod uwage, czy nie doszto w ten sposdb do przekroczenia
jej dopuszczalnych granic (zob. wyrok TK z 9 kwietnia 2002 r., K 21/01).

22. W tym kontekscie istotna dla rozstrzygniecia przedstawionych zagadnien
prawnych jest ocena charakteru prawnego zarzgdzenia zastepczego wojewody o
zakazie zgromadzenia, w szczegolnosci czy zarzgdzenie to jest aktem nadzoru
organu administracji rzgdowej nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu
terytorialnego, zblizonego w swej strukturze i funkcjach do zarzadzenia
zastepczego przewidzianego w art. 89a ustawy o samorzadzie gminnym czy tez
swoistym aktem administracyjnym organu administracji publiczne;.

23. Mozna przyjac, ze zarzgdzenie zastepcze, o ktorym mowa w art. 26b ust.
4 Prawa o zgromadzeniach, jest srodkiem nadzoru wobec organu gminy. Jego
cechg bowiem jest zastgpienie okreslonych dziatan organu jednostki samorzgdu
terytorialnego w sytuacji, gdy ten ostatni nie podejmuje nakazanych mu przez
prawo czynnosci. Innymi stowy, przez wydanie zarzgdzenia ma dojs¢ do
.wypetnienia Iuki” powstatej wskutek bezczynnosci witasciwego organu
samorzgdowego. Wydajgc zarzgdzenie zastepcze, o jakim mowa w analizowanym
przepisie, wojewoda ustala stan faktyczny (brak decyzji) i stosownie do wyniku tego
ustalenia dokonuje ewentualnej korekty dziatalnosci organu gminy. Jest oczywiste,
ze celem czynnosci wojewody, zgodnie z intencjg ustawodawcy, ma byc¢
zapewnienie przestrzegania prawa, a konkretniej - art. 14 pkt 3 Prawa o
zgromadzeniach. Wskazane wyzej cechy zarzadzenia zastepczego wojewody,
wydawanego w trybie art. 26b ust. 4 Prawa o zgromadzeniach., odpowiadajg
ustalonym w orzecznictwie cechom nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdowg
(np. wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r., Il OSK 364/17) - zarzadzenie zastepcze

jest szczegdlnym aktem nadzoru, odmiennym wobec rozstrzygnie¢ nadzorczych,
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ktére usuwajg z obrotu prawnego uchwate czy zarzgdzenie podjete przez organ
gminy, ale w to miejsce nie wprowadzajg nowych aktow. Istota zarzgdzenia
zastepczego polega na tym, ze zastepuje ono - w przypadku bezczynnosci organu
gminy - stosowny akt, jaki organ ten powinien podjg¢; wedtug wyroku TK z dnia
17 lipca 2007 r. P 19/04 (OTK-A 2007 nr 7, poz. 78) w ptaszczyznie relacji
prawnoustrojowych miedzy wojewodg a organami gminy, zarzgdzenie zastepcze
stanowi srodek nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Na podstawie
wiasciwych w tym zakresie unormowan przyjg¢ nalezy, ze ma ono na celu
wypetnienie luki powstatej wskutek braku dziatania odpowiedniego organu
samorzgdowego. Dopuszczalno$¢ zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego przez
gmine lub zwigzek miedzygminny, ktorych 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).

24. W orzecznictwie zostat wyrazony odmienny poglad co do charakteru
prawnego i funkcji zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, a
mianowicie jest do decyzja administracyjnpa w rozumieniu przepisow o
postepowaniu administracyjnym. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w
sprawie Kp 1/17 stwierdzit, ze ,do aktu wojewody zakazujgcego zgromadzen nalezy
podejs¢ nie w kontekscie ogdlnych przepiséw o $rodkach nadzorczych nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, ale w perspektywie istoty ustawy
- Prawo o zgromadzeniach, ktora wyznacza granice realizacji wolnosci
zgromadzen. To znaczy, ze w przypadku kwestionowanej regulacji nie mozna (...)
w prosty sposdb odwotywac sie do ogdlnych przepiséw o zasadach nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa zmieniajgca w zadnym
przepisie, rowniez w dodawanym do ustawy - Prawo o 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 ponadto, ze ,wobec braku jakichkolwiek regulacji
zwigzanych z mozliwoscig weryfikacji zarzgdzen zastepczych wojewody, o ktorych
mowa w art. 26b ust. 4 ustawy - Prawo o zgromadzeniach, dodawanego art. 1 pkt 4

ustawy zmieniajgcej, nalezy odwota¢ sie do ogdlnych zasad dotyczacych
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zaskarzalnosci decyzji podejmowanych w postepowaniu administracyjnym.
Zarzagdzenie zastepcze wojewody o zakazie zgromadzenia jest bowiem decyzjg
organu administracji publicznej, ktora jest aktem administracyjnym. Wyktadnia tej
instytucji w zgodzie z Konstytucjg, uwzgledniajgca znaczenie wolnosSci
zgromadzen, jako jednego z waznych praw cziowieka, wskazuje, ze prawo
zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego wojewody do sadu administracyjnego
podmiotéw, ktére majg w tym interes prawny, wynika z ogolnej kompetencji sgdéw
administracyjnych do orzekania w sprawach skarg na decyzje administracyjne”.

25. Zgodnie z tymi pogladami, opisanymi powyzej w pkt 23 i 24, podmioty
majgce w tym interes prawny mogtyby zaskarzy¢ zarzgdzenie zastepcze wojewody
o zakazie zgromadzenia do sgdu administracyjnego na zasadach i w trybie
zaskarzania decyzji administracyjnych do tego sgdu. Stanowisko to wyklucza
oczywiscie prawo jakiegokolwiek podmiotu do wniesienia odwotania od zarzgdzenia
zastepczego wojewody do sadu 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 samorzgdu terytorialnego o
strukturze i funkcjach zblizonych do zarzgdzenia zastepczego, o ktérym mowa w
art. 98a ustawy o samorzgdzie gminnym.

26. W sprawie Kp 1/17 Trybunat wskazat jeszcze inne mozliwe podejscie do
instytucji zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia Stwierdzit,
ze ,mozna bytloby zastosowaé wyktadnie, zgodnie z ktdrg nalezy przyjgc, ze jesli
zarzgdzenie zastepcze wojewody realizuje te same cele, ktdre realizuje decyzja o
zakazie zgromadzenia wydana przez organ gminy, i ma ono ten sam skutek,
to zarzadzenie wojewody nalezy potraktowacC jako akt o swoistym charakterze,
ktory ma realizowa¢ okreslone zatozenia ustawy - Prawo o zgromadzeniach.
Wobec tego do aktu tego bedzie miata zastosowanie odpowiednio procedura
weryfikacyjna okre$lona w art. 16 ustawy - Prawo o zgromadzeniach”.

27. Stanowisko to moze byc¢ trafne jesli sie zwazy, ze stosowanie art. 16
Prawa o zgromadzeniach, 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 nie tylko verbatim ,zgromadzen cyklicznych”, lecz
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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 zarzgdzenh zastepczych wojewody wydanych w
wypadku niewykonania przez organ gminy zakazu zgromadzenia zwyktego
kolidujgcego ze zgromadzeniem w ramach cyklu. Wypada podkreslic, 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”.

28. Zarzadzenie zastepcze wojewody w sprawach, o jakich mowa w art. 26b
ust. 4 Prawa o0 zgromadzeniach, nie dotyczy spraw, o jakich mowa w art. 98a ust. 1
i 2 ustawy o samorzgdzie gminnym (wygasniecia mandatu radnego lub wdjta, a
takze odwofania lub rozwigzania stosunku pracy pracownika samorzgdowego
zajmujgcego okreslone stanowiska w urzedzie gminy), a wiec takich, co do ktérych
zachodzi niebudzgcy watpliwosci przypadek ich zaskarzalnosci do sadu
administracyjnego. Zarzadzenia zastepcze sg wydawane jedynie w sprawach
enumeratywnie przewidzianych w ustawach, co czyni zados¢ konstytucyjnej
zasadzie ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Skoro zas
rozwazany przypadek nie miesci sie w zakresie spraw z ustawy o samorzgdzie
gminnym, to podstawy prawnej wniesienia skargi do sgdu administracyjnego nie
dostarcza tutaj art. 98 w zw. z art. 98a ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym.
Jednak nawet gdyby nawet zatozy¢, ze niezaleznie od tego skarga do sadu
administracyjnego mogtaby przystugiwa¢ zainteresowanym - chociazby na
podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.?’ - i tak nalezy wykluczyé takg wyktadnie
obowigzujgcych ustaw w oparciu o dalsze argumenty natury systemowej oraz
funkcjonalnej. Prawne uksztattowanie postepowania przed sgdami
administracyjnymi de lege lata nie zapewnitoby zainteresowanym odpowiednio

efektywnej ochrony prawnej, uwzgledniajgcej poszanowanie praw i wolnosci
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jednostek, a zwtaszcza wolnosci zgromadzen. 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 z przepisu (per analogiom legis). Jak wskazuje sie 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.

29. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze zgodnie z postanowieniem Sgdu
Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 1998 r., Ill RN 49/98 z przepisu art. 165 ust. 2
Konstytucji stanowigcego, ze samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sgdowej, ktéry moze by¢ bezposrednio stosowany przez sgdy
(art. 8 ust. 2 Konstytucji), wynika obowigzek sgdow wyktadni przepisow prawa
ustawowego w sposOb w sposéb zapewniajgcy jednostkom samorzgdu
terytorialnego prawo do sadu.

Odnosnie do dopuszczalnosci umorzenia postepowania jako
bezprzedmiotowego po terminie odbycia zakazanego zgromadzenia
publicznego.

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

31. Stanowisko pozytywne w tej kwestii Sagd Apelacyjny w Warszawie
wyrazat, m.in. w dwoch postanowieniach z dnia 12 maja 2017 r.. W orzeczeniach
tych pojawia sie argument, ze terminy przewidziane w art. 16 ust. 3 i 7 Prawa o
zgromadzeniach, opierajg sie na zatozeniu umozliwienia organizatorowi
zgromadzenia uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia w sprawie przed dniem
planowanego zgromadzenia. Uptyw czasu czyni wiec rozpoznanie odwotania

bezprzedmiotowym.
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32. Podobne stanowisko ( por rzgdami ustawy z 1990 r.) zajgt NSA w wyroku
z dnia 6 sierpnia 2010 r. (I OSK 155/10) stwierdzajgc, ze zgodnie z art. 9 ust. 4
ustawy - Prawo o zgromadzeniach, decyzje wydang w wyniku rozpatrzenia
odwotania dorecza sie organizatorowi w terminie 3 dni od dnia otrzymania
odwotania. Zatem nawet, gdyby w niniejszej sprawie organ drugiej instanciji
otrzymat odwotanie w dniu 30 pazdziernika 2009 r. i wydat decyzje w dniu
2 listopada 2009 r., to i tak nalezatoby umorzy¢ postepowanie w tej sprawie, gdyz
stato sie ono bezprzedmiotowe (por. takze postanowienie TK z dnia 15 wrzesnia
2011 r., Ts 23/11, OTK-B 2012 nr 4, poz. 367).

33. Odmienny poglad wyrazit natomiast Sad Apelacyjny w Warszawie w
postanowieniu z dnia 13 sierpnia 2017 r. (niepubl.), gdzie zauwazono, ze pojecia
,zZbednosci orzekania” nie wolno utozsamiac z uptywem terminu zgromadzenia. Nie
tylko bowiem nie miata miejsca zadna z przyczyn umorzenia postepowania
wyszczegolnionych w dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (zob.
uchwate z dnia 26 lutego 2014 r., Il CZP 119/13, OSNC 2015 nr 1, poz. 1), lecz co
wiecej, wydanie zarzgdzenia zastepczego oddziatuje na legalno$¢ zgromadzenia i
sytuacje prawng jego uczestnikdbw, a nawet wywotuje inne konsekwencje prawne,
chociazby ewentualng odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa.

34. W uzupetnieniu tej argumentacji nalezy zauwazyC, ze przedmiot
postepowania, ktore polega na kontroli aktu administracyjnego, nie gasnie z chwilg
uptywu terminu zakazanego zgromadzenia publicznego, gdyz do czasu
uprawomocnienia orzeczenia sadu (albo bezskutecznego uptywu terminu do
wniesienia srodka prawnego w postepowaniu na podstawie art. 16 pr. zgrom.),
zarzgdzenie zastepcze wojewody korzysta z domniemania jego legalnosci i
pozostaje nadal w obrocie prawnym, wigzgc zarbwno organ, ktéry go wydat, jak i
inne osoby i organy witadzy 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 wykroczenh
(Dz.U. z 2015 r., poz. 1094 z p6zn. zm.).

Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy na podstawie art. 390 § 1
zdanie drugie k.p.c. postanowit jak w sentencji.
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