Prawo gminy 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

Uchwata sktadu siedmiu sedzidow Sadu Najwyzszego z dnia 28 marca 2018r.,
l1SZP 1/18'

Organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastep-
czego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 usta-
wy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r.,
poz. 408) (dalej: pr. zgrom.), a takze jest strong w postepowaniu toczacym sie na
skutek odwotania organizatora zgromadzenia od takiego zarzadzenia.

1

. Zarzadzenie zastepcze wydawane w trybie art. 26b ust. 4 pr. zgrom. wywotuje

odmienne skutki wzgledem organizatora zgromadzenia oraz gminy, do ktérej
zadan zleconych naleza postepowania w sprawach dotyczacych zgromadzen
(art. 26b ust. 4 pr. zgrom.).

. Zarzadzenie zastepcze o zakazie zgromadzenia jest decyzja administracyjna

adresowang do organizatora, a zarazem rozstrzygnieciem nadzorczym nad bez-
czynnoscia organu gminy (art. 26b ust. 4 pr. zgrom.).

. Sad powszechny, rozpoznajac odwotanie od zarzadzenia zastepczego rozstrzyga

o uprawnieniach i obowigzkach organizatora, dokonujac zarazem oceny legal-
nosci tego aktu. Celem postepowania odwotawczego nie jest jednak bezposred-
nio kontrola dziatalno$ci organu nadzoru (art. 26e w zw. z art. 26b ust. 4 w zw.
z art. 16 ust. 4 pr. zgrom.).

. Przedmiotem odwotania jest zawsze jeden akt administracyjny - zarzadzenie za-

stepcze, ktore wywotuje rézne skutki prawne wzgledem rodzajowo odmiennych
adresatow. Zarzadzenie zastepcze nie moze podlegac kontroli dwéch réznych
sadow, dlatego potencjalng kolizje wtasciwosci pomiedzy sagdem administracyj-
nym a sgdem powszechnym nalezy usung¢, odwotujac sie do zasady domniema-
nia whasciwosci sgdu powszechnego (art. 26e w zw. z art. 26b ust. 4 wzw. zart. 16
ust. 4 pr. zgrom.).

. Gminie nalezy zagwarantowa¢ sadowa ochrone samodzielnosci. Wylaczenie

mozliwosci poszukiwania przez gmine ochrony prawnej przed sagdem powszech-

T OSNP 2018, nr 10, poz. 143.
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nym stanowitoby w tym przypadku naruszenie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
(art. 26e w zw. z art. 26b ust. 4 w zw. z art. 16 ust. 4 pr. zgrom.).
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Glosa

Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 23 stycznia 2018 r. (Il SZP 4/17, LEX
nr 2428765) przedstawit powiekszonemu sktadowi Sadu Najwyzszego do rozstrzyg-
niecia dwa zagadnienia prawne. Przedmiot glosy dotyczy pierwszego zagadnienia:
czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastepcze-
go wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r.— Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn. Dz. U.z2019r., poz.631), a takze
czy przystuguje mu status strony w postepowaniu toczacym sie na skutek odwotania
organizatora zgromadzenia od takiego zarzadzenia?

Stan faktyczny, na ktérego kanwie powstato zagadnienie prawne, dotyczyt orga-
nizacji kontrmanifestacji w odniesieniu do tzw. miesiecznic smolenskich, ktére odby-
waty sie w Warszawie kazdego 10. dnia miesigca. Watpliwosci w tym zakresie powstaty
w zwigzku z ustawg nowelizacyjna z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Pra-
wo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2017 r., poz. 579), ktéra wprowadzita nowa kategorie
»Zgromadzen organizowanych cyklicznie”. Cechy wyrdzniajace zgromadzenia cyklicz-
ne zostaty wymienione w nowo dodanym art. 26a pr.zgrom.: 1) sa organizowane przez
tego samego organizatora; 2) w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej
4 razy w roku wedtug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach
Swiat panstwowych i narodowych; 3) tego rodzaju wydarzenia odbywaty sie w ciggu
ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgromadzen i miaty na celu w szczegdlnosci
uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Uzna-
nie zgromadzenia za ,cykliczne” wymaga tacznego spetnienia wszystkich wymienio-
nych warunkdéw?.

Nowo dodany rozdziat 3a prawa o zgromadzeniach pt.,,Postepowanie w sprawach
zgromadzen organizowanych cyklicznie” przewiduje szereg odrebnosci od ogdlnych
zasad organizacji ,niecyklicznych” zgromadzen. Przede wszystkim organizowanie

2 Wojewoda Mazowiecki decyzja z dnia 27 kwietnia 2017 r., nr WSO-1.6110.1.2017 wydat zgode na
cykliczne organizowanie zgromadzen w celu oddania hotdu Ofiarom katastrofy w Smolensku. Zgo-
da zostata cofnieta na mocy decyzji Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 czerwca 2018 r., nr WSO-
-1.6110.1.16.2018. Zob. https://bip.mazowieckie.pl/artykuly/441/informacja-o-miejscach-i-terminach-
zgromadzen-organizowanych-cyklicznie [dostep: 20.02.2020].
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zgromadzen cyklicznych wymaga zgody wojewody. Decyzja w przedmiocie zgody
jest wydawana nie pdzniej niz na 5 dni przed planowanym terminem pierwszego
z cyklu zgromadzen. We wniosku o wyrazenie zgody organizator podaje uzasadnienie
celu cyklicznego organizowania zgromadzen ze wskazaniem liczby i terminarza ich
organizacji. Prawodawca traktuje zgromadzenia cykliczne priorytetowo, przyznajac
im pierwszenstwo organizacji oraz daleko idacg ochrone prawna?®. Zgodnie bowiem
z art. 14 pkt 3 pr. zgrom. organ gminy wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia nie
pozniej niz na 96 godzin przed planowana datg zgromadzenia, jezeli zgromadzenie
ma sie odby¢ w miejscu i czasie, w ktérych odbywaja sie zgromadzenia organizowa-
ne cyklicznie, o ktérych mowa w art. 26a. Wskazany obowiagzek zostat doprecyzowany
w art. 26b ust. 3 ustawy, w Swietle ktérego decyzja o zakazie powinna zosta¢ wydana
W ciggu 24 godzin od otrzymania przez organ gminy informacji o wydaniu decyzji wy-
razajacej zgode na cykliczne organizowanie zgromadzen. W przeciwnym razie, woje-
woda, dziatajac na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom., wydaje niezwtocznie zarzadze-
nie zastepcze o zakazie zgromadzenia, ktére koliduje ze zgromadzeniem cyklicznym.
Przedmiotem glosowanej uchwaty jest rozstrzygniecie, czy organ gminy moze wnies¢
odwotanie od wskazanego zarzadzenia zastepczego oraz czy jest strong w postepo-
waniu toczacym sie na skutek odwotania od takiego zarzadzenia wniesionego przez
organizatora zgromadzenia. Co do zasady —-,w zwyktym” trybie - to organizator wnosi
odwotanie od decyzji organu gminy zakazujacej zgromadzenia do sadu powszechne-
go, ktory rozpoznaje sprawe w trybie nieprocesowym. Uczestnikami tego postepo-
wania s3 wnoszacy odwotanie i organ gminy*. Ustawodawca nie przewiduje odrebnej
regulacji postepowania w przypadku odwotania sie od zarzgdzenia zastepczego.
Rozstrzygajac przedstawione zagadnienie prawne, Sad Najwyzszy w sktadzie po-
wiekszonym odniost sie w pierwszej kolejnosci do wyjasnienia roli i pozycji zarzadzenia
zastepczego w regulacji zgromadzen publicznych. W rozwazaniach ogdlnych stusznie
wskazano, ze co do zasady zarzadzenie zastepcze jest ,typowym Srodkiem nadzoru”
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.)°* ,0 do$¢ szerokim
zastosowaniu”®. Jednoczesnie Sad Najwyzszy zasadnie podkresla, ze zarzadzenie za-

3 Zob. krytyczna opinie Sagdu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 listopada 2016 . do po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, Biuro Analiz i Studiéw Sadu
Najwyzszego (BSA-1-021-499/16). Z kolei Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 marca 2017 r.
(Kp 1/17, OTK-A 2017, nr 28) uznat regulacje zgromadzen cyklicznych za zgodnga z Konstytucja RP.

4 Zob. art. 16 pr. zgrom.

5 Tak m.in. M. Jerominek, Zarzqdzenie zastepcze wojewody w $wietle przepiséw ustaw samorzqdowych,
PPP 2007, nr 7-8, s. 57; B. Dolnicki, Skutki prawne zarzqdzenia zastepczego wydanego przez wojewode
jako organ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym [w:] Jakos¢ administracji publicznej. The quality of
public administration. Miedzynarodowa konferencja naukowa Cedzyna k. Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r.,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2004, s. 100-101.

6 Zob. przepisy: art. 98a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 r., poz. 506, ze zm.) (dalej: u.s.g.); art. 85a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r.,, poz. 511, ze zm.); art. 86a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewoddztwa (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 512, ze zm.); art. 12 ust. 3 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz.
1945) (dalej: u.p.z.p.); art. 96 ust. 1 i art. 208 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologicz-
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stepcze nie stanowi jednorodnej instytucji prawnej’, dlatego za whasciwe nalezy uznac
postawione w uzasadnieniu pytanie: ,Czy zarzadzenie zastepcze, o ktérym mowa
w art. 26b ust. 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach, spetnia pod wzgledem konstruk-
¢ji i funkcji przestanki kwalifikacyjne, pozwalajace na umieszczenie tego zarzadzenia
w grupie srodkéw nadzoru?”. W ocenie Sgdu Najwyzszego pozytywna odpowiedz,,sta-
nowiftaby asumpt do stwierdzenia, ze zaskarzenie zarzadzenia zastepczego wojewody
nastepuje na drodze postepowania sagdowo-administracyjnego”.

Ustalenie charakteru prawnego zarzadzenia zastepczego jest wedtug Sadu Naj-
wyzszego kluczowym problemem dla rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia
prawnego. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze konstrukcja zarzadzenia zastepczego
wojewody w prawie polskim utrwalita sie w regulacji nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym. Zarzadzenie zastepcze wojewody jest srodkiem nadzoru nad dziatalno-
$cig j.s.t. wydawanym w razie bezczynnosci organu j.s.t. w realizacji konkretnych obo-
wigzkéw ustawowych. Przypadki, w ktérych ustawodawca przewiduje ten szczegdlny
rodzaj ingerencji nadzorczej, s3 enumeratywnie wskazane. Konsekwencje wydania
przez wojewode tego szczegdélnego rodzaju zarzadzenia polegaja na wprowadzeniu
do obrotu prawnego rozstrzygniecia w zastepstwie bezczynnego organu. Charaktery-
styczng cechg tego $Srodka nadzoru jest dualizm prawny - z jednej strony zarzadzenie
zastepcze stanowi postac rodzajowg rozstrzygniecia nadzorczego, a z drugiej strony
niejako ,przejmuje” charakter prawny zastepowanego aktu (uchwaty lub zarzadzenia)
organu j.s.t. Oznacza to, ze moze wywotywac skutki prawne typowe dla aktu prawa
miejscowego?, aktu prawa wewnetrznie obowigzujgcego®, a w sprawach personal-
nych szczegdlnego rodzaju aktu organizacyjnego'. Problem z ustaleniem charakte-
ru prawnego zarzadzenia zastepczego, o ktérym mowa w art. 26b ust. 4 pr. zgrom.,
wynika z tego, ze ustawodawca po raz pierwszy wykorzystat konstrukcje tego srodka
do zabezpieczenia obowigzku organu gminy polegajacego na wydaniu decyzji admi-
nistracyjnej. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze rozstrzygniecie nadzorcze stanowi konse-
kwencje relacji nadzoru pomiedzy organem nadzoru (w tym przypadku — wojewod3)
a organem nadzorowanym (w tym przypadku — organem gminy). Tymczasem decyzja
administracyjna jest aktem rozstrzygajacym konkretng sprawe administracyjng indy-
widualnie oznaczonego adresata, tzw. jednostki organizacyjnie niepodporzadkowa-
nej administracji (w tym przypadku — obywatela)''.

ne i gornicze (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 868, ze zm.); art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2015 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U.
poz. 774, ze zm.); art. 3 ust. 1 i art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 ., poz. 1103).

7 Wiecej na temat charakteru prawnego zarzadzenia zastepczego zob. K. Boréwka, Zarzqdzenie za-
stepcze wojewody, Warszawa 2018, s. 220-238.

8 Zarzadzenie zastepcze w sprawie planu miejscowego; zarzadzenie zastepcze w sprawie nadania
nazwy ulicy lub placowi.

° Zarzadzenie zastepcze w sprawie audytu krajobrazowego.

10 Zarzadzenia zastepcze w tzw. sprawach personalnych.

1 Zob. wiecej K. Zukowski, Decyzja administracyjna [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialne-
go. 100 podstawowych poje¢, red. T. Bagkowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 18-24.
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W swoich rozwazaniach Sad Najwyzszy zasadnie podkresla, ze ustalenie charakte-
ru prawnego zarzadzenia zastepczego przewidzianego w art. 26b pr. zgrom. wymaga
uwzglednienia catosci rozwigzan przewidzianych w tej szczegélnej ustawie. Z przed-
stawionej wykfadni przepisow wynika, ze: ,przez wydanie zarzadzenia zastepczego
wojewoda nie tylko ksztattuje sytuacje prawnga organizatora, lecz nadto decyduje o na-
ruszeniu przez organ przepiséw prawa, ktére zobowigzywaty w ocenie wojewody do
wydania decyzji z przyczyny wyszczegélnionej w art. 14 pkt 3 ustawy”. W uzasadnieniu
uchwaty trafnie podkreslono rézne skutki prawne, ktére zarzadzenie zastepcze wywo-
tuje w odniesieniu do dwoch kategorii adresatéw. Pierwszy skutek (konstytutywny)
stanowi rozstrzygniecie indywidualnej sytuacji prawnej organizatora i polega na za-
kazie organizowania zgromadzenia w okreslonym miejscu i czasie. Drugi skutek (de-
klaratoryjny) dotyczy gminy i polega na stwierdzeniu naruszenia prawa przez organ
gminy, ktéry nie wydat obligatoryjnej decyzji o zakazie zgromadzenia. Przedstawiona
wyktadnia swiadczy o tym, ze Sad Najwyzszy dostrzega dualizm prawny zarzadzenia
zastepczego, ktére wywotuje odmienne skutki wzgledem organizatora zgromadzenia
oraz gminy, do ktérej zadan zleconych naleza postepowania w sprawach dotyczacych
zgromadzen'.

Ponadto w uzasadnieniu Sad Najwyzszy wskazuje: ,Mozna réwniez zauwazy¢, ze
zachodzi podobienstwo funkcji wypetnianych przez decyzje organu gminy stwierdza-
jaca zakaz zorganizowania zgromadzenia oraz przez zarzadzenie zastepcze wojewody
o tozsamej tresci”. W tym kontekscie niezrozumiaty jest wniosek Sadu, ze ,zarzadzenie
zastepcze, wydane na podstawie art. 26b ust. 4 Pr. zgr., nie moze by¢ uznane za decyzje
administracyjng, cho¢by z tego powodu, ze wydajac ten akt, wojewoda wprawdzie
wykonuje wiasng, przyznana mu przez ustawe kompetencje do sprawowania nadzoru
nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, to jednak nie zostata mu ona przypisana.
Organem pierwotnie uprawnionym do wydania decyzji z przyczyny wyszczegdlnio-
nej w art. 14 pkt 3 Pr. zgr. pozostaje organ gminy”. Przedstawiona kwalifikacja prawna
stanowi uproszczenie. O charakterze prawnym danego aktu przesadzaja bowiem jego
tre$c i skutki prawne (kryterium materialne), ktére w przypadku zarzadzenia zastep-
czego s3 tozsame z tredcig i skutkami prawnymi zastepowanego aktu. Skoro woje-
woda, wydajac zarzadzenie zastepcze, ksztattuje uprawnienia i obowiazki podmiotu
niepodporzadkowanego organizacyjnie administracji publicznej, to takie zarzadzenie
wykazuje cechy decyzji administracyjnej'>. Nie oznacza to zarazem, ze zarzadzenie za-
stepcze wojewody nie jest aktem nadzoru (a konkretnie rozstrzygnieciem nadzorczym)
nad dziatalnosciag gminy. Analogiczny przypadek reguluja przepisy ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, na podstawie ktérej wojewoda wydaje zarza-
dzenie zastepcze w sprawie planu miejscowego. Wojewoda nie ma ,wtasnej” kompe-
tencji do stanowienia gminnego prawa miejscowego, a jednak zarzadzenie zastepcze
wywotuje w tym przypadku skutki powszechnie obowigzujacego prawa (,takie jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego”). Jednoczesnie nie ulega watpli-

2. Przepis art. 6 pr. zgrom.
135, Gajewski [w:] idem, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017, s. 252.
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wosci, ze jest to akt nadzoru, ktéry wojewoda wydaje w razie okreslonej bezczynnosci
prawodawczej gminy. Podobnie w przypadku zarzadzenia zastepczego o zakazie zgro-
madzenia stwierdzi¢ nalezy, ze jest ono decyzjg administracyjng adresowang do orga-
nizatora, a zarazem rozstrzygnieciem nadzorczym nad bezczynnoscig organu gminy.
Taka kwalifikacja prawna rodzi z kolei pytanie, czy wiasciwym do kontroli zarzadzenia
zastepczego wydawanego w trybie art. 26b ust. 4 pr. zgrom. jest sad powszechny czy
sad administracyjny. Zgodnie z 0gdlna regulacjg nadzoru nad dziatalno$cig gminna,
rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczace gminy podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od dnia ich
doreczenia™.

Sad Najwyzszy jednoznacznie i zasadnie stwierdzit, ze w przedstawionym przypad-
ku ,aktywuje sie domniemanie drogi sagdowej przed sagdem powszechnym (art. 177
Konstytucji RP) co do poddania kontroli zarzadzenia zastepczego”. Wymaga podkres-
lenia to, ze przywotana regulacja konstytucyjna w ogdlny sposéb okresla wtasciwosc
sadéw powszechnych, stanowiac, ze ,sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedli-
wosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wta-
$ciwosci innych sadéw”. Z kolei w odniesieniu do sagdéw administracyjnych art. 184
zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP) stanowi, ze ,Naczelny Sagd Administra-
cyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kon-
trole dziatalnosci administracji publicznej”. Nie oznacza to zarazem, ze do wtasciwosci
sqdéw powszechnych nie mozna przekazac sprawy, ktéra ma swéj poczatek w poste-
powaniu administracyjnym'. Nalezy jednak odrézni¢ przedmiot kontroli dziatalnosci
administracji publicznej od ,spraw wynikajacych z dziatalnosci administracji publicz-
nej’, ktére moga by¢ rozstrzygane przed sagdem powszechnym. Jak bowiem podkresla
R. Hauser, ,przekazanie takiej sprawy sadowi powszechnemu polega na przekazaniu
sprawy jako takiej do korcowego jej zatatwienia, a nie powierzeniu sprawowania kon-
troli dziatalnosci organu administracji publicznej”'®. Sagd powszechny, rozpoznajac od-
wofanie od zarzadzenia zastepczego, rozstrzyga o uprawnieniach i obowigzkach orga-
nizatora, dokonujac zarazem oceny legalnosci tego aktu. Jednak celem postepowania
odwotawczego nie jest bezposrednio kontrola dziatalnosci organu nadzoru. W gloso-
wanym orzeczeniu podkreslono, ze regulacja prawa o zgromadzeniach nie przewiduje
wyjatku od wtasciwosci sgdu powszechnego i nie ma znaczenia, ,w jakim trybie zosta-
to wydane zarzadzenie zastepcze i na tle jakiego rodzaju zgromadzenia powstat spér”.
W tym przypadku wtasciwos¢ sadu powszechnego jest uzasadniona materig spraw,
ktdra dotyczy praw podstawowych obywateli, a jak stusznie zaznacza Sad Najwyzszy:
»W takich sporach istota postepowania nie polega na sprawowaniu kontroli dziatal-

4 Przepis art. 98 ust. 1 u.s.g.

5 R.Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqdéw administracyjnych, RPEIS 2004, z. 4, s. 25.

16 R.Hauser, Rozstrzyganie sporéw o wiasciwos¢ miedzy sqdami administracyjnymi a powszechnymi[w:]
Aktualne problemy rozgraniczenia wtasciwosci sqdéw administracyjnych i powszechnych, red. M. Bta-
chucki, T. Gérzynska, Warszawa 2011, s. 36.
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nosci administracji, lecz na wszechstronnym rozpoznaniu sprawy, przede wszystkim
merytorycznie, w ramach postepowania nieprocesowego”.

Odwotujac sie do wynikéw wyktadni jezykowo-logicznej i funkcjonalnej przepiséw
prawa o zgromadzeniach, Sad Najwyzszy doszedt do wniosku, ze postepowanie odwo-
tawcze od zarzadzenia zastepczego nie moze by¢ traktowane odmiennie od postepo-
wania odwotawczego od decyzji o zakazie zgromadzenia, wydanej przez organ gmi-
ny. Zaréwno decyzja administracyjna, jak i zarzadzenie zastepcze maja tozsama tresc
i wywotuja ten sam skutek wynikajacy z ustawy. Nalezy w petni podzieli¢ argumenta-
cje Sadu Najwyzszego, ze roznicowanie uprawnien organizatora w zakresie prawa do
sadu w zaleznosci od tego, ktéry z organéw zakazuje zgromadzenia, ,nie ma oparcia
aksjologicznego”i jest niezgodne z zasadg domniemania wtasciwosci sadu powszech-
nego. Przemawia za tym réwniez — na co zwraca uwage Sad Najwyzszy — przyjeta tech-
nika legislacyjna, poniewaz art. 26e pr. zgrom. zaktada,odpowiednie stosowanie” m.in.
art. 16 pr. zgrom., ktéry przewiduje droge postepowania przed sadem powszechnym
(tj. sadem okregowym - w pierwszej oraz sadem apelacyjnym - w drugiej instancji).
Taka wyktadnia zapewnia sprawnos$¢ postepowania (krétkie terminy procedowa-
nia), ze wzgledu na ktérg ustawodawca przewidziat wiasciwos¢ sadu powszechnego
w sprawach rozpoznawania odwotania od decyzji zakazujacej zgromadzenia. Przed-
miotem odwotania jest zawsze jeden akt administracyjny, chociaz wywotuje rézne
skutki prawne wzgledem rodzajowo odmiennych adresatéw, przez co jego charakter
prawny wykazuje pewien dualizm. Zarzgdzenie zastepcze nie moze podlegac kontroli
dwoch réznych sadoéw, dlatego potencjalng kolizje wiasciwosci nalezy usuna¢, odwo-
tujac sie do zasady domniemania wtasciwosci sgdu powszechnego'.

Po jednoznacznym ustaleniu, ze to sad powszechny jest wiasciwy do rozpozna-
wania odwotania od zarzadzenia zastepczego wydawanego w trybie art. 26b ust. 4
pr. zgrom., rozwazania Sadu Najwyzszego zostaty skoncentrowane na uprawnieniu
organu gminy do wszczecia postepowania odwotawczego i udziatu w nim. Podobnie
jak w przypadku organizatora, ktéremu prawo do sadu przystuguje niezaleznie od
trybu wydania zakazu organizowania zgromadzenia (zaréwno w drodze decyzji, jak
i zarzadzenia zastepczego), tak samo gminie nalezy zagwarantowa¢ sadowga ochro-
ne samodzielnosci. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze réwniez zadania zlecone, do
ktérych naleza sprawy dotyczace organizacji zgromadzen, gmina wykonuje w imieniu
wiasnym oraz na wiasna odpowiedzialnos$¢. Podstawowa gwarancja samodzielnosci
gminy jest sgdowa ochrona, ktéra przewiduje art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, stanowiac
wprost, ze ,samodzielnos¢ j.s.t. podlega ochronie sadowej”. Regulacja konstytucyjna,

7 Na marginesie nalezy wskaza¢, ze w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia przepisy prawa o zgro-
madzeniach uznano za lex specialis wzgledem rozwiazania przewidzianego w art. 98a u.s.g., co réw-
niez ma uzasadniac¢ wtasciwo$¢ sadu powszechnego, a nie sadu administracyjnego do rozpoznawania
odwofania od zarzadzenia zastepczego. W tym miejscu nie sposéb podzieli¢ argumentacji Sagdu Naj-
wyzszego, albowiem przepis art. 98a u.s.g. dotyczy okreslonych rodzajowo tzw. spraw personalnych
i nie stanowi ogdlnej podstawy prawnej do wydawania zarzadzen zastepczych w innych sprawach.
Sad Najwyzszy sam wskazuje, ze zarzadzenie zastepcze nie jest,jednorodng instytucja”. Z tego wzgle-
du podlega w kazdym przypadku odrebnej regulacji.
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powtdérzona w art. 2 ust. 3 u.s.g., statuuje wrecz domniemanie sgdowej ochrony samo-
dzielnosci gminy’8. Przepisy regulujgce odwotanie od zarzadzenia zastepczego o zaka-
zie zgromadzenia nie moga by¢ interpretowane w oderwaniu od tej fundamentalnej
zasady. Pojecie ,saqdowej ochrony samodzielnosci” nalezy interpretowac szeroko jako
»dziatalno$¢ podejmowanga przez organy ochrony prawnej, zaliczane do tzw. organéw
rozstrzygajacych (jurysdykcyjnych), a doktadnie do organéw sadowych”'°. W praktyce
ochrona samodzielnosci jest najczesciej realizowana przed sadami administracyjny-
mi. Ograniczanie sagdowej ochrony j.s.t. do rozpoznawania skarg na akty nadzoru nie
ma jednak uzasadnienia, albowiem moze by¢ ona realizowana réwniez przed sada-
mi powszechnymi®, Sadem Najwyzszym?' oraz Trybunatem Konstytucyjnym?2 Warto
zwréci¢ uwage na to, ze Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie prezentuje poglad,
w ktdérego sSwietle art. 165 ust. 2 Konstytucji RP determinuje obowiazek takiej wyktadni
przepiséw ustaw, ktéra zapewni j.s.t. prawo do sagdu®. Temu postulatowi czyni zados¢
glosowana uchwata, w ktérej jednoznacznie stwierdzono prawo organu gminy do
odwotania sie od zarzadzenia zastepczego, pomimo ze przepisy prawa o zgromadze-
niach nie przewiduja wprost takiego prawa. Wylaczenie mozliwosci poszukiwania
przez gmine ochrony prawnej przed sagdem powszechnym stanowitoby w tym przy-
padku naruszenie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Rozstrzygniecie, czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od za-
rzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, wymagato ustalenia, czy
gmina ma wiasny interes prawny we wszczeciu postepowania odwotawczego?. Sad
Najwyzszy podkredlit, ze ,przed nowelg z dnia 13 grudnia 2016 r. nie byto sporne, ze
organ gminy nie miat legitymacji do wszczecia postepowania z perspektywy art. 16
ust. 4 ustawy, jakiart. 20 ust. 4 (art. 25 ust. 4)", poniewaz,,decyzja o zakazie zgromadze-
nia nie dotyczyta interesu prawnego (obowigzku) organu gminy, ktéry wydat zaskar-
zona odwotaniem decyzje, lecz interesu prawnego organizatora zgromadzenia oraz
w sposdb pochodny uczestnikéw zgromadzenia”®. Inaczej wyglada jednak sytuacja

18 Zdaniem J. Jagody, przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, deklarujacy ogélna zasade samodzielno-
sci j.s.t. moze by¢ - na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP — stosowany bezposrednio (zob. J. Jago-
da, Sqdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 124). Por.
S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, PiP 2000, z. 9, s. 4.

9, Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci..., s. 133.

20 Np. roszczenia cywilnoprawne sa dochodzone przez j.s.t. w trybie procesu cywilnego przed sadem
powszechnym oraz Sagdem Najwyzszym. Zob. J. Jagoda, Roszczenia cywilnoprawne (odszkodowawcze)
jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana JeZzewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 161-171.
21 Np. rozstrzygajac zagadnienia prawne dotyczace j.s.t.

22 Np. kontrolujac zgodno$¢ ustaw, ktére dotyczg j.s.t., z Konstytucja RP.

2 Zob. m.in. postanowienie SN z dnia 3 wrze$nia 1998 r., Ill RN 49/98, Prok.i Pr.-wkt. 1999, nr 3, poz. 42.
24 Nalezy przypomnie¢, ze co do zasady — w przypadku kontroli zarzadzenia zastepczego przez sad
administracyjny — do ztozenia skargi uprawniona jest gmina, ktérej ,interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaty naruszone” (art. 98 ust. 3 u.s.g.).

% Jak wskazuje T. Wos: ,gmina nie jest strong postepowania administracyjnego w rozumieniu
art. 28 k.p.a. i nie jest podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi do sadu administracyjnego na
decyzje administracyjna, cho¢by nawet miata w tym interes prawny w rozumieniu tego przepisu, jesli
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prawna organu gminy w przypadku wydania zarzadzenia zastepczego. Sad Najwyz-
szy podkresla, ze art. 26e ustawy odsyta do ,odpowiedniego stosowania” m.in. art. 16
ust. 4 pr. zgrom., ktéry przewiduje, ze ,uczestnikami postepowania sa wnoszacy od-
wofanie od decyzji o zakazie zgromadzenia i organ gminy (...)" Jezeli zatem zakaz
zgromadzenia wynika z zarzadzenia zastepczego, to nalezy przyja¢, ze uczestnikami
postepowania nieprocesowego beda odpowiednio wnoszacy odwotanie, ,czyli kazdy
podmiot, ktéry ma w tym interes prawny”, oraz wojewoda jako organ rozstrzygajacy
sprawe. Skoro wydajac zarzadzenie zastepcze, wojewoda stwierdza naruszenie prawa
przez organ gminy, to interes prawny gminy wynika z mozliwosci zastosowania wobec
niego sankcji administracyjnoprawnych oraz karnych. Sad Najwyzszy trafnie wskazat,
ze odwotujac sie od zarzadzenia zastepczego, organ gminy dziata réwniez w interesie
praworzadnosci, gdyz ,domaga sie zbadania przez sad, czy powierzone mu zadania
publiczne moga zostac legalnie ograniczone aktem nadzorczym organu administracji
rzadowej’, a takze w interesie wspdlnoty samorzadowej ,zainteresowanej ustaleniem,
czy w danym miejscu i czasie jest prawnie dopuszczalne odbywanie okreslonego
zgromadzenia, ktére sitg rzeczy zawsze oddziatuje na porzadek i bezpieczenstwo po-
wszechne"%,

Uzasadniajac prawo organu gminy do odwotania sie od zarzadzenia zastepczego
zakazujgcego zgromadzenia, Sad Najwyzszy przywotuje art. 45 Konstytucji RP, ktéry
gwarantuje prawo do sadu oraz przepisy art. 16 ust. 4 w zw. z art. 26b ust. 4 i art. 26e
pr.zgrom., co,uwidacznia brak dziatania wojewody w ukfadzie hierarchicznym (instan-
cyjnym)”. Sad Najwyzszy zwraca uwage na literalng wyktadnie art. 16 ust. 4 pr. zgrom.,
ktérego brzmienie przesagdza o otwartym katalogu podmiotéw uprawnionych do
wszczecia postepowania odwotawczego (brak dookreslenia ,tylko” lub ,wyfgcznie”).
Poza tym Sad zwraca uwage, ze réwniez regulacja ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. -
Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 1460) (dalej: k.p.c.)
nie dookresla podmiotu uprawnionego do ztozenia wniosku o wszczecie postepowa-
nia nieprocesowego. Rozstrzygajac zagadnienie prawne, Sad Najwyzszy przywotat
wprost art. 510 § 1 k.p.c., zgodnie z ktérym: ,Zainteresowanym w sprawie jest kazdy,
czyich praw dotyczy wynik postepowania, moze on wzig¢ udziat w kazdym stanie
sprawy az do zakoriczenia postepowania w drugiej instancji. Jezeli wezmie udzial, sta-
je sie uczestnikiem. Na odmowe dopuszczenia do wziecia udziatu w sprawie przystu-
guje zazalenie”.

Podsumowujac, nalezy w petni podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego wyrazony
w glosowanej uchwale, ze organ gminy ma interes prawny w ztozeniu odwotania od
zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujacego organizacji zgromadzenia. Wnio-

do wydania decyzji w pierwszej instancji w okreslonej sprawie upowazniony jest wojt (burmistrz, pre-
zydent) tej gminy, a jednoczesnie prezydent miasta nie przestaje by¢ organem wtasciwym do orzeka-
nia w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej (...)". Przedstawiony poglad mozna
odnie$¢ odpowiednio do decyzji o zakazie zgromadzenia, od ktdrej odwotanie przystuguje do sadu
powszechnego. Zob. T. Wos, Status procesowy gminy i jej organéw w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, PPP 2014, nr 4, s. 68.

26 QOrgany gminy sa zobowiazane do dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).
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sek organu gminy wszczyna postepowanie nieprocesowe, niezaleznie od tego, czy
postepowanie mogto by¢ wszczete takze przez inny podmiot (organizatora). Zrédtem
problemoéw interpretacyjnych jest w tym przypadku hybrydowa regulacja — ustawo-
dawca postuguje sie konstrukcja typowa dla nadzoru nad samorzadem terytorialnym
do przeciwdziatania bezczynnosci organu gminy w wydaniu decyzji administracyjnej.
Pomimo tego, przedstawiona w glosowanym orzeczeniu wyktadnia przepiséw prawa
zapewnia gminie ochrone samodzielnosci w wykonywaniu zadan zleconych?’. Ochro-
na przed zarzadzeniem zastepczym wojewody jest w tym przypadku realizowana
przed sadem powszechnym, a nie administracyjnym. Przedstawiona wykfadnia prawa
czyni zados$¢ réwniez przepisowi art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego spo-
rzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),
ktéry stanowi, ze ,Spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej
w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad
samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym’.
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Streszczenie
Katarzyna Szlachetko

Prawo gminy 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

Uchwata z dnia 28 marca 2018 r. (Il SZP 1/18) Sad Najwyzszy w skfadzie powigkszonym
rozstrzygnat, ze organ gminy 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 (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 408), a takze jest
strong w postepowaniu toczacym sie na skutek odwotania organizatora zgromadzenia od takie-
go zarzadzenia. Nalezy w petni podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego, ze organ gminy ma interes
prawny w ztozeniu odwotania od zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujacego organizacji
zgromadzenia. Sad Najwyzszy uwzglednit w uzasadnieniu orzeczenia zaréwno dualizm prawny
zarzadzenia zastepczego wojewody, jak i domniemanie whasciwosci sadu powszechnego. Wy-
ktadnia przedstawiona w glosowanej uchwale zapewnia gminie sagdowg ochrone samodzielno-
sci w wykonywaniu zadan zleconych dotyczacych organizowania zgromadzen.

Summary
Katarzyna Szlachetko

Right of a municipality to lodge an appeal against the provincial governor’s ordinance
on the prohibition of assembly issued pursuant to art. 26b p. 4 of the Act of 24 July 2015 -
Assembly Law

By resolution of 28 March 2018 (Il SZP 1/18) the Supreme Court in the extended composition of
the panel decided that the municipal authority is entitled to appeal against the provincial gov-
ernor’s ordinance order prohibiting the assembly issued pursuant to art. 26b p. 4 of the Act of
24 July 2015 Assembly Law (consolidated text, Journal of Laws “Dziennik Ustaw” 2018, item 408),
and is also a party to proceedings pending as a result of the assembly organizer’s appeal against
such an ordinance. The Supreme Court’s view that the municipal authority has a legal interest
in submitting an appeal against the provincial governor’s order prohibiting the organization of
the assembly should be fully approved. In the justification of the ruling, the Supreme Court took
into account both the legal dualism of the provincial governor’s ordinance and the presumption
of jurisdiction of the common court. The interpretation given in the resolution provides the mu-
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nicipality with judicial protection of independence in performing commissioned tasks related
to the organization of assemblies.

Stowa kluczowe: zarzadzenie zastepcze wojewody, samodzielno$¢ gminy, ochrona sadowa,

zgromadzenia publiczne
Keywords: provincial governor’s ordinance, independence of the municipality, judicial protec-

tion, public assemblies



