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Abstrakt: Sady administracyjne do 2015 roku jako wiasciwe do oceny decyzji wydawanych przez
organy administracji publicznej w przedmiocie organizacji zgromadzen wypracowaty dorobek ju-
dykacyjny, ktory w pelni aprobuje przyjete na ptaszczyznie konstytucyjnej oraz migdzynarodowe;j
standardy w tej kwestii. Przeprowadzona analiza orzecznictwa sadowoadministracyjnego, dostep-
nego w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych, potwierdza, ze wolnos¢ zgromadzen
jest jedng z cech demokratycznego ustroju panstwa, a wszelkie decyzje w przedmiocie jej ogranicze-
nia musza by¢ wydane po rzetelnie przeprowadzonym postepowaniu, uwzglgdniajacym catoksztatt
okolicznos$ci sprawy, w tym rzeczywiste, a nie potencjalne zagrozenie dla zycia, zdrowia lub mienia
w znacznych rozmiarach.

Stowa kluczowe: sady administracyjne, wolno$¢ zgromadzen, orzecznictwo, prawa czlowieka

1. WOLNOSC ZGROMADZEN W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM

W rozdziale 1T Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej!, poswieconym wol-
no$ciom, prawom i obowigzkom cztowieka i obywatela, w podrozdziale Wol-
nosci i prawa polityczne ustrojodawca przede wszystkim wskazal na wolnos¢
zgromadzen, uznang powszechnie za jedna podstawowych wolnosci, ktorg nalezy
zapewni¢ obywatelom w demokratycznym panstwie prawa?. Dokladniej — zos-

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

2 Por. na przyklad P. Czarny, B. Nalezifiski, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] Prawa i wolnosci oby-
watelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 569-570; P. Szustakie-
wicz, Przestanki i procedura zakazu zgromadzen w swietle orzecznictwa sqdow administracyjnych,
»lus Novvum™ 2012, nr 1, s. 159; K. Kliszczynski, Wolnos¢ zrzeszania si¢ i wolnos¢ zgromadzen,
[w:] Prawa cztowieka. Wybrane zagadnienia i problemy, red. L. Koba, W. Wactawczyk, Warszawa
2009, s. 272; P. Ruczkowski, Decyzja w sprawie zakazu zgromadzen publicznych jako przyktad regla-
mentacji administracyjnoprawnej wolnosci i praw jednostki, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2, s. 80;
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tala ona potwierdzona w art. 57 Konstytucji RP stanowigcym, ze ,,Kazdemu
zapewnia si¢ wolnos¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich. Ograniczenie tej wolno$ci moze okres$la¢ ustawa”. Przed uchwaleniem
Konstytucji wolno$¢ zgromadzen usankcjonowano ustawodawstwem zwyklym,
czego przyktadem byla ustawa Prawo o zgromadzeniach z 5 lipca 1990 roku?,
istniejaca w obrocie prawnym od 1 sierpnia 1990 roku do 14 pazdziernika 2015
roku, kiedy to zostata zastgpiona ustawg z 25 lipca 2015 roku®.

Nie ma watpliwosci co do tego, ze wolno$¢ zgromadzen jest warunkiem, ko-
nieczng czgsciag sktadowa demokracji, a nadto przestanka korzystania z innych
wolnosci i praw cztowieka zwigzanych ze sferg zycia publicznego. Ma ona na celu
nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, lecz takze ochrone
proces6w komunikacji spotecznej, niezbednych do funkcjonowania demokratycz-
nego spoteczenstwa. Zgromadzenia sg bowiem zasadniczym elementem wyraza-
nia opinii, stwarzajac mozliwos¢ wptywania na proces polityczny, umozliwiajac
jego krytyke i protest. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego niniejsza wolnos¢,
bedaca jedna z postaci prowadzenia debaty publicznej, $rodek artykulacji intere-
sOW 1 pogladow, instrument ochrony mniejszosci, ,,podnosi poziom legitymacji
i akceptacji rozstrzygnig¢ podejmowanych przez organy przedstawicielskie i pod-
porzagdkowany im aparat administracyjno-wykonawczy™>.

W zalozeniu samej swej istoty wolnos$¢ nalezy postrzega¢ w tej sferze funk-
cjonowania panstwa, ktore ma zabezpiecza¢ jej realizacje®. Pojmowana jest wiec
z jednej strony jako podstawowe polityczne prawo cztowieka niezaleznie od wy-
znawanych przekonan politycznych, ktorego zagwarantowanie jest obowigzkiem
wiasciwych organdw wladzy publicznej’. Z drugiej za$ strony traktowac jg trzeba
jako aprobowang zasade porzadku prawnoustrojowego korespondujaca z przyje-
tymi w rozdziale wczesniejszym zasadami ustroju — zasadg demokratycznego
panstwa prawa, zasadg spoteczenstwa obywatelskiego taczaca si¢ z wolnoscia
zrzeszania si¢ czy zasadg swobody wyrazania w zyciu publicznym przekonan re-

A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw
Jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 309; J. Sutkowski,
Komentarz do art. 57 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 1. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 1359—1360; J. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, Wolnosci i prawa polityczne, [w:]
Wolnosci i prawa czlowieka w Konstytucji RP, red. M. Chmaj, Warszawa 2008, s. 115; wyroki TK
z dnia: 10 lipca 2008 roku, P 15/08, OTK-A 2008, nr 6, poz. 105; 18 stycznia 2006 roku, K 21/05,
OTK -A 2006, nr 1, poz. 4; 28 czerwca 2000 roku, K 34/99, OTK 2000, nr 5, poz. 142; 10 listopada
2004 roku, KP 1/04, OTK-A 2004, nr 10, poz. 105; 16 marca 2017 roku, Kp 1/17, OTK-A 2017,
nr 28. Wigcej na temat wolno$ci zgromadzen zob. Wolnos¢ zgromadzen, red. R. Balicki, M. Jabton-
ski, Wroctaw 2018.

3 Dz.U. z 1990 1. Nr 51, poz. 297 (dalej: Prawo o zgromadzeniach).

4 Dz.U. 22015 r. poz. 1485.

5 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 roku, P 15/08.

6 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 55.

7 Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 roku, K 21/05.
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ligijnych, $wiatopogladowych i filozoficznych. W tym aspekcie — jak podkreslat
Wojciech Sokolewicz — omawiana wolno$¢ ,,nie tylko niesie w sobie przyznanie
praw podmiotowych (subiektywnych), to jest uprawnien okreslonym podmiotom,
lecz rownoczes$nie przynalezy do obiektywnego (przedmiotowego) porzadku
prawnego jako integralny sktadnik regulacji demokratycznego systemu sprawo-
wania wiladzy publicznej”®. W rezultacie tak postrzegana wolno$¢ zgromadzeh
obliguje organy stanowigce prawo do takiego ksztaltowania porzadku prawnego,
aby w sposob jak najbardziej efektywny niniejszg wolno$¢ chronil, pozostate zas
organy wiadzy publicznej do szczegolnie starannego jej respektowania’.

W zatozeniu przyjetym przez ustrojodawce warunkiem niezbednym do sku-
tecznego korzystania z omawianej wolno$ci jest, aby zgromadzenie miato cha-
rakter pokojowy!?. Za takie Trybunal Konstytucyjny uznat zgromadzenia prze-
biegajace z poszanowaniem integralnos$ci fizycznej osob oraz mienia prywatnego
i publicznego. Wykluczone jest wigc stosowanie jakiejkolwiek przemocy lub
przymusu przez uczestnikow zgromadzenia wobec innych jego uczestnikow, jak
tez 0sob trzecich czy funkcjonariuszy publicznych!!. Nadto, jakkolwiek art. 57
Konstytucji RP otwiera katalog zawartych w niej wolnosci i praw politycznych,
to jednak nie pozwala na konstatacje, ze zakresem wolno$ci zgromadzen objeto
wylacznie te o charakterze politycznym. Niniejsza norma zapewnia bowiem tak-
ze wolno$¢ organizowania innych zgromadzeh publicznych oraz prywatnych!2.
Konstytucyjna formuta obejmuje przy tym: prawo do zorganizowania zgromadze-
nia, prawo do udziatlu w zgromadzeniu, prawo kierowania zgromadzeniem oraz
wyklucza zmuszanie kogokolwiek do udziatu w nim'3. Z jej treSci wynika tez
obowiazek dla wladz publicznych zagwarantowania jego odbycia przez usunig-
cie jakichkolwiek przeszkod, w tym ze strony samej wladzy, oraz podjecie dzia-
tan zwigzanych z zabezpieczeniem planowanego zgromadzenia przed ingerencja
,080b trzecich nieprzychylnych danemu zgromadzeniu lub pragngcych z innych
powodow zaktoci¢ jego przebieg”!4.

Wskazane twierdzenia w zakresie uksztaltowanej w polskim porzadku praw-
nym wolnos$ci zgromadzen korespondujg z przyjetymi na plaszczyznie miedzy-
narodowej standardami w tej kwestii. W ratyfikowanych umowach mi¢dzyna-
rodowych omawiana wolno$¢ znalazta bowiem swoje poczesne miejsce. Przede
wszystkim zostala wyrazona w art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka

8 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 57 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9.

o Ibidem.

10 Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 roku, KP 1/04.

I Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 roku, K 34/99.

12 Ibidem.

13 Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 roku, K 21/05.

14 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 290.
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i podstawowych wolnoscil3, ujeta facznie z wolno$cig stowarzyszania sie jako
prawo kazdego do ,,swobodnego, pokojowego stowarzyszania si¢, wigcznie z pra-
wem tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony
swoich interesow". Nadto wskazano, ze wykonywanie

tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore okresla ustawa i ktore sa ko-
nieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego
Iub publicznego, ochrong porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrong zdrowia i moralnosci
lub ochrong praw i wolnosci innych oséb. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu
zgodnych z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw przez cztonkow sit zbrojnych, policji
lub administracji panstwowe;.

Podobnie omawiana wolno$¢ wybrzmiata w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej (dalej: KPP UE), ktérej art. 12 zapewnia prawo do pokojowego gro-
madzenia si¢ oraz stowarzyszania si¢, normujac, ze

Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego sto-
warzyszania si¢ na wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwiazkowych
i obywatelskich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia zwiazkéw zawodowych i przy-
stepowania do nich dla obrony swoich interesow!®.

Z kolei w art. 21 Migdzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycz-
nych!” wolno$¢ zgromadzen ujeto odrebnie i potraktowano jako ,,prawo do spo-
kojnego zgromadzania si¢” oraz zastrzezono, ze na ,,wykonywanie tego prawa nie
moga by¢ natozone ograniczenia inne niz ustalone zgodnie z ustawa i konieczne
w demokratycznym spoteczenstwie w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub
publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnos$ci pu-
blicznej albo praw i wolno$ci innych 0sob”.

W tych aktach ochrona wolno$ci zgromadzen obejmuje tylko te o charakterze
pokojowym, a umozliwienie jej ograniczenia, podyktowane wskazang konieczno-
$cig w demokratycznym spoleczenstwie, oznacza ingerencj¢ uzasadniong naglaca
potrzebg spoteczng i proporcjonalng do realizowanego celu!®. W orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka ugruntowato si¢ stanowisko, ze realne
i skuteczne poszanowanie wolno$ci zgromadzen nie moze sprowadzac si¢ li tyl-
ko do istnienia po stronie panstwa obowigzku powstrzymania si¢ od ingerencji,

15 Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284 (dalej: Konwencja).

16 Dz.U.UE.C.2007.303.1. Co wigcej — jak zauwazyl Piotr Winczorek — gwarancje zwig-
zane z wolnoscig zgromadzen znalez¢ mozna réwniez w licznych konstytucjach panstw wspotcze-
snych, na przyktad Stanow Zjednoczonych (w pierwszej poprawce z 1791), Holandii z 1814 (art. 9),
Luksemburga z 1868 (art. 25), Japonii z 1946 (art. 21 zd. 1), Wtoch z 1947 (art. 17), Niemiec z 1949
(art. 8), Brazylii z 1988 (art. 5 pkt XVI), Stowenii z 1991 (art. 42 zd. 1), Rosji z 1993 (art. 31),
Ukrainy z 1996 (art. 39), Szwajcarii z 1990 (art. 22), Finlandii z 1999 (§ 13 zd. 1), idem, Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 138.

17 Dz.U. 2 1977 r. Nr 38, poz. 167 (dalej: MPPOIP).

18 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 roku, K 34/99.
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ale kreuje ono jednoczes$nie pozytywne zobowigzanie zabezpieczenia korzystania
z niej. Z tego tez wzgledu organy wladzy sg zobligowane do

umozliwienia przeprowadzenia pokojowego zgromadzenia, takze wowczas, gdy jego uczestnicy
beda protestowali przeciwko polityce rzadu, a realizacje ich prawa bedg starali si¢ udaremnic
uczestnicy kontrzgromadzenia [...]. Zgromadzenie powinno by¢ ponadto chronione w sytuacji,
gdy osoby trzecie bgda zmierza¢ do pozbawienia go pokojowego charakteru, na przyktad za po-
mocg wszelkiego rodzaju prowokacji'®.

Skoro zatem obowigzkiem organéw wykonujacych wladze publiczng jest za-
bezpieczenie wolnosci zgromadzen, to wazne jest podjecie stosownych dziatan na
etapie tworzenia prawa, jak tez jego stosowania, tak aby niniejsza wolno$¢ miata
charakter istotnie rzeczywisty, a nie wylgcznie iluzoryczny. Tu szczegdlny swo)j
udzial majg sady, ktore w swietle wymogoéw demokratycznego panstwa prawne-
g0 sg organami ostatecznie decydujgcymi o wolno$ciach, prawach i obowigzkach
jednostki??. Dlatego tez omawiajgc problematyke wolnos$ci zgromadzen, warto ni-
niejsze zagadnienie przeanalizowa¢ w kontekscie funkcjonowania sagdow admini-
stracyjnych 1 wypracowanego przez nie w tym wzgledzie dorobku judykacyjnego,
co tez tworzy gldwny cel niniejszej publikacji. Nie mozna wszak zapominaé, ze
jeszcze do 2015 roku to wlasnie sad administracyjny, a nie powszechny byt wiasci-
wy rzeczowo do kontroli prawidtowosci decyzji wydawanych w tym przedmiocie.

2. UDZIAL SADOW ADMINISTRACYJNYCH W ROZSTRZYGANIU
SPRAW Z ZAKRESU WOLNOSCI ZGROMADZEN

Wylaczenie kognicji sadow administracyjnych nastgpito wraz z wejsciem
w zycie ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku. Jak juz wspomniano, zastgpita ona
obowigzujacg uprzednio ustawe z 1990 roku?!, ktora w art. 13 wskazywata sad ad-
ministracyjny jako wtasciwy do oceny legalnosci decyzji wydanych w sprawach
zgromadzen oraz zawierala szczegdlne — wzgledem Prawa o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi?? — postanowienia w zakresie procedowania.

Omawiana zmiana zwigzana byta z okre§leniem sadu okrggowego jako odwo-
tawczego od decyzji wydanych w przedmiocie zakazu zgromadzenia oraz decyzji
zapadlych w sprawie rozwigzania zgromadzenia. Modyfikacj¢ taka uzasadniono
zdolnos$cig organizacyjng sagdu okregowego, dziatajacego w systemie dwudzie-

19 A. Gliszczyhska-Grabias, L. Wisniewski, Komentarz do art. 21 MPPOiP, [w:] Miedzy-
narodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych. Komentarz, red. R. Wieruszewski,
Warszawa 2012, s. 526.

20 B. Przybyszewska-Szter, Wolnosci i prawa osobiste, [w:] Wolnosci i prawa czlowieka
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 105-106.

21 QOstatnia zmiana: Dz.U. z 2013 r. poz. 397 oraz z 2014 r. poz. 1327.

22 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku, Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 (dalej: p.p.s.a.).

Przeglad Prawa i Administracji 123, 2020
© for this edition by CNS



210 MALWINA JAWORSKA

stoczterogodzinnym, co potwierdza¢ miala praktyka rozpatrywania przez ten sad
spraw w tak zwanym trybie wyborczym?3. Przypisanie tu kognicji sgdom okrego-
wym — w zatozeniu ustawodawcy — miato przyczyni¢ si¢ do przyspieszenia pro-
cedowania w niniejszych sprawach?*. Wczes$niej — w stanie prawnym obowigzu-
jacym na podstawie ustawy z 1990 roku — decyzja o zakazie zgromadzenia oraz
jego rozwiazaniu podlegata weryfikacji w toku administracyjnego postepowania
odwotawczego, a nastepnie istniata mozliwos¢ poddania rozstrzygnigcia organu
drugiej instancji pod oceng sagdow administracyjnych.

Zaproponowane w nowej ustawie rozwigzanie na etapie opiniowania projektu
wzbudzito watpliwosci Prokuratora Generalnego. W przedtozonej ocenie wska-
zat, ze jakkolwiek niniejsza zmiana znajduje swoje uzasadnienie pragmatyczne,
to jednak wprowadza wytom w konstytucyjnym podziale sadownictwa — moca
art. 184 Konstytucji RP?% kontrole legalnosci decyzji administracyjnych powie-
rzono sagdom administracyjnym, a nie powszechnym. Dodat przy tym, Zze nie moz-
na poréwnywac procedury wydawania decyzji w dwuinstancyjnym postepowaniu
administracyjnym oraz ich sagdowej kontroli ze strony sagdow administracyjnych ze
szczegolng procedurg zapewniajaca ochrone prawng w okresie kampanii wybor-
czej przed nieprawdziwymi informacjami zawartymi w materiatach wyborczych,
w ktorej to sad nie wypowiada si¢ co do legalno$ci wydanej decyz;ji%.

Ostatecznie jednak ustawodawca w 2015 roku zdecydowat si¢ na wylaczenie
spod kontroli sagdow administracyjnych wskazanych decyzji, powierzajac kompe-
tencje odwotawcze sgdom okregowym.

Wracajac jednak do stanu prawnego sprzed wymienionej nowelizacji oraz
zwigzanego z tym rozstrzygania sporow przez sady administracyjne, co jest gtow-
nym problemem niniejszej publikacji, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze
w $wietle regulacji obowigzujacych w ustawie z 1990 roku sady administracyjne
wlasciwe byty do orzekania w sprawach decyzji wydanych przez wojewodg jako
organ odwotawczy nad organem gminy w przedmiocie zakazu zgromadzenia pu-
blicznego (art. 5 ust. 2 Prawo o zgromadzeniach). Materialnoprawng podstawe do
wydania decyzji o takiej tresci tworzy? art. 8 ust. 1 ustawy, ktéry normowat, ze

Organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego, jezeli:
1) jego cel lub odbycie sprzeciwiaja si¢ niniejszej ustawie lub naruszajg przepisy ustaw
karnych;

23 Projekt ustawy Prawo o zgromadzeniach, nr VI1.3518, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
PrzebiegProc.xsp?id=1AC1DFES56B12A44BC1257E690041F786 (dostgp: 16.06.2017).

24 Ibidem.

25 Stanowi on, ze ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrolg dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obej-
muje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j”.

26 Opinia Prokuratora Generalnego dotyczgaca rzadowego projektu ustawy — Prawo o zgro-
madzeniach, druk nr 3518, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nst/0/327039B304BE13B5C1257E-
8C0043811A/%24File/3518-002.pdf (dostep: 16.06.2017).
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2) odbycie zgromadzenia moze zagrazaé¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach.

Przed wydaniem przez Trybunat Konstytucyjny wyroku z dnia 18 wrzesnia
2014 roku przestanka zakazu organizacji zgromadzenia byta tez okre§lona w art. 8
pkt 2 okoliczno$¢ zgloszenia zgromadzenia ,,pdzniej”, takze jezeli organizator
zgromadzenia, mimo wezwania, nie dokonat we wtasciwym terminie zmiany cza-
su lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow. Regulacja ta zo-
stata przez Trybunal uznana za niezgodng z art. 2 Konstytucji RP ze wzgledu na
niesprecyzowanie momentu, od ktérego zaleze¢ ma skuteczne zgloszenie zamia-
ru przeprowadzenia zgromadzenia publicznego. Tym samym, eliminujac z obrotu
prawnego niniejszy przepis, podkreslono niemozno$¢ jednoznacznego wyjasnie-
nia zakresu znaczeniowego pojecia ,,gloszonego pozniej”, uzytego w art. 8 ust. 2%7.

Na gruncie obowigzywania ustawy z 1990 roku kognicji sadow administra-
cyjnych podlegaly takze decyzje wydane w przedmiocie rozwigzania zgromadze-
nia, co zostato unormowane w art. 12 ust. 1. Zgodnie z jego brzmieniem zgroma-
dzenie moglo zosta¢ rozwigzane przez przedstawiciela organu gminy, jezeli jego
przebieg zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach
lub gdy naruszat przepisy niniejszej ustawy albo przepisy ustaw karnych, a prze-
wodniczacy, uprzedzony o koniecznosci rozwigzania zgromadzenia, wzbraniat
si¢ we wlasnym zakresie to uczyni¢. Rozwigzaniem byto wydanie decyzji ustnej
podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu. Jej ogloszenie nastepowato prze-
wodniczacemu zgromadzenia, a w sytuacji niemoznosci skontaktowania si¢ z nim
— przez ogloszenie jej tresci uczestnikom. Podjecie rozstrzygniecia poprzedzat
przy tym ustawowy wymog trzykrotnego ostrzezenia uczestnikow zgromadzenia
o mozliwosci jego rozwigzania (art. 12 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach).

Nadto trzeba tez wspomnie¢, ze zgodnie z okre§lonym w art. 3 § 2 pkt 8
p.p-s.a. zakresem wlasciwosci rzeczowej sady administracyjne uprawnione byty
do rozpatrywania skarg na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowa-
nia w sprawie konczacej si¢ wydaniem tej decyzji.

Wilasciwym wojewddzkim sagdem administracyjnym do rozpoznania sprawy
byl sad wlasciwy wzgledem siedziby organu administracji publicznej, ktorego
dziatalno$¢ zostata zaskarzona (art. 13 § 2 p.p.s.a.), i w mys$l przyjetej zasady —
ciagglosci wlasciwosci — pozostawat on wlasciwy od chwili wniesienia skargi az
do ukonczenia postepowania, chocby zmienity si¢ podstawy wlasciwosci w toku
sprawy (art. 14 p.p.s.a.).

Utrzymanie do 2015 roku kognicji niniejszych sadow wigzato si¢ z jednocze-
snym zaaprobowaniem przyjetego w polskim porzadku prawnym modelu funkcjo-
nowania sagdow administracyjnych. Zgodnie z zamystem ustrojodawcy sprawuja
one wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci administracji publicz-

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrze$nia 2014 roku, K 44/12, OTK-A 2014,
nr 8, poz. 92.
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nej pod wzgledem zgodnos$ci z prawem?8. Ich zakres kompetencji orzeczniczych
ogranicza si¢ co do zasady do kompetencji kasacyjnych, a sady administracyjne
wladne byly do wydania wigzgcego rozstrzygnigcia w przedmiocie poddanego
ich ocenie aktu w §wietle obowigzujacych regulacji prawa materialnego, jak row-
niez procesowego. Stwierdziwszy, ze zaskarzona decyzja w przedmiocie zakazu
organizacji zgromadzenia czy tez rozwigzania zgromadzenia odpowiada prawu,
sady oddalaty skarge?®. Natomiast uznawszy, ze zaskarzone orzeczenie zostato
wydane z naruszeniem prawa materialnego, ktoére miato wpltyw na wynik sprawy,
naruszeniem prawa dajacym podstawe do wznowienia postgpowania lub tez do-
szto do innego naruszenia przepisOw postepowania mogacych miec istotny wplyw
na wynik sprawy, sad administracyjny zobowigzany byt do uwzglednienia skargi
i uchylenia zaskarzonego aktu (art. 145 § 1 p.p.s.a.).

W ponaddwudziestopiecioletnim okresie obowigzywania ustawy z 1990 roku,
dokonujgc kontroli decyzji, sady administracyjne zobligowane byty do oceny roz-
strzyganych przez nie spraw z punktu widzenia regulacji wspomnianej ustawy,
przyjetego modelu funkcjonowania sagdow administracyjnych, a nadto obowia-
zujacych w tym zakresie standardow konstytucyjnych oraz migdzynarodowych.
Dlatego mozna mowic nie tylko o wypracowanym przez nie sady dorobku judy-
kacyjnym, ale rowniez wplywie szczegélnej regulacji dotyczacej procedowania
sadowego zawartego w tej ustawie na postanowienia p.p.s.a.

W tym kontekscie wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 13 ustawy z 1990 roku
skargi na decyzje wydane w sprawach zgromadzen nalezato wnie$¢ bezposrednio
do sagdu administracyjnego w terminie trzech dni od dnia dorgczenia decyzji. Nad-
to — jezeli w sprawie nie zachodzity przeszkody formalne — sad zobligowany byt
do wyznaczenia rozprawy nie pozniej niz w terminie siedmiu dni od dnia wnie-
sienia do niego skargi. Przyjecie takiego brzmienia byto efektem wczes$niejszych
nowelizacji, ktore dostosowywaty niniejsze regulacje do zmian zachodzacych
w sagdownictwie administracyjnym. Dowodzi to oczywistych relacji migdzy okre-
slonym w omawianej ustawie trybem szczegdlnym rozstrzygania sporow przez
sady administracyjne a wielka reformg tego sadownictwa. Pierwsza nowelizacja
wprowadzata mozliwo$¢ wnoszenia skarg bezposrednio do sagdu administracyjne-
g0, bez posrednictwa wojewody, ktory to wymog okreslono na etapie uchwalania
niniejszej ustawy3. Nowelizacjg z 21 stycznia 2000 roku odstgpiono bowiem od
wnoszenia skarg do sagdu administracyjnego za posrednictwem wojewody, wska-

28 Konstytucja RP art. 184 oraz ustawa z dnia 25 lipca 2002 roku Prawo o ustroju sagdow ad-
ministracyjnych, Dz.U. z 2019 r. poz. 2167, art. 1.

29 Zgodnie z art. 151 p.p.s.a.

30 Pierwotne brzmienie art. 13 ustawy z 1990 roku bylo nastepujace: ,,W sprawach zgroma-
dzen wojewoda przekazuje skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego w terminie 3 dni od jej
whniesienia, a sad wyznacza rozpraw¢ nie pézniej niz w terminie 7 dni od dnia wniesienia do niego
skargi, chyba ze zachodza przeszkody formalne”.
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zujgc na obowigzek bezposredniego inicjowania postgpowania w tej materii3!.
Z kolei druga zmiana wigzala si¢ bezposrednio z dostosowaniem przepisu do no-
wego modelu postepowania sgdowoadministracyjnego, a doktadniej — wprowa-
dzenia w tym zakresie dwuinstancyjnosci. Dlatego w niniejszej regulacji jako sad
pierwszej instancji wskazano wlasciwy wojewodzki sad administracyjny32.

Na skutek pierwszej z wymienionych nowelizacji art. 13 az do 2015 roku
tworzyt wyjatek od przewidzianego na ptaszczyznie sadownictwa administracyj-
nego trybu posredniego inicjowania postgpowania przed sgdami administracyjny-
mi. Nadto w zakresie odrebnos$ci regulacji procesowej statuowal odrgbny termin
do zlozenia skargi — to jest trzech dni od dnia dorgczenia decyzji, podczas gdy
generalng zasadg jest, ze skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dorecze-
nia skarzgcemu rozstrzygnigcia w sprawie (art. 53 § 1 p.p.s.a.). Ze wzgledu tez na
potrzebe jak najszybszego rozstrzygniecia kwestii w sprawie organizacji zgroma-
dzenia ustawodawca przewidzial, ze sprawa powinna zosta¢ rozpatrzona na roz-
prawie wyznaczonej najpozniej w terminie siedmiu dni od dnia wniesienia skargi.
Przepis ten adresowany byt do wlasciwego sadu, a w piSmiennictwie pojawily sie
watpliwosci co do jego brzmienia, ktore oscylowaly wokot tego, czy oznacza on
jedynie obowiazek wyznaczenia terminu rozprawy, czy tez wigzac trzeba z ko-
niecznoscig rozpoznania sprawy w takim terminie. Ostatecznie przyjeto jednak,
ze termin ten obliguje do wyznaczenia rozprawy, a nie faktycznego zatatwienia
sprawy>3. Co jednak istotne — wymog ten odnosit sie wytgcznie do tych sytuacji,
w ktdrych nie stwierdzono przeszkod formalnych, a zatem wowczas gdy ztozona
skarga nie zawierala brakow uniemozliwiajacych nadanie jej dalszego biegu. Tu
nie byto watpliwosci co do tego, ze wniesiona na podstawie art. 13 ustawy z 1990
roku skarga musiata czyni¢ zado§¢ wymogom okre§lonym w p.p.s.a. co do pism
procesowych?4, a nadto zawiera¢: wskazanie zaskarzonej decyzji, postanowienia,
innego aktu lub czynnos$ci; oznaczenie organu, ktorego dziatania, bezczynnos$ci

31 Ustawa z dnia 21 stycznia 2000 roku o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjono-
waniem administracji publicznej, Dz.U. Nr 12, poz. 136.

32 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju sg-
dow administracyjnych i ustawg — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U.
z2002 r. Nr 153, poz. 1271.

33 K. Mamak, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, LEX (dostep: 16.06.2017).

34 Zgodnie z art. 46 § 1 p.p.s.a.: ,,Kazde pismo strony powinno zawiera¢:

1) oznaczenie sadu, do ktorego jest skierowane, imi¢ i nazwisko lub nazwe stron, ich przedsta-
wicieli ustawowych i pelnomocnikow;

2) oznaczenie rodzaju pisma;

3) osnowe wniosku lub o$wiadczenia;

4) podpis strony albo jej przedstawiciela ustawowego lub pelnomocnika;

5) wymienienie zalacznikow”.

Ponadto zgodnie z § 2 p.p.s.a.: ,,Gdy pismo strony jest pierwszym pismem w sprawie, powinno
zawiera¢ oznaczenie miejsca zamieszkania, a w razie jego braku — adresu do dorgczen, lub siedziby
stron, ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikdéw oraz przedmiotu sprawy, pisma za$ dalsze
— sygnatur¢ akt”. Zgodnie za$ z § 3 p.p.s.a.: ,,Do pisma nalezy dotaczy¢ pelnomocnictwo lub jego
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lub przewlektego prowadzenia postgpowania dotyczy skarga; okreslenie narusze-
nia prawa lub interesu prawnego (art. 57 § 1 p.p.s.a. w brzmieniu obowigzujacym
do dnia 15 sierpnia 2015 roku).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazano, ze unormowania re-
gulujagce kwestie zwigzane z wolnoscig zgromadzen, w tym te dotyczace sadowej
kontroli, nakazuja przyjac, ze w niniejszym przypadku szczegodlnego charakteru
nabiera wymog efektywnosci 1 szybkosci postgpowania, ktory wynika z samej
istoty tej wolnosci®. Totez przepisy zwigzane z jej realizacjg nalezy interpretowaé
przede wszystkim w taki sposob, aby nie pozbawiaé¢ realnej mozliwosci odby-
cia zgromadzenia. Uznano wigc, ze wydanie decyzji zakazujacej zgromadzenia
przed zaplanowanym przez organizatora terminem moze uniemozliwi¢ korzysta-
nie z omawianej wolnosci, jesli orzeczenie to byloby nastgpnie uznane za niezgod-
ne z prawem w toku kontroli czy to instancyjnej, czy sagdowoadministracyjnej3®.

Obowigzek skutecznego zagwarantowania odbycia pokojowego zgromadze-
nia uzasadnialo wigc przyjecie szczegdlnych termindéw zwigzanych z rozpatrywa-
niem tejze kategorii spraw przez sad administracyjny, jak rowniez wprowadzony
wymog bezposredniego wnoszenia skargi. Co wigcej — w orzecznictwie sagdow
administracyjnych stwierdzono, ze aby zapewni¢ realizacj¢ wolnosci wyrazonej
w art. 57 Konstytucji RP, zasadne byto przy rozstrzyganiu skarg na bezczynnos¢
odstapienie od obowigzku wyczerpania dostgpnych srodkow zaskarzenia, ktore
w wypadku skarg na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania przy-
bierato w okresie obowigzywania ustawy z 1990 roku forme zazalenia3’. Z pro-
blemem co do ewentualnego obowigzku wniesienia tego $rodka przed uprzednim
zainicjowaniem kontroli sadowej przyszto zmierzy¢ si¢ WSA w Gdansku. Wyrazit
on poglad, Ze ztozenie skargi na bezczynno$¢ organu polegajaca na zaniechaniu
rozpoznania odwotania od decyzji zakazujacej przeprowadzenia zgromadzenia
publicznego nie wymaga uprzedniego wniesienia zazalenia do organu wyzszego
stopnia. Zdaniem WSA za zasadno$cig takiego twierdzenia przemawiaty przy-
jete na ptaszczyznie konstytucyjnej i migedzynarodowej standardy w zakresie
wolnosci zgromadzen oraz ze nie mozna oczekiwaé, aby ustawodawca w sposob
kazuistyczny okreslit wszelkie okoliczno$ci zwigzane z kontrolg sgdowg3®. 4d
vocem nalezy tu nadmieni¢, ze w ustawie z 1990 roku prézno szukac regulacji

wierzytelny odpis, jezeli pismo wnosi pelnomocnik, ktory w danej sprawie nie ztozyl jeszcze tych
dokumentéw przed sagdem”.

35 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 maja 2011 roku, III SAB/Gd 12/11, CBOSA (dostep:
6.06.2017).

36 [bidem.

37 Zgodnie z art. 37 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administra-
cyjnego, w brzmieniu obowigzujacym do dnia 1 czerwca 2017 roku. Aktualnie jest to ponaglenie
na skutek zmiany art. 37 k.p.a. przez art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustawy, Dz.U. z2017 r.
poz. 935.

38 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 maja 2011 roku, Il SAB/Gd 12/11.
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w kwestii obowigzku wniesienia zazalenia do organu wyzszego stopnia lub jego
braku. W przeciwienstwie do okreslenia bezposredniego trybu wnoszenia skarg
lub tez wskazania terminu na wyznaczenie rozprawy ustawodawca milczeniem
pomingt wynikajacy z p.p.s.a. wymdg wyczerpania srodkow zaskarzenia. W kon-
sekwencji to sad musiat rozstrzygna¢ niniejsze zagadnienie.

W tych okolicznosciach WSA w Gdansku doszedt do przekonania, ze przede
wszystkim wymog szczegdlnej szybkosci postepowania — zwigzany z samg istotg
wolno$ci zgromadzen — uzasadniat przyjecie, ze wniesienie skargi na bezczyn-
no$¢ w sprawie rozpoznania odwotania od decyzji zakazujacej przeprowadzenia
zgromadzenia publicznego nie wymagato uprzedniego zazalenia. Zaakcentowat
przy tym, ze jesli zwazy¢, ze decyzja zakazujaca przeprowadzenia zgromadzenia
jest wykonalna, zanim stanie si¢ ostateczna, to okazuje sie, ze bezczynnos¢ orga-
nu odwotawczego w tego rodzaju sprawie moze doprowadzi¢ do unicestwienia
procesowych gwarancji wolnosci zgromadzen, dlatego wymaganie, by strona,
poszukujac sadowej ochrony konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci, musiata
wnosi¢ jeszcze zazalenie na bezczynnosé, staloby w sprzecznosci z zatozeniami
rzeczywistej, zgodnej z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP sadowej kontroli dziatan
administracji’®.

Wyrok ten jest jednym z przyktadow, w ktorym podkreslono doniostos¢ istoty
wolnosci chronionej w art. 57 Konstytucji RP. Jest takze przejawem postrzegania
sprawowanej przez sady administracyjne w tym zakresie kontroli organow wyda-
jacych decyzje przede wszystkim przez pryzmat zagwarantowania rzeczywistej
i efektywnej ochrony ze strony niezawistego i bezstronnego sadu.

3. DOROBEK ORZECZNICZY SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Roéwniez dalsza analiza orzecznictwa sagdowadministracyjnego wypracowa-
nego w okresie, w jakim niniejsze sady uprawnione byty do kontroli zapadtych
w tym przedmiocie decyzji oraz oceny ewentualnej bezczynnosci czy przewle-
ktosci, pozwala na konstatacje, ze znaczna cze$¢ pisemnych motywow podej-
mowanych w tej kwestii rozstrzygni¢¢ odwotywata si¢ do charakteru omawiane;j
wolnosci.

Podejmujac probe przyblizenia zajmowanych przez sady stanowisk, trzeba
przede wszystkim nadmienié, ze podstawa zrodlowa niniejszego opracowania byta
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych*?, Wéréd opublikowanych
tam — wydanych od stycznia 2004 roku — zanonimizowanych orzeczen znaczna
ich czes$¢ dotyczyta oceny zasadnos$ci wydania decyzji zakazujacych organizacji
zgromadzenia publicznego. W tej kwestii sady administracyjne pozostawaly zgod-

39 Ibidem.
40 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query.
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ne co do tego, ze przeprowadzana przez nie kontrola zgodnosci z prawem takich
decyzji musi uwzglednia¢ przede wszystkim prawo obywateli wynikajace z kon-
stytucyjnie zagwarantowanej wolno$ci do organizowania pokojowych zgroma-
dzen. Tym samym regulacje rangi ustawowej ograniczajace ze swej istoty wolnos¢
organizowania pokojowych zgromadzen, a zatem obowigzujgcego wowczas art. 8,
nalezy wyklada¢ przez pryzmat nadrzednej normy konstytucyjnej*!. Podkreslano,
ze wolnos¢ zgromadzen podlega szczegolnie intensywnej ochronie konstytucyj-
nej, a obowiazku jej poszanowania przez organy wladzy publicznej nie wylacza
sytuacja, w ktorej jest ona wykorzystywana do krytykowania ich dziatalno$ci®?.
Tu wprost na przyktad WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 14 grudnia 2005 roku
wskazal, Ze niniejsza wolno$¢ jest jedng z cech demokratycznego ustroju panstwa
obligujaca organy administracji publicznej do jej respektowania, natomiast usta-
wodawce do ksztattowania porzadku prawnego w taki sposob, aby gwarantowat
on jej realizacje®.

Z kolei w wyroku z dnia 6 sierpnia 2010 roku NSA, rozprawiajac na temat
wolno$ci zgromadzen, podzielit stanowiska prezentowane w tym zakresie przez
Trybunat Konstytucyjny, ktore zostaty przytoczone w pierwszej czesci niniejszej
publikacji. Mianowicie podkreslit, ze art. 57 Konstytucji RP zapewnia wolno$¢
zgromadzen politycznych, innych o charakterze publicznym, jak réwniez zgro-
madzen prywatnych, a ochrona konstytucyjna rozcigga si¢ na zgromadzenia or-
ganizowane w pomieszczeniach zamknigtych oraz na otwartej przestrzeni, w tym
miedzy innymi na drogach publicznych. Wskazat, ze zgromadzenie jest jednym
ze sposobow wyrazania pogladow, znaczacym srodkiem komunikacji oraz szcze-
g6lng formg uczestnictwa w debacie publicznej, a jego celem jest zapewnienie au-
tonomii jednostki oraz ochrona potrzebnych w demokratycznym spoteczenstwie
proces6w komunikacji. Totez jest niezbgdnym elementem demokracji i warunkuje
korzystanie z innych wolnosci i praw cztowieka zwigzanych ze sferg zycia pu-
blicznego**.

41 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 roku, I OSK 2538/13, CBOSA (dostep: 6.06.2017);
wyroki WSA w: Lublinie z dnia 18 lipca 2013 roku, IIT SA/Lu 462/13, CBOSA (dostep: 6.06.2017);
Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, I SA/Bd 242/15, CBOSA (dostep: 6.06.2017); Lublinie
z dnia 28 maja 2015 roku, III SA/Lu 556/15, CBOSA (dostep: 6.06.2017); Gdansku z dnia 8 lipca
2014 roku, III SA/Gd 524/14, CBOSA (dostep: 6.06.2017); Warszawie z dnia 8 listopada 2019
roku, VI SA/Wa 1469/19, niepubl.; Warszawie z dnia 8 listopada 2019 roku, VI SA/Wa 1020/19,
niepubl.; Warszawie z dnia 8 listopada 2019 roku, VI SA/Wa 1021/19, niepubl.; Warszawie z dnia
8 listopada 2019 roku, VI SA/Wa 1022/19, niepubl.; Warszawie z dnia 8 listopada 2019 roku, VI
SA/Wa 1023/19, niepubl.; Warszawie z dnia 8 listopada 2019 roku, VI SA/Wa 1024/19, niepubl.;
Warszawie z dnia 8 listopada 2019 roku, VI SA/Wa 1025/19, niepubl.; Warszawie z dnia 16 paz-
dziernika 2019 roku, VI SA/Wa 1026/19, niepubl.; Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2019 roku,
VI SA/Wa 1027/19, niepubl.

42 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2010 roku, I OSK 155/10, CBOSA (dostep: 6.06.2017).

43 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2005 roku, IV SA/Po 983/05, CBOSA (dostep:
6.06.2017).

4 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2010 roku, I OSK 155/10.
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Przy rozstrzyganiu zawistych sporow sady administracyjne z powodzeniem
odwotywaty sie¢ do obowigzujacych w tym zakresie standardow migdzynarodo-
wych — art. 21 MPPOIP, art. 11 Konwencji czy art. 12 KPP UE oraz wypra-
cowanego w tym zakresie dorobku judykacyjnego®, uznajac, ze regulacje te sg
punktem wyjscia do przeprowadzenia wykladni art. 8 Prawa o zgromadzeniach*®.
W tym kontek$cie NSA wskazat, ze dokonujgc interpretacji przestanek, o ktérych
mowa w tym przepisie, nalezy uwzglednia¢ normy i wartosci chronione na podsta-
wie wytyczonych standardow 1 w konsekwencji wasko interpretowac przestanki
ograniczajace wolno$¢ zgromadzen. W przypadku za$ konfliktu konstytucyjnie
gwarantowanej wolnos$ci zgromadzen z innymi prawami, takimi jak bezpieczen-
stwo, porzadek publiczny, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze wolno$¢ zajmuje pozycje
rownorzedng®’.

Konsekwentnie i szczegélnie dosadnie sady administracyjne akcentowaty
spoczywajacy na organach obowigzek wszechstronnego zbadania okolicznosci
faktycznych przy wydawaniu decyzji o zakazie organizacji zgromadzenia. Przy-
taczaty regulacje procesowe obligujace przy rozstrzyganiu sprawy przez organy
do pelnego zgromadzenia materiatu dowodowego oraz wyczerpujacego rozezna-
nia zaistnialych w sprawie okolicznosci, a mianowicie — art. 743, 77 § 14% i 80°°
k.p.a. Uchybienie temu kwalifikowano jako naruszenie przepisow postepowania
mogace miec¢ istotny wptyw na wynik sprawy, obligujace sad — zgodnie z art. 145
§ 1 pkt 1¢ p.p.s.a. — do wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonego roz-
strzygniecia. W tym kontek$cie sady akcentowaly przede wszystkim cigzacy na
organach wymodg wskazania i wnikliwej identyfikacji negatywnych aspektow
zamierzonego zgromadzenia’!. PodkreSlano, ze organ gminy, wydajac decyzje
w tym przedmiocie, ma obowigzek wykazac¢ istnienie takich okolicznosci, ktore

45 Por. wyroki NSA z dnia: 10 stycznia 2014 roku, l OSK 2538/13; 6 sierpnia 2010 roku, I OSK
155/10; wyroki WSA w: Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, II SA/Bd 242/15; Warszawie
z 22 maja 2014 roku, IV SA/Wa 607/14, CBOSA (dostep: 6.06.2017); Krakowie z dnia 8 listopada
2011 roku, III SA/Kr 1208/11, CBOSA (dostep: 6.06.2017); wyroki WSA w Warszawie z dnia
8 listopada 2019 roku: VI SA/Wa 1469/19; VI SA/Wa 1020/19; VI SA/Wa 1021/19; VI SA/Wa
1022/19; VI SA/Wa 1023/19; VI SA/Wa 1024/19; VI SA/Wa 1025/19; wyroki WSA w Warszawie
z dnia 16 pazdziernika 2019 roku: VI SA/Wa 1026/19; VI SA/Wa 1027/19.

4 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, IT SA/Bd 242/15.

47 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 roku, I OSK 2538/13; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, II SA/Bd 242/15.

48 W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci,
z urz¢du lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnie-
nia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny
interes obywateli”.

49 Organ administracji publicznej jest obowigzany w sposob wyczerpujacy zebraé i rozpa-
trzy¢ caty material dowodowy”.

50 Organ administracji publicznej ocenia na podstawie catoksztattu materiatu dowodowego,
czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona”.

31 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 lipca 2013 roku, Il SA/Lu 462/13.
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uzasadniajg ograniczenie niniejszej wolnosci ze wzgledu na niebezpieczenstwo
wystgpienia oznaczonych przez ustawodawce zagrozen2, Wskazywano przy tym,
ze planowane zgromadzenie musi mi¢dzy innymi stwarzaé rzeczywiste niebezpie-
czenstwo dla zdrowia i zycia ludzkiego?3. Bardzo dobrym przyktadem jest tutaj
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, w ktorym wyrazono
przekonanie, ze

Wolno$¢ zgromadzen jako jedna z cech demokratycznego ustroju panstwa, zobowigzu-
je organy administracji publicznej, przy rozpatrywaniu zawiadomien organizatora zgromadzen
w trybie art. 7 Prawa o zgromadzeniach do oceny tych zawiadomien pod katem art. 7 i 8 ustawy,
jednakze ocena, czy odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi, albo mie-
niu w znacznych rozmiarach (art. 8 ust. 1 pkt 2) musi by¢ przede wszystkim oparta na zebra-
nych w postepowaniu dowodach odnoszacych si¢ do skonkretyzowanych okolicznosci, a nie tylko
przypuszczen czy zalozen,

Podobne stanowisko wyrazit WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 19 listopa-
da 2013 roku. Podkreslit w nim, ze wydajac zakaz zgromadzenia, rzeczg organow
jest w dostateczny sposob wykazanie, ze stwarza ono zagrozenie dla zycia lub
zdrowia ludzi lub mienia w znacznych rozmiarach, a nie poprzestanie jedynie na
prawdopodobienstwie ich wystgpienia™>.

Analizujac przestanki do wydania decyzji w przedmiocie zakazu organizacji
zgromadzen, sady administracyjne wskazywaly tez, ze za takg nie mozna uznac
przewidywan co do powstania utrudnien w komunikacji pieszej i kotowej, pod-
kreslajac, ze kazde zgromadzenie wigza¢ si¢ bedzie z takimi niedogodnoscia-
mi*. Zdaniem NSA ze wzgledu na istotnos¢ wolno$ci zgromadzen jako wolnosci
konstytucyjnej nie mozna przypisywac pierwszenstwa domniemaniu zagrozenia
w kwestii sprawnosci ruchu drogowego przez jego ograniczenie i w efekcie wydac
decyzje odmowng. Artykut 57 Konstytucji RP nie pozwala bowiem na konstatacje,
ze jakiekolwiek utrudnienia w ciggtosci ruchu drogowego s3 podstawa do wyla-
czenia konstytucyjnych wolnosci®’. Tym samym nie jest dopuszczalne przyjecie,
Ze sama organizacja zgromadzenia polegajaca na przejezdzie wskazanymi ulica-
mi miasta jest przeszkodg w odbyciu zgromadzenia, chyba ze organ wykaze, ze
na wskazanej trasie w czasie przejazdu lub przemarszu sg konkretnie oznaczone
utrudnienia lub inne okolicznos$ci uniemozliwiajace udzielenie zgody ze wzgledu

52 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 listopada 2013 roku, IV SA/Wr 762/13, CBOSA
(dostep: 6.06.2017).

33 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 czerwca 2012 roku, VII SA/Wa 1311/12, CBOSA
(dostep: 6.06.2017).

34 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, Il SA/Bd 242/15. Wczesniej
podobnie WSA w Warszawie w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2010 roku, VII SA/Wa 1856/10;
CBOSA (dostep: 6.06.2017).

35 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 listopada 2013 roku, IV SA/Wr 762/13.

56 Wyroki NSA z dnia: 5 stycznia 2011 roku, I OSK 1907/10, CBOSA (dostep: 6.06.2017);
10 stycznia 2014 roku, I OSK 2538/13.

57 Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2011 roku, I OSK 1907/10.
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na niebezpieczenstwo okreslone w art. 8 pkt 2 ustawy>8. Na plaszczyznie rozstrzy-
gania zawistych spraw przyjeto, ze nie mozna uzna¢ za fakt powszechnie znany
domniemanie paralizu ruchu komunikacyjnego i traktowac to w kategoriach prze-
stanki wylgczajacej organizacje zgromadzenia®®.

Rozpoznajgc sprawy z zakresu organizacji zgromadzen, sady administracyjne
stanety takze przed konieczno$cig zwazenia, czy ocena wystgpienia zagrozenia
zycia i zdrowia ludzi albo mienia w znacznych rozmiarach w zwiazku z organi-
zacja zgromadzenia ma dotyczy¢ tylko organizatorow i jego uczestnikow czy tez
innych osob. W wyroku z dnia 14 grudnia 2005 roku WSA w Poznaniu stwier-
dzit, ze wolnos¢ zgromadzen jako jedna z cech demokratycznego ustroju panstwa
obliguje organy administracji publicznej przy rozpoznawaniu zawiadomienia or-
ganizatora zgromadzenia do oceny jego tresci pod katem art. 7 1 8 ustawy, jed-
nakze musi ona odnosi¢ si¢ do organizatorow i uczestnikow zgromadzenia, a nie
do o0s6éb niechetnych zgromadzeniu. Odmienna interpretacja bytaby przejawem
ograniczenia gwarancji konstytucyjnej, albowiem ingerencja wtadz publicznych
musi znajdowaé wyjatkowe aspekty prawne i merytoryczne, by t¢ wolno$¢ —
chroniong Konstytucjg RP i prawem migedzynarodowym — limitowa¢®. Nato-
miast NSA w wyroku z dnia 29 grudnia 2011 roku przyjal, Ze ocena, czy odbycie
zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach powinna uwzglednia¢ wszystkie okoliczno$ci rozpoznawanej sprawy,
w tym takze zagwarantowanie bezpieczenstwa osobom, ktérym ustawa nakazuje
zapewni¢ szczegdlng ochrong, na przyktad Prezydentowi RP i Prezesowi Rady
Ministréw. W jej ramach moze doj$¢ do zamknigcia drogi publicznej dla ruchu
i w konsekwencji, jezeli w rozpoznawanej sprawie, przed momentem wpltywu
do wlasciwego organu zawiadomienia o zamiarze zorganizowania zgromadzenia
publicznego, zostanie wydana decyzja o wylaczeniu z ruchu wskazanych w tym
zawiadomieniu ulic ze wzgledu wtasnie na konieczno$¢ zapewnienia ochrony
okreslonym osobom, wtedy przyjaé trzeba, ze zachodzi przestanka wymieniona
w art. 8 pkt 2, uzasadniajgca wydanie zakazu zorganizowania zgromadzenia pu-
blicznego w miejscu wyltgczonym z ruchu®!.

Majac na wzgledzie przedstawione wywody, w orzecznictwie sgdowoadmini-
stracyjnym podkreslano, ze dokonujac analizy prawnie dopuszczalnej mozliwosci
zorganizowania zgromadzenia, na organie spoczywa obowiazek przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego, ktore umozliwi oceng wchodzacych w gre upraw-
nien 1 interesow roznych podmiotow oraz ustalenia relacji, a takze ewentualnego
konfliktu miedzy tymi interesami®?.

w

8 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, Il SA/Bd 242/15.
9 Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2011 roku, I OSK 1907/10.
60 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2005 roku, IV SA/Po 983/05.
61 Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2011 roku, I OSK 2167/11, CBOSA (dostgp: 6.06.2017).
62 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 roku, IT SA/Bd 242/15.

[
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Dokonujac z kolei oceny prawidtowosci wydawanych decyzji w przedmiocie
rozwigzania zgromadzenia publicznego, sady administracyjne podkreslaty potrze-
be rozeznania caloksztattu okolicznosci, w jakich rozstrzygnigcia takie zostaty
wydane®. Wskazywano takze na obowigzek nalezytego uzasadnienia podjete-
go w tym zakresie orzeczenia, jaki wynika z art. 107 § 3 k.p.a% oraz okres$lo-
nej w art. 11 k.p.a.® zasady przekonywania. Do jej uchybienia dochodzi miedzy
innymi wowczas, gdy organ w sporzadzonym uzasadnieniu pominie milczeniem
niektore dowody czy tez twierdzenia lub wyjasnienia strony albo nie odniesie si¢
do faktow istotnych dla sprawy, a podnoszonych przez strone.

Przyktadowo, WSA w Warszawie, uchylajac wyrokiem z dnia 22 maja 2014
roku decyzje Wojewody w przedmiocie rozwigzania zgromadzenia publicznego,
uznatl, Ze w sprawie nie ustalono prawidlowo stanu faktycznego sprawy, a doktad-
niej nie zebrano wszechstronnie materiatu dowodowego dajacego podstawe do
uznania, ze zgromadzenie utracito pokojowy charakter i dlatego zostato prawidto-
wo rozwigzane. Wyjasnit przy tym, ze

organ odwotawczy, z uwagi na specyfike sprawy, powinien ze szczegdlna wnikliwoscia zgroma-
dzi¢ w aktach sprawy cato$¢ dowodow, w tym réwniez tych wskazanych przez skarzgcego, bo-
wiem z opisu okoliczno$ci, na jakie zostaly powotane wynika, Ze maja one znaczenie dla sprawy,
tj. pozwola wszechstronnie oceni¢ przebieg zgromadzenia, przyczyny oraz zasadnos$¢ jego rozwia-
zania. Zaniechanie przez organ administracyjny podje¢cia czynno$ci procesowych zmierzajacych
do zebrania pelnego materialu dowodowego, zwtaszcza gdy strona powoluje si¢ na okreslone
i wazne dla niej okolicznosci, jest uchybieniem przepisom postgpowania administracyjnego, skut-
kujacym wadliwoscig decyzji®®.

Przytaczajac dorobek orzeczniczy sadow administracyjnych, nie mozna nie
wspomnie¢ o wyroku NSA z dnia 25 maja 2006 roku, w ktorym wyrazono poglad, ze

W kontekscie konstytucyjnej wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen [ ...] nie jest
rolg ani organéw administracji publicznej ani sadéw administracyjnych analizowanie, nienaru-
szajacych przepisow obowigzujacego prawa, hasel, idei i tresci, ktorym stuzy¢ ma zgromadzenie
przez pryzmat wlasnych przekonan moralnych osob dziatajacych w imieniu organu administracji,
czy tez s¢dzidow zasiadajacych w sktadzie orzekajacym Sadu, badz tez przekonan dominujacej
wigkszosci spoteczenstwa. Dokonywanie bowiem takich zabiegdw zniweczyloby konstytucyjna

63 Wyroki WSA w Warszawie: z dnia 1 marca 2016 roku, IV SA/Wa 3459/15, CBOSA (do-
step: 6.06.2017); z dnia 22 maja 2014 roku, IV SA/Wa 607/14; wyrok WSA w Krakowie z dnia
8 listopada 2011 roku, IIT SA/Kr 1208/11; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2008 roku,
IV SA/Wr 216/08, CBOSA (dostep: 6.06.2017).

64 Zgodnie z jego brzmieniem ,,Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnoscei za-
wiera¢ wskazanie faktow, ktore organ uznat za udowodnione, dowodéw, na ktorych si¢ oparl, oraz
przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmoéwil wiarygodnosci i mocy dowodowej, za$
uzasadnienie prawne — wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa”.

65 Stosownie do tego przepisu ,,Organy administracji publicznej powinny wyjasniaé stronom
zasadnos$¢ przestanek, ktorymi kierujg si¢ przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposob w miar¢ moz-
nosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania §rodkow przymusu”.

66 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2014 roku, IV SA/Wa 607/14.
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wolno$¢ zgromadzen, ponadto naruszatoby przepis art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku
Prawo o zgromadzeniach®’.

Wreszcie trzeba zauwazy¢, ze wylaczenie sgdowoadministracyjnej kontroli
decyzji wydawanych przez organy w zakresie organizacji zgromadzen nie skut-
kuje tym, ze sady administracyjne zupelnie zaniechaty rozwazan problematyki
wolnosci zgromadzen. Analiza orzecznictwa wskazuje bowiem, ze zagadnienie to
pojawia si¢ przy rozpoznawaniu skarg na inne akty niz decyzje wydane w przed-
miocie organizacji zgromadzenia. Znakomitym przyktadem jest tu kilkadziesiat
wyrokow WSA w Warszawie, wydanych w sprawach ze skarg na decyzje nakla-
dajace na organizatora zgromadzenia kary pienigzne za zajecie pasa drogowego
przez posadowienie namiotow. W sprawach tych WSA wskazat migdzy innymi, ze
forma i przebieg zgromadzenia moze takze wigza¢ si¢ z ustawianiem namiotow,
ktore shuza celom protestu, a wymdg uprzedniego uzyskania zezwolenia na zajecie
przez nie pasa drogowego jako ukryta przeszkoda bytby ograniczeniem konstytu-
cyjnej wolnos$ci zgromadzen. Zdaniem WSA w sytuacji zaistniatej w sprawie ko-
lizji migdzy omawiang wolnoscig a prawem nakazujacym uzyskanie kazdorazowo
zezwolenia na zajecie pasa drogowego nalezy dokona¢ wyktadni prokonstytucyj-
nej norm ustawy o drogach publicznych, dochodzac do przekonania, ze zajecie
pasa drogowego na cele organizacji pokojowego zgromadzenia publicznego nie
wymaga zezwolenia zarzadcy drogi 8.

PODSUMOWANIE

Konkludujac, wskazane orzeczenia sadéw administracyjnych sg efektem
wypracowanego w tym zakresie dorobku judykacyjnego. Zapadly one w czasie,
gdy kwestie zwigzane z organizacjg zgromadzenia rozpoznawane byty wtasnie
na gruncie sagdownictwa administracyjnego. Z tego tez wzgledu sady stangty
przed nie lada wyzwaniem przeprowadzania oceny legalnosci decyzji wydanych
w przedmiocie zakazu organizacji zgromadzenia oraz orzekajacych co do jego
rozwigzania. Nadto zobowigzane byly przy rozpoznawaniu tejze kategorii spraw
do kazdorazowego uwzgledniania okreslonych przez ustawodawce szczegolnych
wzgledem p.p.s.a. norm procesowych.

67 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 roku, I OSK 329/06, CBOSA (dostep: 6.06.2017).

68 Wyroki WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2019 roku: VI SA/Wa 1469/19; VI SA/Wa
1020/19; VI SA/Wa 1021/19; VI SA/Wa 1022/19; VI SA/Wa 1023/19; VI SA/Wa 1024/19;VI SA/
Wa 1025/19; z dnia 16 pazdziernika 2019 roku: VI SA/Wa 1026/19; VI SA/Wa 1027/19; z dnia
16 pazdziernika 2019 roku: VI SA/Wa 1028/19, niepubl.; VI SA/Wa 1029/19, niepubl.; VI SA/Wa
1030/19, niepubl.; VI SA/Wa 1031/19, niepubl.; VI SA/Wa 1032/19, niepubl.; z dnia 9 kwietnia
2019 roku, VI SA/Wa 1537/18, niepubl.
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Zakreslony w niniejszym przedtozeniu rezultat sadowej oceny tego rodzaju
spraw uprawnia do konkluzji, ze sady administracyjne szczego6lng wage przykta-
daja do samej istoty wolnos$ci zgromadzen. W tym zakresie akcentowaty i akcen-
tuja jej wartos¢ w demokratycznym panstwie prawa oraz doniosltg rolg organéw
wladzy publicznej w efektywnym systemie jej ochrony. Tu dowodzity konieczno-
$ci zawezajacego interpretowania przestanek ograniczajacych omawiang wolnosé
zwigzanych z zakazem samej organizacji zgromadzenia czy tez okreslajacych
prawng mozliwo$¢ jego rozwigzania, przez co — jak zauwazyt Pawet Szusta-
kiewicz — istotnie hamowaty dzialalno$¢ organdow administracji polegajaca na
faktycznym ograniczeniu wolno$ci zgromadzen®.

Sady administracyjne zauwazaty tez niezbgedno$¢ rozeznania przed wydaniem
stosownych decyzji catoksztattu okoliczno$ci faktycznych i prawnych sprawy, co
tez wymagato skrupulatnego i nalezytego zgromadzenia materialu dowodowego,
w tym przeprowadzenia dowodow postulowanych przez strong, jezeli tylko miaty
znaczenie dla oceny ustawowych przestanek.

Niewatpliwie bardzo pomocne w kreowaniu linii orzeczniczej okazywaty
si¢ poglady Trybunatu Konstytucyjnego, do ktorego autorytetu bardzo czesto od-
wotywaty sie tak poszczegolne wojewodzkie sady administracyjne, jak rowniez
Naczelny Sad Administracyjny. Nadto — co istotne — podkreslaty one potrze-
be¢ analizowania istoty wolno$ci zgromadzen jako uniwersalnej wartosci taczacej
konstytucyjny porzadek prawnym z okreslonymi w tym wzgledzie standardami
miedzynarodowymi.

Na szczegdlng aprobate zastuguja te orzeczenia, w ktorych sady administra-
cyjne przy niedostatku regulacji ustawowych wyrazaly swoje przekonanie w za-
kresie potrzeby takiej interpretacji zakresu ochrony sagdowej wolnosci zgroma-
dzen, aby nie dochodzito do zniweczenia jej procesowych gwarancji. Tego rodzaju
rozstrzygnigcia sg znakomitym przejawem zrozumienia wagi omawianej wolno-
sci przez sady, w ktorych gestii lezato wigzace i ostateczne rozstrzyganie kwestii
zwiazanych z zakazem odbycia zgromadzenia lub jego rozwigzania.

Oczywiscie wylaczenie spod jurysdykcji sadéw administracyjnych niniejszej
kategorii spraw moze rodzi¢ pytania co do zasadnosci takiej decyzji w Swietle
konstytucyjnej delimitacji wtasciwosci sadow administracyjnych i powszechnych,
ale zapewne wypracowane w tym zakresie orzecznictwo oraz sposob postrzegania
niniejszej wolnosci jest pomocny dla sgdow powszechnych. Z biegiem czasu moz-
na tez rozwazy¢ dokonanie analizy pordwnawczej w tym zakresie.

Wreszcie autorka pragnie wskazaé, ze jakkolwiek poruszony w niniejszej pu-
blikacji problem przenosi odbiorce po czesSci w ,,prawng przeszto$¢”, to jednak
ugruntowane w owym czasie standardy sg uniwersalne. Z tego tez wzgledu pozo-
stajg aktualne dzi$ i jako takie winny zosta¢ niezmienne w przysztosci.

% Przeprowadzil on analize orzecznictwa sagdéw administracyjnych (za lata 2004-2011)
w sprawach, w ktorych dokonywano kontroli decyzji w przedmiocie zakazu zgromadzen. Zob.
P. Szustakiewicz, Przestanki i procedura zakazu zgromadzen w swietle orzecznictwa sqdow
administracyjnych, ,,Jus Novvum” 2012, nr 1, s. 166.
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ADMINISTRATIVE COURTS AS JUDICIAL AUTHORITIES
IN MATTERS OF FREEDOM OF ASSEMBLY

Summary

By 2015, administrative courts were competent to control the decisions issued by public admi-
nistration bodies in the matter of the organization of assemblies. They developed judicial output that
fully accepts the standards adopted at the constitutional and international level. The analysis of the
administrative courts’ rulings available in the Central Database of Judgments of the Administrative
Courts confirms that the freedom of assembly is one of the features of a democratic state’s system.
All the decisions regarding its limitations must be issued after thoroughly conducted proceedings
with taking into account all the circumstances of the case, including the actual rather than potential
threat to life, health and property of a considerable size.

Keywords: administrative courts, freedom of assembly, case law, human rights
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