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O MODELU ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO
NADZORU NAD PEWNYMI
SZCZEGOLNYMI KATEGORIAMI
ZGROMADZEN Z PERSPEKTYWY ZASADY
DECENTRALIZACJI

W roku 1990 przywrocono w Polsce samorzad terytorialny, uzna-
wany za jedng z podstawowych form decentralizacji wladzy publicz-
nej. Dokonano tego ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym
(obecnie: u.s.g.). Juz kilka miesi¢cy pdzniej uchwalono (nieobowig-
zujacg obecnie) ustawe z 5.07.1990 r. — Prawo o zgromadzeniach',
prowadzacg do urealnienia w Polsce wolnosci zgromadzen. Obie
te ustawy stanowily element szerszych przemian ustrojowych, za-
poczatkowanych w 1989 r. Reaktywowanemu samorzadowi teryto-
rialnemu powierzono nadzér (zaréwno uprzedni, jak i biezgcy) nad
zgromadzeniami. Przesadzil o tym art. 5 ust. 1 Prawa o zgromadze-
niach z 1990 r., stwierdzajac, ze postepowanie w sprawach dotycza-
cych zgromadzen nalezy do zadan zleconych organéw gminy. W ten
sposob ustawodawca zdecydowal o realizacji zasady decentralizacji
w tym obszarze dzialalno$ci administracji publicznej. Konstytucja RP
zawiera zaréwno gwarancje wolnosci zgromadzen (w art. 57, ktdry
stanowi, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojo-
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nego Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Uniwersytet Lodzki.
' Dz.U. 22013 r. poz. 397 ze zm. — dalej jako: Prawo o zgromadzeniach z 1990 r.
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wych zgromadzen i uczestniczenia w nich), jak i formutluje zasade de-
centralizacji. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wla-
dzy publicznej. Zasada decentralizacji ma wiec charakter fundamen-
talnej zasady ustrojowej. W §wietle art. 16 ust. 1 Konstytucji RP ogét
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego sta-
nowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Stosownie do ust. 2 tego
przepisu samorzadowi terytorialnemu przystugiwa¢ powinna istotna
cze$¢ zadan publicznych, ktére samorzad ten wykonuje we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Konstytucja RP nie przesadza
jednak, ktdre zadania publiczne powinny by¢ w gestii samorzadu te-
rytorialnego, co pozostawia ustawodawcy daleko idacg swobode w tej
mierze. W szczegdlnosci nie mozna z Konstytucji RP wyprowadzi¢
wniosku co do tego, czy nadzor nad zgromadzeniami powinien by¢
realizowany przez zdecentralizowang administracje samorzadowa,
czy tez przez — dzialajacg w ukladzie scentralizowanym - admini-
stracje rzadowa (np. przez Policje?). Poruczenie nadzoru nad zgroma-
dzeniami zdecentralizowanym organom gminy pozostaje wigc decy-
zja ustawodawcy i jest tylko jednym z konstytucyjnie dopuszczalnych
modeli nadzoru administracyjnoprawnego nad zgromadzeniami.

Juz w 1990 r. prowadzenie postepowan w sprawach zgromadzen usta-
wodawca zaliczyl do zadan z zakresu administracji rzagdowej zleco-
nych (poruczonych) gminie. Do zadan zleconych odnosi si¢ art. 166
ust. 2 Konstytucji RP, w mys$l ktorego, jezeli wynika to z uzasadnio-
nych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych niz zadania
wlasne (o ktérych mowa w ust. 1 tego przepisu), przy czym ustawa
okresla tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych.
W literaturze przedmiotu® zwraca sie uwage, ze ustawowe zlecanie

> 'W kwestii postulatu przekazania Policji zadan dotyczacych reglamentacji wol-
nosci zgromadzen zob. B. Kotaczkowski, Kompetencje organu gminy w sprawach zgro-
madzen. Uwagi krytyczne w kontekscie wejscia w Zycie nowego Prawa o zgromadzeniach
[w:] W stuzbie dobra wspélnego - ludzie, postawy i kompetencje w administracji publicz-
nej, red. B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska, Warszawa 2016, s. 313-314.

* S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005,
s. 120.
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zadan jednostkom samorzadu terytorialnego powinno by¢ w zwiazku
z tym poprzedzone okresleniem potrzeb panstwa uzasadniajacych
zlecenie zadan. Z drugiej strony w doktrynie* mozna tez spotkac si¢
z pogladami, ze kwalifikowanie danego zadania publicznego pozosta-
jacego w gestii samorzadu terytorialnego jako wlasnego badz zleco-
nego zalezy w duzym stopniu od uznania ustawodawcy.

Urzeczywistnienie zasady decentralizacji w administracyjnoprawnym
nadzorze nad zgromadzeniami nie bylo zreszta nigdy catkowite, a to
z uwagi na trzy okolicznosci. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze
stosownie do przepiséw Prawa o zgromadzeniach z 1990 r. to woje-
woda byl organem odwolawczym w sprawach decyzji o zakazie zgro-
madzenia publicznego i decyzji o rozwiazaniu zgromadzenia. Po dru-
gie, przez dlugi czas obowigzywal wymog uzyskania zezwolenia na
zgromadzenie na drodze publicznej. Obowigzek ten wynikal pierwot-
nie z art. 53 ust. 1 ustawy z 1.02.1983 r. - Prawo o ruchu drogowym?,
a nastepnie (po wejsciu w Zycie nowej regulacji ruchu drogowego) -
z art. 65 ustawy z 20.06.1997 r. — Prawo o ruchu drogowym®. W okre-
sie obowigzywania Prawa o zgromadzeniach z 1990 r. wlasciwo$¢
organow w sprawach wydawania zezwolen na organizowanie zgroma-
dzen na drogach publicznych ulegata zmianie, jednakze w wielu wy-
padkach wlasciwe byly tu organy administracji rzadowej. Ostatecznie
art. 65 Prawa o ruchu drogowym z 1997 r. w cze$ci obejmujacej wyraz
»zgromadzenia” zostal uznany za niezgodny z art. 57 Konstytucji RP
przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 18.01.2006 r.” Wprawdzie
powodem stwierdzenia niekonstytucyjnosci tego przepisu we wska-
zanym zakresie nie byty kwestie ustrojowe, lecz materialnoprawne
(uzyskanie zezwolenia uzaleznione zostalo od spelnienia licznych -
a przy tym uciazliwych dla organizatora - wymogoéw), to jednak skut-
kiem tego orzeczenia byto umocnienie zasady decentralizacji w ob-

* L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadni-
czego podziatu kraju, Torun 2009, s. 249.

> Dz.U. 21992 r. poz. 41 ze zm.

¢ Dz.U.z2018 r. poz. 1990 ze zm.

7 Wyrok TK z 18.01.2006 r., K 21/05, OTK-A 2006/1, poz. 4; zob. takze B. Nale-
zinski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18.01.2006 r. (sygn. akt K 21/05),
»Przeglad Sejmowy” 2006/3, s. 123-125.
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szarze nadzoru nad zgromadzeniami. Trzecig przyczyna, dla ktdrej
realizacja zasady decentralizacji w nadzorze nad zgromadzeniami nie
byla catkowita, jest to, ze istotna, praktyczng role w tym obszarze
odgrywa Policja. Trudno zresztg, zeby bylo inaczej, skoro gmina nie
dysponuje odpowiednimi sitami i $rodkami dla podejmowania in-
terwencji na zgromadzeniu, w razie gdyby okazalo sie to konieczne.
Wprawdzie ustawodawca zaliczyt wspoldzialanie z organizatorami
i innymi stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen do za-
dan strazy gminnych (art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy z 29.08.1997 r. o stra-
zach gminnych?®), ale straze gminne nie funkcjonujg we wszystkich
gminach. Zreszta nawet tam, gdzie straze gminne zostaty utworzone,
trudno oczekiwa¢, by dysponowaly wystarczajacymi zasobami, aby
podejmowac interwencje na zgromadzeniach. Zasadniczy cigzar za-
pewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego na zgromadzeniu
spada wiec na funkcjonariuszy Policji. Uchwalajac w 1990 r. Prawo
o zgromadzeniach, ustawodawca zdawat sie jednak tego faktu nie
dostrzega¢, na co zwracano uwage w pismiennictwie’ dotyczacym
tej ustawy. Zasadniczo sytuacja ta nie ulegla zmianie do dnia dzi-
siejszego, mimo wprowadzenia pewnych nowych rozwigzan (doty-
czacych zgromadzen spontanicznych). Nadal zasadniczg podstawa
do podejmowania czynnosci przez funkcjonariuszy Policji na zgro-
madzeniu pozostaja ogdlne przepisy ustawy z 6.04.1990 r. o Policji'.
Na podstawie tej ustawy funkcjonariusze Policji podejmujg dziata-
nia skierowane wobec poszczegolnych cztonkow zgromadzenia, a nie
adresowane do zgromadzenia in foto. Trudno jednak nie zauwazy¢,
ze dzialania podejmowane wzgledem poszczegdlnych uczestnikdw
zgrupowania (np. legitymowanie, zatrzymanie) wywieraja wplyw na
to zgrupowanie jako cato$¢ (zwlaszcza gdy s3 podejmowane na sze-
rokg skale).

8 Dz.U. 22018 r. poz. 928 ze zm.

° B. Kolaczkowski, Ksztattowanie si¢ regulacji prawnych zgromadzen w Polsce oraz
w wybranych krajach o anglosaskiej tradycji prawnej, Warszawa 2014, s. 127-128.

10 Dz.U. 22017 r. poz. 2067 ze zm.

! Szerzej o uprawnieniach funkcjonariuszy Policji wzgledem zgromadzen i ich
uczestnikow pisatem w opracowaniu . Kaminski, Funkcjonariusze Policji na zgro-
madzeniu. Stuzba dobru wspélnemu a ochrona wolnosci zgromadzen [w:] W stuzbie. ..,
red. B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska, s. 287-300.
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Wejscie w zycie nowej administracyjnoprawnej regulacji zgromadzania
sie, tj. ustawy z 24.07.2015 r. - Prawo o zgromadzeniach'?, oraz jej no-
welizacja ustawg z 13.12.2016 r. o0 zmianie ustawy — Prawo o zgroma-
dzeniach® oznaczaly zmiane¢ modelu nadzoru nad zgromadzeniami.
Zmiana ta nie ma co prawda charakteru zasadniczego, jako ze podsta-
wowe zalozenia Prawa o zgromadzeniach z 1990 r. zostaly przeniesione
do nowej ustawy, w tym w dalszym ciggu nadzdr nad zgromadzeniami
nalezy do organéw gminy. Zgodnie bowiem z art. 6 Prawa o zgroma-
dzeniach zadania w zakresie postepowania w sprawach dotyczacych
zgromadzen nalezg do zadan zleconych gminy, na obszarze ktdrej jest
organizowane zgromadzenie. W pewnym sensie decentralizacja ulegla
tu nawet wzmocnieniu, skoro odwotanie od decyzji w sprawie zakazu
zgromadzenia oraz decyzji o rozwigzaniu zgromadzenia jest rozpatry-
wane przez sad powszechny, a nie przez organ administracji rzagdowe;j
(co wynika - odpowiednio - z art. 16 ust. 1 oraz art. 20 ust. 4 pr. zgr.).
Trudno jednak nie zauwazy¢ dwdch tendencji zmian, jakie zarysowaly
sie w Prawie o zgromadzeniach, a nastepnie zostaly poglebione w no-
welizacji. Z jednej strony jest to tendencja do przedmiotowej dyferen-
cjacji zgromadzen, a z drugiej strony wzrasta znaczenie scentralizowa-
nej administracji rzadowej w nadzorze nad zgromadzeniami. Oba te
kierunki zmian s3 ze sobg powigzane.

W obecnie obowiazujacym Prawie o zgromadzeniach mozna moéwi¢
o wyodrebnieniu trzech szczegdlnych kategorii zgromadzen (obok
zgromadzen organizowanych na zasadach ogdlnych, uregulowanych
w rozdziale 2 Prawa o zgromadzeniach). Te szczegolne kategorie zgro-
madzen obejmujg: zgromadzenia organizowane w trybie uproszczonym
(rozdzial 3 Prawa o zgromadzeniach), zgromadzenia spontaniczne (roz-
dzial 4) oraz - wprowadzone przez nowelizacje z 2016 r. — zgromadze-
nia organizowane cyklicznie (rozdzial 3a). Wszystkie te trzy kategorie
zgromadzen wyrdzniajg sie swoistymi odrebnosciami proceduralnymi.

Najdalej idace réznice dotyczg zgromadzen spontanicznych. Jest to tez
jedyna kategoria zgromadzen, ktéra doczekata sie definicji legalne;j.

2 Dz.U. 2 2018 r. poz. 408 ze zm. - dalej jako: pr. zgr.
" Dz.U. poz. 579.
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Stosownie do art. 3 ust. 2 pr. zgr. zgromadzeniem spontanicznym jest
zgromadzenie, ktore odbywa sie w zwigzku z zaistnialtym nagltym i nie-
mozliwym do wczeéniejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym
ze sferg publiczna, ktorego odbycie w innym terminie byloby niece-
lowe lub malo istotne z punktu widzenia debaty publicznej. General-
nie rzecz biorac, definicja ta stanowi przeniesienie na grunt ustawowy
artykulowanej w doktrynie' idei zgromadzen spontanicznych. Zgro-
madzenia spontaniczne - jako jedna z form realizacji wolnosci zgro-
madzen - zostaly afirmowane w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 18.09.2014 r.”* Z uzasadnienia powolanego orzeczenia wynika, ze Try-
bunal Konstytucyjny uznal mozliwo$¢ organizacji zgromadzen sponta-
nicznych (tj. zgromadzen bedacych natychmiastowg reakeja opinii pub-
licznej na biezace wydarzenia) za skfadnik istoty wolnosci zgromadzen.
Taka ocena przyczynita si¢ do uznania za niekonstytucyjny terminu
zgloszenia zgromadzenia przewidzianego w 6wczesnie obowiazujacym
Prawie o zgromadzeniach z 1990 r.

Wedtug aktualnej regulacji zgromadzenia spontaniczne nie wyma-
gaja notyfikowania jakimkolwiek organom wtadzy publicznej. Nie jest
tez mozliwe wydanie prewencyjnego zakazu takiego zgromadzenia.
Nadzér nad zgromadzeniami spontanicznymi jest wigc ograniczony
do nadzoru biezgcego, przy czym ustawodawca przewidzial, ze nad-
z0r ten sprawuje Policja. I tak, w $wietle art. 28 ust. 1 pr. zgr., zgro-
madzenie spontaniczne moze by¢ rozwigzane przez funkcjonariusza
kierujacego dziataniami Policji, jezeli: jego przebieg zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach; jego przebieg
powoduje powazne zagrozenie bezpieczefistwa lub porzadku publicz-
nego; powoduje istotne zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku ru-
chu drogowego na drogach publicznych; jego przebieg narusza prze-
pisy Prawa o zgromadzeniach albo przepisy karne; zakldca przebieg
zgromadzenia organizowanego na zasadach ogélnych lub w trybie
uproszczonym, a takze zgromadzenia organizowanego cyklicznie.

4 Zob. A. Bodnar, M. Ziotkowski, Zgromadzenia spontaniczne, PiP 2008/5; H. Za-
drozniak, Zgromadzenia publiczne jako forma udziatu obywateli w zyciu spotecznym,
ST 2009/5, 5. 65-67.

' Wyrok TK z 18.09.2014 r., K 44/12, OTK-A 2014/8, poz. 92.
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W odniesieniu do zgromadzen spontanicznych ustawodawca zdecy-
dowal si¢ zatem na model nadzoru sprawowanego wylacznie przez
administracje rzadows.

Natomiast w odniesieniu do dwdch pozostalych kategorii zgroma-
dzen, tj. zgromadzen organizowanych w trybie uproszczonym oraz
zgromadzen organizowanych cyklicznie, mamy do czynienia z mo-
delem mieszanym, gdzie zasadnicza cz¢$¢ uprawnien nadzorczych
nalezy do organdéw zdecentralizowanych, natomiast pewne zadania
wykonuja tez organy administracji rzadowe;j.

Gdy chodzi o zgromadzenia organizowane w trybie uproszczonym (na
podstawie rozdzialu 3 Prawa o zgromadzeniach), to zasadniczo nadzoér
nad takimi zgromadzeniami nalezy w calo$ci do gmin, chyba ze w da-
nej gminie nie powolano gminnego (miejskiego) centrum zarzadzania
kryzysowego. O ile bowiem w odniesieniu do zgromadzen organizo-
wanych na zasadach ogélnych ustawodawca przewidzial wymog za-
wiadomienia organu gminy (art. 7 ust. 1 pr. zgr.), o tyle w przypadku
zgromadzen organizowanych w oparciu o procedure uproszczong znaj-
dzie zastosowanie art. 22 ust. 1 pr. zgr. Przepis ten przewiduje, ze orga-
nizator takiego zgromadzenia zawiadamia o zamiarze zorganizowania
zgromadzenia wlasciwe gminne (miejskie) centrum zarzadzania kry-
zysowego, a w przypadku gdy w danej gminie nie zostalo ono utwo-
rzone, ma obowigzek zawiadomi¢ wojewodzkie centrum zarzadzania
kryzysowego. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 2 ustawy z 26.04.2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym' utworzenie gminnego (miejskiego) cen-
trum zarzadzania kryzysowego jest fakultatywne. Stad tez w gminach,
w ktorych organ wykonawczy takiego centrum nie utworzyl, zgloszenia
zgromadzen organizowanych w oparciu o przepisy rozdzialu 3 Prawa
o zgromadzeniach przyjmuje wojewddzkie centrum zarzadzania kry-
zysowego. Tworzenie takich centrow jest bowiem obligatoryjne, stosow-
nie do art. 16 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. A zatem jezeli
w danej gminie nie utworzono gminnego (miejskiego) centrum zarza-
dzania kryzysowego, to przyjmowanie zawiadomien o zgromadzeniach
organizowanych w trybie uproszczonym bedzie naleze¢ do komérki or-

¢ Dz.U. 22018 r. poz. 1401 ze zm. — dalej jako: ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.
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ganizacyjnej usytuowanej w strukturze scentralizowanej administracji
rzgdowej. Jednakze juz w sprawach nadzoru biezacego nad takim zgro-
madzeniem wiasciwy bedzie w kazdym wypadku organ gminy, gdyz
to organ gminy bedzie mial prawo (a niekiedy nawet obowiazek) de-
legowania przedstawiciela na zgromadzenie (co wynika z art. 17 w zw.
zart. 26 pr. zgr.), a przedstawiciel ten bedzie uprawniony - w okres-
lonych sytuacjach — do rozwigzania zgromadzenia (art. 25 ust. 1).

Rola wojewddzkiego centrum zarzadzania kryzysowego nie konczy sie
jednak na samym tylko przyjmowaniu zawiadomien o zgromadzeniach
organizowanych w trybie uproszczonym. Artykut 26 pr. zgr. przewi-
duje bowiem, ze do tych zgromadzen stosuje si¢ odpowiednio niektore
przepisy dotyczace zgromadzen organizowanych na zasadach ogdélnych,
w tym - art. 12 i 13 omawianej ustawy. Przepisy te przewidujg szczegdlng
procedure rozstrzygania kolizji miedzy wolnoscia zgromadzen przystu-
gujaca réznym podmiotom w sytuacji, gdy zgloszono wiecej niz jedno
zgromadzenie majace sie odby¢ (chocby czesciowo) w tym samym miej-
scu i czasie. Jak si¢ wydaje, odpowiednie stosowanie tych przepisow do
zgromadzen organizowanych w trybie uproszczonym bedzie oznaczaé
ich stosowanie z takg modyfikacja, Ze to nie organ gminy, lecz wlasciwe
do przyjecia zgtoszenia centrum zarzadzania kryzysowego bedzie upraw-
nione do przeprowadzenia czynno$ci w ramach procedury okreslonej
wart. 12113 pr. zgr. A zatem w sytuacji, gdy wojewoddzkie centrum za-
rzadzania kryzysowego bylo wlasciwe do przyjecia zawiadomienia, be-
dzie ono réwniez wlasciwe do przeprowadzenia postepowania na pod-
stawie art. 121 13 pr. zgr., o ile zachodzg ku temu przestanki. W wyniku
tego postgpowania — odmiennie niz w przypadku zgromadzen organi-
zowanych na zasadach ogélnych — nie moze by¢ jednak wydany zakaz
zgromadzenia, a zatem wojewddzkie centrum zarzadzania kryzysowego
(tak samo zresztg, jak i miejskie czy gminne centrum zarzadzania kryzy-
sowego) nie bedzie wydawac w tej sprawie Zadnych aktéw administracyj-
nych, a jedynie podejmowa¢ czynno$ci materialno-techniczne.

Nowelizacja z 2016 r. wprowadzila do Prawa o zgromadzeniach nowy
typ zgromadzen, tj. zgromadzenia organizowane cyklicznie, uregu-
lowane w rozdziale 3a tej ustawy. W mysl art. 26a ust. 1 pr. zgr., je-
zeli zgromadzenia s3 organizowane przez tego samego organizatora
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w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej cztery razy
w roku wedlug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku
w dniach $wiat panstwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarze-
nia odbywaly sie w ciggu ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgro-
madzen i mialy na celu w szczegdlnosci uczczenie doniostych i istot-
nych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen, organizator
moze zwroci¢ sie z wnioskiem do wojewody o wyrazenie zgody na
cykliczne organizowanie tych zgromadzen.

Zgoda na cykliczne organizowanie zgromadzen stanowi szczegélnego
rodzaju akt administracyjny. Nie jest to typowe pozwolenie administra-
cyjne, gdyz istota pozwolenia administracyjnego jest uchylenie — w in-
dywidualnej i konkretnej sprawie — abstrakcyjnego i generalnego zakazu
podejmowania oraz prowadzenia okreslonej dziatalnosci”. Istotg decyzji
o wyrazeniu zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen nie jest in-
dywidualne uchylenie zadnego ustawowego zakazu, gdyz zaden gene-
ralny zakaz organizowania zgromadzen (czy to o charakterze cyklicz-
nym, czy tez o innym charakterze) nie istnieje. Zakaz zgromadzenia
ma zawsze charakter indywidualnego aktu administracyjnego, ktéry
organ gminy ma obowigzek wyda¢, gdy zaistniejg ustawowe przestanki.
Zgoda na cykliczne organizowanie zgromadzen nie znosi zreszta zakazu
zgromadzenia wydanego przez organ gminy ani nie wylacza mozliwo-
$ci wydania takiego zakazu. Istotg tej decyzji jest przyznanie pewnym,
planowanym zgromadzeniom szczegdlnego przymiotu normatywnego.
Skutkiem wydania zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen sa
pewne odrebnosci proceduralne (zgromadzenie nie wymaga zgloszenia
organowi gminy), a takze przyznanie takiemu zgromadzeniu pierwszen-
stwa, w razie gdy zgloszono zamiar zorganizowania innego zgromadze-
nia badz tez zgromadzen w tym samym miejscu i czasie.

Analiza tresci art. 26b ust. 1 prowadzi do wniosku, Ze decyzja o wy-
razeniu zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen ma charakter
aktu administracyjnego uznaniowego. W $wietle tego przepisu wo-

17" Szerzej na temat klasycznej koncepcji istoty pozwolenia administracyjnego zob.
D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administra-
cyjnego, Bialystok 2000, s. 41-42.
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jewoda wydaje decyzje w przedmiocie zgody na cykliczne organizo-
wanie zgromadzen nie pdzniej niz na 5 dni przed planowanym ter-
minem pierwszego z cyklu zgromadzen, biorac w szczegélnosci pod
uwage okoliczno$¢ wezesniejszego organizowania zgromadzen przez
wnioskodawce oraz cel cyklicznego organizowania zgromadzen. Cel
ten tudziez jego uzasadnienie powinny by¢ — stosownie do art. 26a
ust. 2 - podane we wniosku o wydanie tej decyzji. Zwrotu, ze wo-
jewoda ,wydaje” decyzje, nie nalezy przy tym interpretowaé w ten
sposdb, ze ma obowigzek to zrobi¢. W art. 26b ust. 1 ab initio ustawo-
dawca wskazuje jedynie materialnoprawny, zawity termin do wydania
decyzji w przedmiocie wyrazenia zgody na cykliczne organizowanie
zgromadzen. Artykul 26b ust. 1 in fine wskazuje przestanki, jakimi
wojewoda ma sie ,,w szczegolnoséci” kierowac, co oznacza, ze decydu-
jac o wydaniu omawianej decyzji, moze bra¢ pod uwage rowniez inne,
niewymienione w tym przepisie okolicznoéci sprawy.

Ustawodawca zadecydowal, Ze o nadaniu planowanym zgromadzeniom
tego szczegdlnego przymiotu normatywnego decydowa¢ bedzie organ
administracji rzadowej, jakim jest wojewoda. Przy organie wykonaw-
czym gminy pozostajg jednak kompetencje do: wydania zakazu zgro-
madzenia (art. 14 w zw. z art. 26e pr. zgr.), delegowania na to zgroma-
dzenie swojego przedstawiciela (art. 17 ust. 1 w zw. art. 26e pr. zgr.) oraz
rozwigzania zgromadzenia (art. 20 ust. 1 wzw. z art. 26e pr. zgr.). Aby
wojt (burmistrz, prezydent miasta) mogl realnie sprawowa¢ nadzor
nad zgromadzeniem organizowanym cyklicznie, konieczne jest — wo-
bec braku wymogu zawiadomienia o tym zgromadzeniu - przekaza-
nie stosownej informacji przez wojewode temu organowi. Tego rodzaju
obowigzek informacyjny okresla art. 26b ust. 2 in fine pr. zgr., zgod-
nie z ktérym wojewoda informuje o wydaniu omawianej decyzji organ
gminy, na terenie ktdrej ma si¢ odby¢ zgromadzenie cykliczne. A zatem
w przypadku zgromadzen organizowanych cyklicznie mamy do czy-
nienia z mieszanym, rzgdowo-samorzagdowym modelem ich nadzoru.

Istota zgromadzen cyklicznych sprowadza sie do przyznania im pierw-
szefistwa przed zgromadzeniami organizowanymi na zasadach ogél-
nych. Regula ta zostala wprost wyrazona w art. 12 ust. 1 zd. 3 pr. zgr.,
ktory glosi, ze zgromadzeniom organizowanym cyklicznie przystu-
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guje pierwszenstwo wyboru miejsca i czasu zorganizowania zgroma-
dzenia. Nadto zgodnie z art. 14 pkt 3 powolanej ustawy organ gminy
wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia, jezeli ma si¢ ono odby¢ w miej-
scu i czasie, w ktérych odbywajg si¢ zgromadzenia organizowane cy-
klicznie. Uzupetnieniem tej regulacji jest przepis art. 26b ust. 3, ktory
stanowi, ze jezeli wojewoda wydal zgode na odbycie zgromadzenia
cyklicznego w miejscu i czasie, w ktérych mialo si¢ odby¢ inne zgro-
madzenie, organ gminy, w ciggu 24 godzin od otrzymania informacj,
o ktdérej mowa w ust. 2, wydaje decyzje o zakazie tego zgromadzenia.
Dla zabezpieczenia wykonania tego obowigzku przez organ wykonaw-
czy gminy ustawodawca wyposazyl wojewode w szczegolny srodek
nadzoru. Zgodnie bowiem z art. 26b ust. 4 w przypadku niewykonania
przez organ gminy obowigzku, o ktérym mowa w art. 26b ust. 3, woje-
woda wydaje niezwlocznie zarzadzenie zastepcze o zakazie zgromadze-
nia. Watpliwosci moze natomiast budzi¢ to, czy wydanie zarzadzenia
zastepczego jest mozliwe w razie uchybienia przez organ wykonawczy
gminy obowiagzkowi wydania zakazu zgromadzenia wynikajacemu
z art. 14 pkt 3. Ustawa takiej mozliwosci expressis verbis nie przewiduje.
Niemniej jednak przyjecie, ze wojewoda moze (a wlasciwie ma obowig-
zek) wydac zarzadzenie zastepcze tylko wtedy, gdy organ gminy uchybit
obowigzkowi wydania zakazu w przypadku zgromadzen zgloszonych
przed wydaniem decyzji o wyrazeniu zgody na cykliczne organizowanie
konkurencyjnego zgromadzenia, ale juz nie po wydaniu takiej decyzji,
prowadziloby w gruncie rzeczy ad absurdum. Stad tez zasadne wydaje
sie przyjecie — w oparciu o wykfadnie funkcjonalng - Ze wydanie za-
rzadzenia zastepczego wchodzi w rachube w kazdym przypadku uchy-
bienia przez organ gminy obowiazkowi wydania zakazu zgromadzenia,
ktore koliduje ze zgromadzeniem organizowanym cyklicznie.

Nie jest rowniez jasny charakter zarzadzenia zastepczego wojewody,
wydawanego w oparciu o art. 26b ust. 4 pr. zgr., a co za tym idzie,
watpliwosci budzi takze kwestia przystugujacej w tym wypadku drogi
sagdowej. Miedzy innymi do tej materii odniost si¢ Trybunat Kon-
stytucyjny w wyroku z 16.03.2017 r.", dotyczacym konstytucyjnosci
instytucji zgromadzen organizowanych cyklicznie. W uzasadnieniu

18 Wyrok TK z 16.03.2017 r., Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28.
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tego orzeczenia Trybunal stwierdzil, ze: ,, Zarzadzenie zastepcze wo-
jewody o zakazie zgromadzenia jest [...] decyzjg organu administra-
cji publicznej, ktéra jest aktem administracyjnym”. W dalszej cze-
$ci uzasadnienia Trybunal przyjal, Ze prokonstytucyjna wykladnia
Prawa o zgromadzeniach prowadzi do wniosku, ze mozliwe jest za-
skarzenie do sadu zarzadzenia zastepczego przez organizatora zgro-
madzenia. Trybunal nie wskazal jednak, czy wlasciwy bylby w takim
wypadku sad administracyjny czy sad powszechny (ktory bytby wtas-
ciwy, gdyby to organ gminy wydal zakaz zgromadzenia), uznajac oba
kierunki wyktadni za spetniajace wymogi konstytucyjne.

Zarzadzenie zastepcze, bedac srodkiem nadzoru nad dziatalnoscig
gminy, ma jednak réwniez wszelkie cechy aktu administracyjnego
skierowanego do organizatora zakazanego zgromadzenia. Dyskusyjne
jest, czy mozna uzna¢, ze ma forme procesowa decyzji administra-
cyjnej. Mogtaby za taka wyktadnig przemawia¢ formutowana w pis-
miennictwie' zasada domniemania formy decyzji administracyjnej.
W kazdym razie w przypadku wydania omawianego zarzadzenia za-
stepczego organizator zgromadzenia, ktdre zostalo w ten sposob za-
kazane, moze zaskarzy¢ to zarzadzenie do sadu. Wlasciwy bedzie
tutaj sad powszechny. Wniosek taki mozna sformulowaé w oparciu
o stosowany per analogiam art. 16 ust. 1 pr. zgr., zgodnie z ktérym
odwotlanie od decyzji o zakazie zgromadzenia wnosi si¢ bezposrednio
do sadu okregowego. A zatem w takim samym trybie, cho¢ ustawa
wprost tego nie przewiduje, zaskarzeniu podlega¢ bedzie zarzadze-
nie zastepcze wojewody o zakazie zgromadzenia. Teza o kognicji sagdu
okregowego znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym.
Na mozliwos$¢ stosowania przez analogie art. 16 pr. zgr. do zarza-
dzenia zastepczego wojewody zakazujacego zgromadzenia wskazat
Sad Apelacyjny w Warszawie w postanowieniu z 2.06.2017 r.?° Jed-
noczesnie Sad ten przyjal, ze jedynie organizator zgromadzenia jest
legitymowany do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastepczego

1 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Pod-
mioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konfe-
rencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun 2005, s. 17-20.

0 Postanowienie SA w Warszawie z 2.06.2017 r.,  ACz 889/17, LEX nr 2300204.
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wojewody, natomiast wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie moze
ani wnie$¢ odwotania, ani uczestniczy¢ w postepowaniu w sprawie
odwotania od zarzadzenia zastepczego zakazujacego zgromadzenia.

W powolanym wyzej orzeczeniu Sad Apelacyjny trafnie przyjal, ze wo-
jewoda nie moze wydac zarzadzenia zastepczego w przedmiocie zakazu
zgromadzenia organizowanego w trybie uproszczonym, tj. w oparciu
o przepisy rozdzialu 3 Prawa o zgromadzeniach, nawet gdyby takowe
zgromadzenie mialo kolidowa¢ ze zgromadzeniem cyklicznym. W od-
niesieniu do zgromadzen organizowanych w trybie uproszczonym brak
jest bowiem podstawy prawnej do ich zakazania przez organ gminy czy
zreszty jakikolwiek inny organ wladzy publicznej. W zwigzku z tym nie
moze zaistnie¢ w tym przypadku bezczynno$¢ organu gminy bedaca
przestanka wydania zarzadzenia zastepczego.

Powyzsze rozwazania pozwalaja na sformulowanie kilku wnioskow.
Przede wszystkim trzeba odnotowa¢, ze ustawodawca przyjal zde-
centralizowany model administracyjnoprawnego nadzoru nad zgro-
madzeniami, gdyz - co do zasady - zadania dotyczace tego nad-
zoru pozostaja w gestii organow gmin, a wiec organéw dziatajacych
w ukladzie zdecentralizowanym. Istnieje jednak kilka szczegdlnych
kategorii zgromadzen, w odniesieniu do ktérych (obok istotnych od-
rebnosci materialnoprawnych) pojawia sie, z roznym zreszta nateze-
niem, tendencja do centralizacji. Wyraza si¢ ona w powierzeniu przez
ustawodawce pewnych zadan zwigzanych z nadzorem nad tymi zgro-
madzeniami podmiotom administrujacym dzialajagcym w ramach
scentralizowanej administracji rzagdowej. Najsilniej jest to widoczne
w odniesieniu do zgromadzen spontanicznych, gdyz nadzér zostat
w calosci powierzony Policji. Z modelem mieszanym mamy nato-
miast do czynienia w odniesieniu do zgromadzen organizowanych
cyklicznie, gdzie pewne zadania zostaly przekazane wojewodzie i -
co za tym idzie — s3 wykonywane na zasadzie centralizacji. Wojewoda
zyskal przy tym szczegélny srodek nadzoru, jakim jest zarzadzenie
zastepcze w przedmiocie zakazu zgromadzenia, ktdre kolidowaloby
ze zgromadzeniem organizowanym cyklicznie. Zastosowanie tego
srodka jest mozliwe w razie bezczynnosci organu gminy polegajacej
na niewydaniu zakazu takiego zgromadzenia. Z drugiej jednak strony
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istotna cze$¢ zadan zwigzanych ze zgromadzeniami cyklicznymi po-
zostaje przy gminie. Stosunkowo najstabsze akcenty zmian w kierunku
centralizacji pojawiaja si¢, gdy chodzi o zgromadzenia organizowane
w trybie uproszczonym. W odniesieniu do tych zgromadzen pewne
czynnosci o charakterze materialno-technicznym (np. przyjmowanie
zawiadomien o zgromadzeniach) sag wykonywane przez wojewddzkie
centra zarzadzania kryzysowego, gdy brak jest w danej gminie gmin-
nego (miejskiego) centrum zarzadzania kryzysowego.
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