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Przedmiotem badan zawartych w opracowaniu sa polityczne aspekty rozstrzygnig¢ admi-
nistracji lokalnej w sprawach zgromadzen, a jego celem odpowiedz na pytanie, czy organ
administracji, ktory wydaje wladcze rozstrzygnigcia w tej dziedzinie — wojt, burmistrz
badz prezydent miasta — gwarantuje wystarczajace standardy apolityczno$ci i obiektywi-
zmu. Zawarte w pracy rozwazania podzielono na trzy czesci. W pierwszej czesci przed-
miotem analiz sa polityczne aspekty przepisow ksztaltujacych zasady powotywania woj-
ta, burmistrza badz prezydenta miasta, cz¢$¢ druga to badania przepisow szczegdélowych
ksztattujacych okoliczno$ci uzasadniajace wydanie decyzji o zakazie odbycia zgromadze-
nia oraz o rozwigzaniu imprezy i wreszcie czg¢s¢ trzecia wskazuje przyktady kontrower-
syjnych i mogacych by¢ odbierane jako polityczne rozstrzygnig¢ wojtow, burmistrzow czy
tez prezydentow miast. Badania zrodet wykazaty, ze polskie rozwigzania niestety nie gwa-
rantuja wymaganej w sposob bezwzgledny w panstwach demokratycznych apolitycznos$ci
wiladczych rozstrzygnig¢ w sferze reglamentacji wolno$ci zgromadzen.

Political aspects of the decisions made by local administration in matters of assemblies
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The subject of the study included in this paper are political aspects of the decisions made
by local administration in matters of assemblies; its aim — is to answer the question whether
authorities, which decide in this area — head of a commune, mayor, or president of a city
— ensure adequate standards of political neutrality and objectivity. These reflections are di-
vided into three parts. In the first part the subject of analysis are the political aspects of the
regulations affecting the principle of appointing the head of a commune, mayor, or president
of a city; the second part is the study of specific provisions affecting the circumstances jus-
tifying the decision to ban the meeting, and the dissolution of the event and finally the third
part shows examples of controversial and likely to be perceived as political decisions made
by the heads of communes, mayors, or presidents of cities. Researching surveys indicated
that the Polish solution, unfortunately, does not guarantee the non-political character — ab-
solutely required in democratic countries — of the decisions in the sphere of regulation of
freedom of assembly.
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Wprowadzenie

Wolno$¢ zgromadzen bez watpienia nalezy do najwazniejszych praw i wolnosci o charakte-
rze politycznym. W orzecznictwie podkresla si¢, ze zgromadzenia to podstawowa w panstwach
demokratycznych instytucja zwigzana z realizacjg prawa do krytyki spolecznej; wolnos¢ orga-
nizowania zgromadzen przyczynia si¢ m.in. do ochrony praw r6znego rodzaju mniejszosci 1 pet-
ni funkcje stabilizujaca, ujawniajac Zrodta niezadowolenia czy tez niepokojow spotecznych!.
Waznym zatem zadaniem wiladzy publicznej jest ksztattowanie regulacji prawnej w taki spo-
sob, aby byla ona wyrazem tej wolnosci i przede wszystkim — aby zapewniala efektywne $rodki
jej ochrony?. Co réwnie wazne — nalezy takze zapewni¢ peten obiektywizm, a przede wszyst-
kim — catkowita apolityczno$¢ podejmowanych w dziedzinie wolnos$ci zgromadzen wladczych
rozstrzygnie¢. Tylko bowiem w ten sposéb mozna sprawié¢, by omawiana wolnos¢ stanowita
fundamenty spoteczenstwa opartego na zasadach pluralizmu i tolerancji.

Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy organ administracji lokalnej, ktory wy-
daje wladcze rozstrzygnigcia w sprawach zgromadzen — wojt, burmistrz badz prezydent mia-
sta — gwarantuje najwyzsze standardy apolitycznos$ci i obiektywizmu w kontekscie ocennego
charakteru przestanek ograniczen wolnosci? Warto tez, jak si¢ wydaje, zbadaé, czy regulacje
zawarte w nowej ustawie Prawo o zgromadzeniach (2015) wptynety na zakres kompetencji woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta) w odniesieniu do zgromadzen i czy w jakimkolwiek stopniu
wptynety na zwigkszenie prawdopodobienstwa przestrzegania tych standardow.

Aby udzieli¢ odpowiedzi na powyzsze pytania, opracowanie podzielone zostanie na trzy
czesci. W pierwszej przedmiotem rozwazan beda polityczne aspekty przepisow ksztattujacych
zasady powolywania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz sygnalizowane w literaturze
upolitycznienie wltadz samorzadowych, w drugiej analizie poddane zostang rozwiazania szcze-
gotowe w zakresie okolicznosci uzasadniajacych wydanie decyzji o zakazie odbycia zgromadze-
nia oraz rozwigzywania juz trwajacych zgromadzen i wreszcie w czgsci trzeciej wskazane zo-
stang przyktady niektorych kontrowersyjnych rozstrzygnie¢ wojtow (burmistrzow, prezydentow
miast), ktore moga by¢ odbierane jako polityczne.

I. Organem wykonawczym gminy jest obecnie wojt, burmistrz badz prezydent miasta (por.
art. 26 ustawy o samorzadzie gminnym, 1990). Organ ten jest od 2002 r. wybierany w wybo-
rach bezpos$rednich i ma charakter organu monokratycznego?. Warunki, jakie powinien spetnia¢

! Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r. W podobny spos6b znaczenie
wolnos$ci zgromadzen autor podkresla takze w cze$ci wprowadzajacej monografii: Kotaczkowski (2014).

2 Por. np. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski i inni
przeciwko Polsce czy tez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2005 r.

3 Nalezy przypomnieé, ze od maja 1990 r. do pazdziernika 2002 r. organem wykonawczym gminy by} kolegial-
ny organ wybierany przez rad¢ gminy — zarzad gminy. Likwidacja zarzadu gminy i przyznanie zadan i kompetencji
tego organu wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) oraz wprowadzenie zasady wybierania wojta w wyborach
bezposrednich nastapity na mocy art. 2 ust. 1, art. 43 pkt 2 i art. 99 ustawy o bezposrednim wyborze (2002). Zgodnie
z tre$cia wspomnianego art. 99 tej ustawy, na rzecz wojta scedowano zadania i kompetencje zaréwno przewodniczace-
go zarzadu gminy, jak i samego zarzadu.
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kandydat na wojta, okresla ustawa Kodeks wyborczy (2011); zgodnie z trescig art. 11 § 1 pkt 6
kodeksu, prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) na wojta ma kazdy obywatel polski
posiadajacy prawo wybierania w tych wyborach, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy
25 lat. Warto dodaé, ze kandydat nie musi zamieszkiwac na stale na obszarze gminy, w ktorej
kandyduje, nie mozna jednak jednoczesnie kandydowaé na wojta w innej gminie (por. art. 472
kodeksu). Prawa wybieralnosci nie majg (art. 11 § 2 Kodeksu):

a) osoby skazane prawomocnym wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolnos$ci za przestepstwo
umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe;

b) osoby, wobec ktorych wydano prawomocne orzeczenie sagdu stwierdzajace utrat¢ prawa
wybieralnos$ci, o ktorym mowa w art. 21a ust. 2a ustawy ujawnianiu informacji o doku-
mentach organdow bezpieczenstwa panstwa (2006);

c) obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi, ktérych pozbawiono pra-
wa wybieralnosci w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktorych sa obywatelami.

Prawo zgtaszania kandydatow w wyborach przystuguje komitetom wyborczym (art. 84 § 1
kodeksu). Nalezy w tym miejscu odnotowac, ze w wyborach do organdéw stanowigcych jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz w wyborach wdjta komitety wyborcze mogg by¢ tworzone
nie tylko przez wyborcow oraz stowarzyszenia i organizacje spoleczne, ale takze przez partie
polityczne i koalicje partii politycznych (art. 84 § 4 oraz 478 § 1 kodeksu). Przepisy kodeksu sa
ponadto tak skonstruowane, ze posrednio sprzyjaja zgtaszaniu kandydatow przez komitety wy-
borcze najwigkszych partii politycznych — prawo zglaszania kandydatéw na wojta ma bowiem
komitet wyborczy, ktory zarejestrowat listy kandydatéw na radnych w co najmniej potowie okre-
gow wyborczych w danej gminie, przy czym w kazdym z tych okregdw liczba zarejestrowanych
przez ten komitet kandydatow na radnych nie moze by¢ mniejsza niz liczba radnych wybieranych
w tym okregu (art. 478 § 2 kodeksu). Przepisu tego nie stosuje si¢ obecnie jedynie w przypadku
wyboréw przedterminowych, w ktorych wybiera si¢ tylko wdjta (art. 478 § 4 kodeksu). Tylko
w takim przypadku wystarczy poparcie okreslonej liczby wyborcow?.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze ani Kodeks wyborczy, ani inny akt normatywny nie for-
mutujg zakazu cztonkostwa wojta/burmistrza/prezydenta miasta w partii politycznej; wojt moze
by¢ zatem nie tylko zwyklym czlonkiem partii, ale takze np. jej przewodniczacym czy tez wi-
ceprzewodniczacym. Co ciekawe, cytowane wyzej przepisy Kodeksu wyborczego nie zapoczat-
kowaty bynajmniej procesu stopniowego upolityczniania i upartyjniania wtadz samorzadowych;
procesy te byty widoczne juz wczesniej. Wedtug danych Gendzwilta oraz Zoéltaka, odsetek
gmin, w ktorych najwazniejsze ogolnopolskie partie wystawity listy kandydatow wzrost z 61,3%

4 W celu zgloszenia kandydata na wojta komitet wyborczy musi uzyskaé¢ poparcie ujetych w rejestrze wyborcow
€O najmnie;j:
1) 150 wyborcow — w gminie liczacej do 5000 mieszkancow,
2) 300 wyborcow — w gminie liczacej do 10 000 mieszkancow,
3) 600 wyborcow — w gminie liczacej do 20 000 mieszkancow,
4) 1500 wyborcoéw — w gminie liczacej do 50 000 mieszkancow,
5) 2000 wyborcow — w gminie liczacej do 100 000 mieszkancow,
6) 3000 wyborcow — w gminie liczacej powyzej 100 000 mieszkancow.
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w wyborach z 2006 roku do 87,2% w wyborach z 2010 r. (Gendzwilt, Zéttak, 2012, s. 103).
W badanym przez wspomnianych autoré6w okresie wyraznie spadt tez, szczegélnie w gminach
powyzej 100 tys. mieszkancow, odsetek wystawionych przez niepartyjne komitety wyborcze
wybranych wojtow, burmistrzow, prezydentdw: w roku 2002 odsetek ten wynosit 66,7%, w roku
2006 — 56,4% i wreszcie w roku 2010 juz tylko 48,7% (Gendzwilt, Zottak, 2012, s. 108). Nasuwa
si¢ w tym miejscu refleksja, ze rzeczywista skala upartyjnienia samorzadow moze by¢ niestety
jeszcze wyzsza, silg rzeczy trudno bowiem oszacowac skalg wystgpowania zjawiska ukrywania
prawdziwych identyfikacji partyjnych — w praktyce bywa, ze pozornie bezpartyjni kandydaci
de facto popierani sg przez partie, ktore np. w danej gminie nie wystawiaja wtasnego kandydata
badz wystawiaja kandydature staba, bez jakichkolwiek szans powodzenia.

Problemy partycypacji partii politycznych w kreowaniu wtadz samorzadowych porusza
takze m.in. Nowak, ktory zauwaza ponadto negatywne zjawiska wewnatrz poszczeg6lnych par-
tii, ktore: ,,zdaja si¢ sktania¢ w swoim funkcjonowaniu ku modelowi karteli partyjnych”, dla
ktorych charakterystyczne jest: ,,silne przywodztwo, thumienie dyskusji wewnatrzpartyjnej oraz
eliminowanie konkurencji” (Nowak, 2013, s. 197). Zdaniem autora niniejszego opracowania pro-
cesy upartyjniania i upolityczniania wtadz samorzadowych tylko w nieznacznym stopniu tago-
dzone sg przez sygnalizowana np. przez Flisa specyfike wyborow polskich wojtow, burmistrzow
i prezydentdw miast. Specyfika ta wyraza si¢ w tym, ze wyrazna przewage maja urzedujacy woj-
towie, burmistrzowie, a w szczegdlnosci prezydenci miast. Poparcie partii politycznej ma zatem
szczego6lne znaczenie jedynie podczas pierwszego kandydowania danego kandydata, w przypad-
ku bowiem reelekcji liczy si¢ juz gtdéwnie ocena rezultatow urzedowania wojta, burmistrza czy
tez prezydenta miasta’®. Zdaniem Flisa nic z kolei nie wskazuje na to, by zajmowanie stanowiska
dtuzej niz przez jedng kadencje miato jakikolwiek wptyw na wynik wyborow (Flis, 2011, s. 146).
Wspomniana wyzej przewaga urzgdujacych organéw wykonawczych gmin nie oznacza jednak
automatycznie odpolitycznienia dzialan tych organdéw; jak si¢ wydaje, w praktyce czgsto bo-
wiem rowniez urzedujacy wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast ukrywaja swoje partyjne
powiazania, starajac si¢ wytworzy¢ obraz zdystansowanego od wyniszczajacej walki polityczne;j
i liczacego na szerokie poparcie spoteczne ,,ponadpartyjnego” kandydata.

Upolitycznienie samorzadéw bywa w doktrynie prawa administracyjnego wskazywane jako
gtowny problem polskich wspolnot gminnych. Wypada w petni zgodzi¢ si¢ z Kasinskim, ktory
zjawisko to — obok poddaniu samorzadu lokalnego doktrynie ekonomizmu przy bezkrytycz-
nym wprowadzaniu metod zarzadzania zaczerpnigtych z prywatnego biznesu — uznaje za jedno
z dwoch gtownych zagrozen idei samorzadnosci. Autor ten trafnie dostrzega zagubienie pierwot-
nego zwigzku migdzy ideg samorzadu a demokracjg lokalng. Jak pisze Kasinski: ,,samorzadowe
przedstawicielstwo z biegiem lat utracito w znacznym stopniu zdolno$¢ do wyrazania i harmo-
nizacji ro6znorodnych interesow i punktow widzenia w spotecznos$ci lokalnej. Przyczynity si¢ do
tego zmiany w przepisach wyborczych, a zwlaszcza oparcie wyborow do organow stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli na zasadzie proporcjonalnosci (poza

5 Por. Flis, 2011, s. 145.
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najmniejszymi gminami do 20 tys. mieszkancow), z wyraznymi preferencjami dla partyjnych
komitetéw wyborczych” (Kasinski, 2015, s. 161). W rezultacie dziatalno$¢ organéw samorzado-
wych zostala zdominowana przez: ,,miejscowe instancje partii ogélnopanstwowych badz tez (...)
organizacje pozarzadowe o silnych ambicjach politycznych, a nawet struktury nieformalne typu
klik lokalnych. W samorzadowych procesach decyzyjnych interesy inne niz wyrazane przez
partie (...) spychane sg na dalszy plan, utrudniony zostaje dostep do tych proceséw podmiotom
innym niz polityczne, chyba Ze sg to podmioty powigzane z decydentami, interesami finansowy-
mi lub gospodarczymi” (Kasinski, 2015, s. 162)°.

Il. W $wietle uregulowan nowego Prawa o zgromadzeniach (art. 14 ustawy), decyzje o zaka-
zie odbycia zgromadzenia wydaje, podobnie jak wczesniej (por. art. 8 ustawy Prawo o zgroma-
dzeniach, 1990) wojt, burmistrz badz prezydent miasta. Organ ten nadal moze takze wyznaczy¢
swojego przedstawiciela do udzialu w zgromadzeniu, ktory ma prawo rozwigzania zgroma-
dzenia przez wydanie ustnej decyzji podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu (por. art. 17
ust. 1 oraz 20 ustawy, 2015). Nowa regulacja pozornie wydaje si¢ niemal identyczna z regulacja
zawartg w ustawie z 1990 r. Uwazna analiza nowych przepisow wykazuje jednak, ze zakres
kompetencji organu wykonawczego w odniesieniu do mozliwos$ci wydania decyzji o zakazie od-
bycia zgromadzenia istotnie ograniczono. Zawezenie to jest konsekwencja zréznicowania glebi
administracyjnej reglamentacji zgromadzen w zaleznosci od miejsca, w ktérym zgromadzenie
si¢ odbywa. Obecnie decyzj¢ o zakazie odbycia zgromadzenia organ gminy moze wydac¢ jedynie
w przypadku zgromadzen mogacych powodowac utrudnienia w ruchu drogowym. W przypadku
takich zgromadzen wojt, burmistrz badz prezydent miasta wydaje decyzje o zakazie zgromadze-
nia, jezeli jego cel narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania si¢ badz jego odbycie skutkowa-
loby ztamaniem zakazu uczestnictwa w zgromadzeniach osob posiadajacych przy sobie bron,
materiaty wybuchowe, wyroby pirotechniczne lub inne niebezpieczne materiaty lub narzedzia.
Wydanie takiej decyzji jest obligatoryjne m.in. takze wtedy, gdy odbycie zgromadzenia moze za-
grazac zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, w tym gdy zagrozenia tego
nie udato si¢ usung¢ w sytuacjach zbiegu zgromadzen (art. 14 ustawy’). Warto zauwazy¢, ze jesli
zgromadzenie z zatozenia nie bedzie zwigzane ze szczegdlnym korzystaniem z drogi publicznej,
decyzji o jego zakazie nie moze wydac nie tylko organ wykonawczy gminy, ale takze zaden inny
podmiot — wprowadzono bowiem petng wolno$¢ organizowania tego typu zgromadzen.

Do zakresu kompetencji wojta nalezy takze, jak wspomniano, wydanie przez delegowanego
na zgromadzenie przedstawiciela® decyzji o rozwigzaniu imprezy. Zgodnie z treécig art. 20 ust. 1
ustawy Prawo o zgromadzeniach, zgromadzenie moze by¢ rozwigzane przez wspomnianego
przedstawiciela, jezeli jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych

6 O problemach zwigzanych z upolitycznieniem whadz samorzadowych pisze takze np. Habuda (2006).

7 Decyzje taka mozna obecnie wydaé nie pozniej niz na 96 godzin przed planowang data zgromadzenia.

8 Warto zauwazy¢, ze w $wietle nowej regulacji wyznaczenie przedstawiciela organu gminy jest obowiazkowe
w kazdym przypadku, gdy istnieje niebezpieczenstwo naruszenia porzadku publicznego w trakcie trwania zgromadze-
nia — niezaleznie od przewidywanej liczby jego uczestnikoéw (art. 17 ust. 1 ustawy).
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rozmiarach lub narusza przepisy ustawy albo przepisy karne, a przewodniczacy zgromadzenia,
uprzedzony przez przedstawiciela organu gminy o konieczno$ci rozwigzania zgromadzenia, nie
rozwigzuje go. Rozwigzanie zgromadzenia nastgpuje w takich sytuacjach przez wydanie decy-
zji ustnej podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej dwukrotnym ostrzezeniem
uczestnikdw zgromadzenia o mozliwo$ci jego rozwigzania, a nastepnie ogloszonej przewodni-
czacemu zgromadzenia lub ogloszonej publicznie uczestnikom zgromadzenia — w przypadku
niemoznosci skontaktowania si¢ z przewodniczgcym zgromadzenia®.

Ill. Konsekwencje i ewentualng wadliwo$¢ przyznania woéjtowi (burmistrzowi, prezy-
dentowi miasta) kompetencji do wydawania decyzji w sprawach zgromadzen najlepiej chyba
oceni¢, dokonujac analizy orzecznictwa bedacego skutkiem sporéw, ktore konkretne wtadcze
rozstrzygnigcia tych organow wywotywaly. Warto tu odnotowac, ze organy odwotawcze i sady
stosunkowo cze¢sto zmuszone byty analizowac skomplikowane nieraz sytuacje faktyczne i praw-
ne zwigzane z reglamentacja tytutowej wolnoS$ci; z racji ograniczonej objetosci opracowania
dalej zasygnalizowanych zostanie jedynie kilka kontrowersyjnych rozstrzygnie¢: decyzja prezy-
denta miasta T. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 10 maja 1999 r.1° (A), decyzja prezydenta
miasta P. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 15 listopada 2005 r.!! (B), decyzja prezydenta
miasta G. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 23 grudnia 2010 r.'? (C), decyzja prezydenta
miasta G. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 13 maja 2011 r.* (D), decyzja prezydenta
miasta G. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 26 czerwca 2014 r.'4 (E) i wreszcie podobna
decyzja prezydenta miasta G. z dnia 15 marca 2015 .15 (F).

A) decyzja prezydenta miasta T. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 10 maja 1999 r.

Decyzja o zakazie odbycia zgromadzenia wydana przez prezydenta miasta T. w dniu
10 maja 1999 r. uzasadniona zostala m.in. tym, ze mieszkancy byliby niewatpliwie zmuszeni do
wyshuchania naglo$nionych przemoéwien oraz do znoszenia utrudnien w przejsciu i przejazdu do
swoich mieszkan, przy czym organ powotat si¢ na dor¢czony mu protest 48 mieszkancow domu,
przed ktéorym miata si¢ odby¢ demonstracja. Prezydent miasta T. uznat ponadto, ze planowane

9 Decyzje t¢ dorecza si¢ organizatorowi zgromadzenia na pi$mie w terminie 72 godzin od jej podjecia (art. 20
ust. 3 ustawy).

10 Treg¢ i uzasadnienie decyzji przedstawiono w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 5 stycznia
2001 r.

1 Tres¢ i uzasadnienie decyzji przedstawiono w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2005 r.

12 Treg¢ i uzasadnienie decyzji przedstawiono w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 12 maja 2011 r.

13 Tresé i uzasadnienie decyzji przedstawiono w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 13 lipca 2011 r.

14 Tres¢ i uzasadnienie decyzji przedstawiono w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 8 lipca 2014 r.

15 Tres¢ i uzasadnienie decyzji przedstawiono w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 r.
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zgromadzenie stanowitoby naruszenie ogdlnej reguty, iz nikogo nie wolno zmuszac¢ do czynienia
tego, czego mu prawo nie nakazuje. Sprawa trafita ostatecznie az do Sadu Najwyzszego, ktory
w wyroku z dnia 5 stycznia 2001 r. uznat, Ze nalezy bezwzglednie rozdziela¢ problem konflik-
tu konstytucyjnych praw i wolnosci od problematyki ograniczen tych wolnosci. Zdaniem Sadu
Najwyzszego w przypadku wystapienia takiego konfliktu powinien on by¢ rozstrzygany we-
dtug formutowanych na gruncie prawa konstytucyjnego norm kolizyjnych, przy czym nie moze
wystapi¢ nieusuwalna sprzeczno$¢ pomigdzy prawami i wolno$ciami, poniewaz prowadziloby
to w konsekwencji do zaistnienia hierarchii konstytucyjnych praw i wolnosci. Sedziowie argu-
mentowali ponadto, Ze oceniajac zgodno$¢ z prawem decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia,
nalezy czyni¢ to z punktu widzenia konstytucyjnej istoty tej wolnosci, a nie z punktu widzenia
ograniczen prawa zgromadzen's.

B) decyzja prezydenta miasta P. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 15 listopada 2005 r.

Prezydent miasta P. decyzja z dnia 15 listopada 2005 r. zakazat przeprowadzenia zgroma-
dzenia organizowanego przez Komitet Organizacyjny Dni Rownosci i Tolerancji 2005 w Pozna-
niu. W uzasadnieniu prezydent wskazat, ze odbycie zgromadzenia i przemarszu na trasie wska-
zanej przez organizatora moze zagraza¢ mieniu w znacznych rozmiarach. Jednym z gléwnych
watkow uzasadnienia byto odwotanie si¢ do przebiegu podobnego zgromadzenia — marszu z oka-
zji Miedzynarodowego Dnia Tolerancji dnia 20 listopada 2004 r., podczas ktérego przeciwnicy
prezentowanych przez uczestnikéw zgromadzenia pogladéw rzucali m.in. kamieniami, w wyni-
ku czego doszto do zniszczenia policyjnego mienia i ranienia policjanta. Prezydent podkreslat,
ze zagrozenie bylo zwielokrotnione otwarcie wroga reakcja przeciwnikéw organizowania tego
typu imprez. Organizator zgromadzenia odwotal si¢ od rozstrzygnigcia prezydenta miasta do
wojewody, ktory jednak podtrzymat zaskarzong decyzjg. W dalszej kolejnosci sprawa trafita do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, ktory przychylit si¢ do skargi organizatorow i orzekt,
iz organ administracji, rozpoznajac zawiadomienie organizatora zgromadzenia, ocenit je w spo-
sob niedopuszczalny — nie z punktu widzenia organizatoréw i uczestnikow zgromadzenia, ale
z punktu widzenia os6b, ktore usitowaty uniemozliwi¢ zgromadzenie!”. Orzeczenie to zaskarzyt
z kolei skarga kasacyjna wojewoda wielkopolski; Naczelny Sad Administracyjny skarge oddalil,
podkreslajac m.in., ze kontrowersyjno$¢ pogladow manifestowanych przez uczestnikow zgro-
madzenia nie moze mie¢ znaczenia przy wydawaniu decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia.

C) decyzja prezydenta miasta G. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 23 grudnia 2010 r.

Za szczegoblnie kontrowersyjna mozna uznaé decyzje prezydenta miasta G. z dnia 23 grud-
nia 2010 r. Prezydent zakazal odbycia zgromadzenia, uzasadniajac to tym, ze forma i charak-
ter otrzymanego zawiadomienia naruszaty ,,moralno$¢ publiczng oraz prawa i wolno$ci innych
0s0b” — wnioskodawca wielokrotnie uzywal bowiem obrazliwych stow oraz pomawiat Premiera
RP, ministra spraw wewngtrznych i administracji, prokuratora generalnego, prezydenta miasta

16 Szersza analiza uzasadnienia omawianego wyroku Sadu Najwyzszego: Kotaczkowski, 2014, s. 103-106.

17 Szerzej na temat argumentacji sadu: Kotaczkowski, Pawlowski, 2008; Kotaczkowski, 2014, s. 106—107.
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oraz inne osoby zwigzane z prokuraturg i policja. Decyzja prezydenta miasta ewidentnie naru-
szata istote wolnosci zgromadzen, co potwierdzil Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku
w wyroku z dnia 12 maja 2011 r. Sad podkreslit m.in., ze: ,,prawo do organizowania pokojowych
zgromadzen obejmuje swym zakresem m.in. mozliwo$¢ wyrazenia niezadowolenia z pogladow
czy zachowan wtadz panstwowych czy samorzadowych”. Sad stwierdzit ponadto, ze: ,,kontrola
zgodnosci z prawem decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia publicznego dokonywana przez
sad administracyjny powinna bra¢ pod uwage przede wszystkim prawa obywateli wynikaja-
ce z konstytucyjnie zagwarantowanej wolnosci do organizowania pokojowych zgromadzen,
a w dalszej kolejno$ci odnosi¢ si¢ do ochrony praw i wolnoéci innych osob™8.

D) decyzja prezydenta miasta G. o zakazie odbycia zgromadzenia z dnia 13 maja 2011 r.

Zrédtem powaznych watpliwosci moze byé rowniez decyzja prezydenta miasta G. o za-
kazie odbycia zgromadzenia z dnia 13 maja 2011 r. Jej uzasadnieniem bylo bowiem dokonanie
tymczasowej zmiany organizacji ruchu polegajacej na wytaczeniu z ruchu ulicy, na ktorej zgro-
madzenie miato si¢ odby¢. Przyczyna wprowadzenia ograniczen byty ,,uroczystosci zwigzane
z wmurowaniem kamienia wegielnego pod budowe Europejskiego Centrum Solidarnosci”. Istota
argumentacji zardwno prezydenta miasta, jak i wojewody sprowadzata si¢ tego, ze zgromadzenie
publiczne moze zosta¢ zorganizowane jedynie na otwartej przestrzeni dost¢pnej dla nieokreslo-
nych imiennie osob. Skarzacy z kolei stusznie podkreslali m.in., Ze cecha otwartos$ci dla niezna-
nych z imienia oséb powinna by¢ badana w sensie obiektywnym i nie moze zaleze¢ od uznania
administracyjnego, przy czym samo wydanie decyzji o wylaczeniu ruchu w danym miejscu nie
moze powodowaé wylaczenia go z przestrzeni publicznej. Sady (wyroki: Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 lipca 2011 r. oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 29 grudnia 2011 r.) przyznaty jednak racj¢ organom administracji, przy
czym ich argumentacje nalezy uznac za zupetnie sprzeczng z dotychczasowa linig orzecznictwa
w podobnych sprawach?®.

E) decyzja prezydenta miasta G. o zakazie zgromadzenia z dnia 26 czerwca 2014 r.

Wysokie prawdopodobienstwo politycznej motywacji wystepuje w przypadku skandalicz-
nej decyzji prezydenta miasta G. z dnia 26 czerwca 2014 r.; wprost wyrazonym bowiem celem
zgromadzonych mialo by¢ ,,wyrazanie niezadowolenia wobec polityki rzadu”. Zgromadzenie
zostato prawidtowo zgloszone, prezydent jednak zakazat jego odbycia uzasadniajac wydanie de-
cyzji tym, ze zgromadzenie mogto zaktdcac spokoj, porzadek publiczny oraz odpoczynek miesz-
kancow miasta, ktdre jest uzdrowiskiem i mieszkancom nalezalo te wartosci zapewnic ,,szcze-
goblnie w dniach wolnych od pracy”. W ocenie organu planowane zgromadzenie moglo ponadto
zagraza¢ zyciu lub zdrowiu albo mieniu w znacznych rozmiarach oraz naruszac ,,mir domowy”
mieszkancow. Organizator zgromadzenia odwotat si¢ od tej decyzji do wojewody, ktory — co jest

18 Szersza analiza uzasadnienia wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego: Kotaczkowski, 2014, s. 111.

19 Np. Wojewodzki Sad Administracyjny akcentowal: ,,koniecznosé podjecia wszelkich niezbednych czynnosci
nie tylko w celu zagwarantowania bezpieczenstwa najwazniejszym osobom w panstwie, ale takze do zagwarantowania
spokojnego i godnego przebiegu uroczystosci”. Szerzej: Kotaczkowski, 2014, s. 111-113.
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zaskakujace — utrzymat ja w mocy, dodajac, ze: ,,manifestacja grupy ok. 200 0s6b nie tylko moze
w istotnym stopniu zakldci¢ spokoj oséb zamieszkujacych w okolicy miejsca zgromadzenia, ale
takze zagrozi¢ zdrowiu dzieci przebywajacych w tym czasie na placu zabaw”. Sprawa trafila do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, ktory nie mial watpliwoSci, Ze oba rozstrzygniecia
nalezy wyeliminowa¢ z obrotu prawnego. Sad wskazal na oczywisto$¢ wynikajaca z istoty po-
litycznej wolnos$ci zgromadzen: ,,obowiazkiem organéw administracji publicznej jest nie tylko
formutowanie przypuszczen co do ewentualnych zagrozen wynikajacych z planowanego zgro-
madzenia, lecz wskazanie i wnikliwa identyfikacja negatywnych aspektéw zgromadzenia na tle
konkretnych okolicznosci sprawy”.

F) decyzja prezydenta miasta G. o zakazie zgromadzenia z dnia 15 marca 2015 r.

Politycznych motywacji nie mozna rowniez wykluczy¢ w przypadku decyzji prezydenta
miasta G. o zakazie zgromadzenia z dnia 15 marca 2015 r. Organizator imprezy planowat prze-
jazd stu ciggnikéw ze sprzetem rolniczym wskazanymi ulicami miasta, pikiety pod siedzibami
prezydenta miasta i starosty oraz przechodzenia po pasach na przejsciach dla pieszych, przy
czym przewidywana liczba uczestnikow zgromadzenia miata wynosi¢ od 200 do 500 osob. Wta-
dze miasta utrzymywaty, ze odbycie zgromadzenia znaczaco wptynie na pogorszenie przepusto-
wosci drog podstawowego uktadu komunikacyjnego miasta, wprowadzajac znaczne zagrozenie
dla bezpieczenstwa publicznego, w tym rowniez realne zagrozenie dla utraty zdrowia i zycia
mieszkancow w rezultacie potencjalnego wydtuzenia czasu reakcji stuzb ratunkowych. Podno-
szono tez ,,znaczne opoznienia w kursowaniu komunikacji miejskiej”. Sprawa trafita do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego, ktdry uchylit zarowno wydang w rezultacie odwotania or-
ganizatora decyzje wojewody podtrzymujaca zakaz, jak i sama decyzje prezydenta miasta z dnia
15 marca 2015. Sad podkreslit — co byto do przewidzenia — ze wolnos¢ zgromadzen obejmuje nie
tylko uprawnienie do zorganizowania zgromadzenia, ale takze do wyboru czasu i miejsca zgro-
madzenia, nie wylaczajac ulic 1 placow w miastach. W zwiazku z tym na wtadzach publicznych
cigzy obowigzek zardwno zapewnienia spokojnego i niezaktdconego przebiegu zgromadzenia,
jak tez ochrony jego uczestnikdéw przed dziataniami przeciwnikow celow, dla jakich zgromadze-
nie zostalo zwotane. Argumentacja sadu byta zblizona do argumentacji sadu rozstrzygajacego
wczeséniej opisywang sprawe (Ad E); zdaniem sedziéw: ,,obowigzkiem organéw administracji
publicznej jest podanie nie tylko przypuszczen co do ewentualnych zagrozen, lecz wskazanie
i identyfikacja tych zagrozen na tle konkretnych okolicznosci sprawy, co wymaga przeprowa-
dzenia postgpowania wyjasniajacego, pozwalajacego na ocen¢ wchodzacych w gre uprawnien
i intereséw roznych podmiotow oraz ustalenia relacji migdzy tymi interesami, to za$ dopiero
pozwala na rozstrzygnigcie ewentualnego konfliktu tych intereséw i przekonujace uzasadnienie
decyzji”.

Podsumowanie

Wiadcze rozstrzygniecia w sprawach zgromadzen podejmuje w Polsce administracja lokal-
na, a konkretnie jeden z najwazniejszych organdéw samorzadowych — wojt (burmistrz, prezydent
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miasta). Przytaczane w literaturze dane statystyczne dowodza, ze 6w wybierany w wyborach
bezposrednich organ najcze$ciej w ten czy w inny sposob zwiazany jest z partiami politycznymi,
przy czym, niestety, upolitycznienie wtadz wspolnot lokalnych od kilkunastu lat stopniowo si¢
zwigksza. Jak si¢ wydaje, proces ten w najblizszym czasie moze jeszcze ulec przyspieszeniu,
czemu sprzyjaja zardwno niezbyt chyba trafnie sformulowane przepisy Kodeksu wyborczego,
jak i nadmiernie ostatnio spolaryzowana rzeczywisto$¢ spoteczno-medialna. Odpowiedz zatem
na postawione we wprowadzeniu pytanie o gwarancje przestrzegania przez wojta, burmistrza
badz prezydenta miasta — wymaganych w zwiazku z kompetencja do ograniczania wolnosci
zgromadzen — standardéw apolitycznosci i obiektywizmu jest jednoznacznie negatywna. Trze-
ba tez zauwazy¢, ze regulacje zawarte w nowej ustawie Prawo o zgromadzeniach (2015) nie
wplynety zasadniczo na zwigkszenie prawdopodobienstwa przestrzegania tych standardow.
Wprawdzie analiza przepisow nowej ustawy o zgromadzeniach wykazala, ze w porownaniu
z wezesniejszymi rozwigzaniami zmniejszono zakres kompetencji organu gminy w zakresie re-
glamentacji wolnosci zgromadzen — poprzez eliminacj¢ mozliwo$ci wydania decyzji o zakazie
odbycia zgromadzenia w przypadku zgromadzen, ktore nie sa zwigzane z utrudnieniami w ru-
chu drogowym — to jednak kompetencji tej nie przekazano zadnemu innemu organowi; po prostu
catkiem wyeliminowano mozliwo$¢ wydania decyzji o zakazie odbycia takiego zgromadzenia.
Organ gminy nadal natomiast wydaje decyzje o zakazie odbycia zgromadzenia zwigzanego ze
szczegblnym korzystaniem z drogi publicznej, nadal dysponuje tez kompetencja do delegowania
na zgromadzenie przedstawicieli majacych uprawnienia porzadkowe. Pozostawienie tych roz-
wiazan w nowej ustawie bez watpienia mozna uzna¢ za niewykorzystanie szansy na odpolitycz-
nienie reglamentacji zgromadzen.

W konkluzji nalezy podkresli¢, ze przepisy zawarte zarbwno w obowiazujacej w latach
1990-2015 ustawie Prawo o zgromadzeniach (1990), jak i w nowej ustawie Prawo o zgromadze-
niach nie gwarantujg wymaganej w sposob bezwzgledny w panstwach demokratycznych apoli-
tycznosci wladczych rozstrzygnigé w sferze administracyjnej reglamentacji zgromadzen. Organ
majacy w $wietle tych regulacji kompetencje do ograniczania wolnosci — wojt, burmistrz badz
prezydent miasta nie tylko moze by¢ bowiem popierany przez parti¢ polityczna, ale moze tez by¢
czlonkiem takiej partii, nie wykluczajac petnienia funkcji w jej wtadzach. Mozna naturalnie dys-
kutowac, czy przedstawione w opracowaniu pojedyncze przyktady kontrowersyjnych i niezgod-
nych z istotg wolno$ci decyzji organu gminy sg wystarczajagcym argumentem na potwierdzenie
tezy o wadliwosci przyjetego w Polsce rozwigzania, nie ulega jednak watpliwosci, ze przyznanie
kompetencji do reglamentacji wolnos$ci politycznych organom, ktére moga byc¢ strong politycz-
nych sporéw, jest gleboko wadliwe.

Literatura

Gendzwilt, A., Zéttak, T. (2012). Bezpartyjno$¢ w powolnym odwrocie. Analiza rozpowszechnienia bezpartyjnosci
w wyborach lokalnych w Polsce w latach 2002-2010. Studia Regionalne i Lokalne, 1.

Kotaczkowski, B. (2014). Ksztattowanie si¢ regulacji prawnych zgromadzen w Polsce oraz w wybranych krajach o an-
glosaskiej tradycji prawnej. Warszawa.

48 Acta Politica Polonica



Polityczne uwarunkowania rozstrzygniec administracji lokalnej w sprawach zgromadzen

Kotaczkowski, B., Pawlowski, S. (2008). Zgromadzenia — wolno$¢ absolutna? W: N. Buchowska, P. Wilinski, B. Guzik
(red.), Prawo wobec wyzwan wspoitczesnosci. Poznan.

Nowak, T. (2013). Partycypacja partii politycznych w kreowaniu wladz samorzadowych. Przeglqgd Politologiczny, 4.
Flis, J. (2011). Partie polityczne w wyborach prezydentéw miast. Studia Politologiczne, 20.

Kasinski, M. (2015). Ksztattowanie roli i demokratyczna odpowiedzialno$¢ wojta, burmistrza i prezydenta miasta jako
lokalnego przywddcy (aspekty prawne i polityczne). Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica, 74.

Habuda, L. (2006). Wéjt, burmistrz, prezydent — menedzer i polityczny lider. W: M.S. Wolanski, W. Baluk, (red.),
Studia z nauk spolecznych i humanistycznych. Ksiega pamiqgtkowa ku czci Profesora Janusza Albina w siedem-
dziesigtq rocznicg urodzin. Wroctaw.

Wykaz aktéw prawnych

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1515 ze zm.

Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach. Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 397 ze zm.

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Dz.U. 2002, nr 113,
poz. 984 ze zm.

Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat
1944-1990 oraz tresci tych dokumentow. Dz.U. 2007, Nr 63, poz. 425 ze zm.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy. Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.
Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach. Dz.U. poz. 1485.

Wykaz orzecznictwa

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski i inni przeciwko Polsce.
Skarga nr 1543/06.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r. K 21/05; Dz.U. nr 17, poz. 141.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2001 r. III RN 38/00; LEX nr 48765.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 grudnia 2011 r. I OSK 2167/11; LEX nr 1149316.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 7 pazdziernika 2015 r. Il SA/Bd 242/15. Pobrane
z: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CF892E68C9 (13.03.2016).

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 12 maja 2011 r. III SA/Gd 68/11; LEX nr 795731.
Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 lipca 2011 r. ITT SA/Gd 233/11; LEX nr 1087141.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 8 lipca 2014 r. I11 SA/Gd 524/14. Pobrane z: http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/57051048F5 (13.03.2016).

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2005 r. IV SA/Po 983/05; Lex
nr 174377.

Cytowanie

Kotaczkowski, B. (2016). Polityczne uwarunkowania rozstrzygni¢¢ administracji lokalnej w sprawach zgromadzen.
Acta Politica Polonica, 3 (37), 39—49. DOI: 10.18276/ap.2016.37-03.

nr 3/2016 (37) 49


http://www.tcpdf.org

