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Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi - t.j.
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SENTENCJA

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy sedzia WSA Monika Kramek, Sedziowie sedzia WSA Joanna Gierak-
Podsiadtly, sedzia WSA Grzegorz Rudnicki (spr.), , po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 stycznia 2021 r. sprawy ze skargi Gminy Miejskiej C. na
decyzje [...] Panstwowego Wojewoddzkiego Inspektora Sanitarnego z dnia [...] sierpnia 2020 r. nr [...] w przedmiocie wymierzenia kary pieni¢znej za
nieprzestrzeganie zakazu organizowania zgromadzen ludnosci. . stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej decyzji oraz poprzedzajacej ja decyzji organu pierwszej
instancji, II. umarza postepowanie administracyjne, III. zasadza od [...] Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego na rzecz skarzacej Gminy Miejskiej
C. kwote 4500 zt (cztery tysigce pieéset ztotych) tytutem zwrotu kosztéw postepowania sgdowego

UZASADNIENIE
Uzasadnienie.

Zaskarzong decyzja z [...] sierpnia 2020 r., Nr [...] [...] Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny (dalej: "[...]JPWIS"), na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (dalej: "k.p.a."), art. 46 ust. 4 pkt 4, art. 46b pkt 1, art. 48a ust. 1 pkt 3, ust. 3 pkt 1 i ust. 4 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (dalej: "ustawa o zapobieganiu"), § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (dalej:
"rozporzadzenie"), po rozpatrzeniu odwotania Prezydenta Miasta [...] z dnia [...].05.2020 r. od decyzji Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w [...]
(dalej: "PPIS") nr-[...] z [...] maja 2020 r. wymierzajacej Gminie Miejskiej [...] kare pieni¢zng w kwocie 30 000 zt za nieprzestrzeganie w dniu [...] maja 2020 r.
zakazu organizowania zgromadzen ludnosci — utrzymat w mocy ww. decyzj¢ PPIS.

Uzasadniajac decyzj¢ organ odwolawczy wyjasnil, ze na stronie internetowej Urzedu Miasta [...] [...] kwietnia 2020 r. zostata zamieszczona informacja o projekcie
muzycznym "[...]". W ramach tego projektu arty$ci mieli wystapi¢ na zywo w 10 roznych terminach i miejscach, na otwartych przestrzeniach miejskich miedzy
budynkami wielorodzinnymi. Mieszkancow proszono o wystuchanie koncertow z okien i balkonow mieszkan. Wydarzenia miaty by¢ réwniez dostgpne online.
Wskazano tez, kiedy i gdzie poszczegdlni arty$ci mieli wystapic.


http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20190002325
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20180002096

Zgodnie z przyjetym harmonogramem imprez, jako szosty z kolei, [...] maja o godzinie 18.00 w [...] na osiedlu "[...]" przy ul. [...] odbyt si¢ koncert [...], ktory
zgromadzit okoto 100 0s6b w przestrzeni pomiedzy blokami oraz okoto 50 0s6b w pojazdach. Tym samym nastgpito ztamanie zakazu organizowania zgromadzen
ludnosci, o ktorym mowa w § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia.

W zwiazku z tym PPIS wydat decyzje [...] maja 2020 r. nr-[...], w ktorej wymierzyt Gminie Miejskiej [...] kare pieniezng w kwocie 30 000 zt za nieprzestrzeganie
[...] maja 2020 r. zakazu organizowania zgromadzen ludnos$ci. Od powyzszej decyzji Prezydent Miasta [...] ztozyl odwotanie.

[...]PWIS omowit zarzuty podniesione w odwolaniu 1 stwierdzit, ze zadaniem Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jest realizacja zadan z zakresu zdrowia publicznego,
w szczeg6lnosci w dziedzinie zapobiegania i zwalczania chordb zakaznych w celu ochrony zdrowia ludzkiego oraz zycia obywateli.

Organ okreslit kompetencje organow sanitarnych i wyjasnit, ze ustawa o zapobieganiu w art. 46 ust. 2 stanowi, ze jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia
wystepuje na obszarze wigcej niz jednego wojewddztwa, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii oglasza i odwotuje, w drodze rozporzadzenia, minister
wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gtownego Inspektora Sanitarnego. W oparciu
0 powyzsze Minister Zdrowia z dniem 20 marca 2020 r. wprowadzil na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan epidemii (rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491 z p. zm.).

W art. 46a pkt 2 ww. ustawy wskazano rowniez, ze w przypadku wystapienia stanu epidemii, Rada Ministrow moze okresli¢ w drodze rozporzadzenia, rodzaj
stosowanych rozwigzan w tym m.in. wynikajacy z art. 46 ust. 4 pkt 4 w zwigzku z art. 46b pkt 1 ustawy o zapobieganiu zakaz organizowania widowisk 1 innych
zgromadzen ludnosci.

Tego rodzaju specjalne rozwigzania zostaty zawarte w rozporzadzeniu. Zgodnie z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia do odwotania zakazuje si¢ innych niz okre§lone
w pkt 1 zgromadzen organizowanych w ramach dziatalnosci kosciotow i1 innych zwiazkoéw wyznaniowych oraz imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju,
z wylaczeniem spotkan danej osoby z jej osobami najblizszymi w rozumieniu art. 115 § Kodeksu karnego lub z osobami najblizszymi osobie, z ktorag pozostaje we
wspolnym pozyciu.

Rozporzadzenie to poprzedzato rozporzadzenie Rady Ministréw z 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w
zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, ktore zawierato identyczng regulacj¢ rowniez w § 14 ust. 1 pkt 2.

Ze wzgledu na sytuacje w kraju, zwigzang z wprowadzeniem stanu epidemii, a takze wzrost ryzyka zakazenia wirusem SARS-CoV-2 oraz zidentyfikowane
przypadki zachorowan na COVID 19, konieczne byto podjecie dziatan profilaktycznych, zapobiegajacych rozprzestrzenianiu si¢ tego wirusa. Wprowadzone
ograniczenia, nakazy i zakazy w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii mialy na celu ochrong najistotniejszej wartosci, jaka jest zdrowie 1 zycie ludzi.

Mimo ww. regulacji prawnych, w ramach promowanego przez Urzad Miasta [...] projektu "[...] [...] maja 2020 r. o godzinie 18.00 w [...] na osiedlu "[...]" odbyt si¢
koncert [...]. W czasie koncertu zgromadzito si¢ okoto 100 osdb w przestrzeni pomiedzy blokami oraz okoto 50 oséb przebywajacych w pojazdach, co stanowito
naruszenie zakazu, o ktorym mowa w § 14 ust. 1 pkt 2 ww. rozporzadzenia.

PPIS juz [...] kwietnia 2020 r. nie rekomendowat takiej formy organizowania imprez kulturalnych w trakcie trwania epidemii uzasadniajac, ze organizacja koncertu
z udziatem artystow i znanej wokalistki moze doprowadzi¢ do nagtego skupienia wielu oséb w jednym miejscu i nie dochowania ustawowych ograniczen, co moze
w okresie epidemii nie$¢ za soba negatywne skutki zdrowotne (pisma skierowane zardwno do Prezydenta Miasta [...] jak i Dyrektora [...] w [...]). Pomimo to,
koncerty odbywaty si¢ i tak jak przewidywal PPIS doszto do zgromadzenia osob, co mogto doprowadzi¢ do zagrozenia zdrowia i Zycia osob postronnych wskutek
niekontrolowanego rozprzestrzeniania si¢ wirusa, a w konsekwencji stwarzato realne zagrozenie, ze cel z powodu ktérego wprowadzono ww. regulacje prawne nie
zostanie osiggnicty.



W uzasadnieniu odwotania od przedmiotowej decyzji strona wskazata, ze zgodnie z komunikatami dostepnymi na stronie internetowej jasno okreslono formuty
tych wydarzen, a takze, ze zamiarem organizatora nie byta ch¢¢ organizowania zgromadzen ludnosci, a nieliczne przypadki gromadzenia si¢ ludzi odbywaty si¢ bez
zgody organizatora, na wtasng odpowiedzialnos¢ tych osob. Jednak w swietle ww. negatywnych rekomendacji PPIS, nalezato liczy¢ si¢ z tym, ze moze tak si¢
zdarzy¢ 1 dlatego nie nalezato inicjowa¢ zdarzen, ktore mogly przyczyni¢ si¢ do powstania zgromadzenia. Z uwagi na fakt, ze Gmina Miejska [...] nie
zrezygnowata z realizacji projektu "[...]", jedynym stusznym dziataniem, by zapobiec dalszym takim dziataniom, byto wydanie przez PPIS decyzji wymierzajacej
kare pieni¢zng za nieprzestrzeganie zakazu organizowania zgromadzen ludnosci, ktorej profilaktyczny charakter odniost efekt - planowane w pdzniejszym terminie
koncerty juz si¢ nie odbyty.

Strona zarzucita jednak organowi I instancji, ze przy wydawaniu kwestionowanej decyzji nieprawidtowo ustalono organizatora tego wydarzenia, a tym samym
organ nie mogt natozy¢ kary na Gmine Miejska [...]. W odwotaniu wskazano m.in., ze o przypisaniu danemu podmiotowi organizacji moze §wiadczy¢ np. zawarcie
umow z innymi podmiotami na realizacj¢ danego przedsiewzigcia. Poinformowano, ze Gmina Migjska [...] takimi umowami, ani zobowigzaniami dotyczacymi
organizacji przedsigwzigcia nie dysponuje. Zdaniem strony organizatorem byt odrebny podmiot, posiadajacy osobowos¢ prawng. Jednak strona nie wskazata
wprost organizatora. Podano jedynie, ze osoby pomagajace w przygotowaniu wydarzenia to pracownicy |[...] Osrodka Edukacji Kulturalne;j [...].

Organ II instancji, korzystajac z uprawnien wynikajacych z art. 136 § 1 k.p.a. przeprowadzit dodatkowe postgpowanie wyjasniajace, w wyniku ktérego ustalono, ze
w organizacji koncertu [...] uczestniczyt Urzad Miasta [...] 1 [...] Osrodek Edukacji Kulturalne;j [...], przy czym ten ostatni odpowiadat za techniczng realizacje
projektu.

[...] jest samorzadows instytucja kultury realizujaca zadania wlasne gminy w zakresie dziatalnos$ci kulturalnej (§ 11 § 6 ust. 1 Statutu [...] Osrodka Edukacji
Kulturalnej [...] stanowiagcego zatacznik do Uchwaly Nr [...] Rady Miasta [...] z dnia [...] czerwca 2019 roku). Natomiast do zadan i kompetencji Prezydenta Miasta
[...] nalezy sprawowanie nadzoru nad funkcjonowaniem [...] Osrodka Edukacji Kulturalnej [...] (pkt 7 ppkt 1 Zalacznika nr 1 do Regulaminu Organizacyjnego
Urzgdu Miasta [...] - Podziat zadan i kompetencji kierownictwa Urzgdu Miasta [...], wprowadzony Zarzadzeniem Nr [...] Prezydenta Miasta [...] z dnia [...] grudnia
2019 r.). Ponadto, w § 49 pkt 3 ppkt 3 ww. Regulaminu znajduje si¢ zapis, ze do zakresu dzialania Wydzialu Kontaktoéw Spotecznych nalezy organizowanie imprez
kulturalnych o szczeg6lnym znaczeniu dla miasta.

Wprawdzie formalnie umowa z [...] kwietnia 2020 r. zostata zawarta pomi¢dzy menadzerem [...] — M. D. dziatajacym pod firma [...] [...], a dyrektorem [...] Osrodka
Edukacji Kulturalnej [...], ale z umowy tej wynika, ze [...] zobowiazal si¢ zapewni¢ warunki techniczne wystepu wykonawcy (art. 2 pkt 1), natomiast Gmina
Miejska [...] za posrednictwem odpowiednich stuzb miata zabezpieczy¢ wydarzenie pod wzgledem organizacyjno - realizacyjnym, w tym w zakresie wymagan
zwigzanych ze stanem epidemii w Polsce (art. 5 pkt 2 umowy). Ponadto, przed zawarciem powyzszej umowy, [...] kwietnia 2020 r. zostala zawarta umowa o
swiadczenie ustug promocyjnych pomiedzy Gming Miejska [...], a M.D. dziatajacym pod firma [...] [...], ktorej przedmiotem byto $wiadczenie przez Wykonawce
na rzecz Zamawiajacego ustug promocyjnych zwigzanych z wystepem [...] [...] maja 2020 r.. Dyrektor [...] w piSmie z [...] czerwca 2020 r. wyjasnil, ze [...] byt
pomystodawcg eventu spotecznego, bez udziatu publicznosci - "[...]", jednak w przypadku wystepu [...] [...] nie prowadzit rozmow, negocjacji ani zadnych innych
ustalen z artystka ani jej menadzerem. Tres¢ umowy, jaka [...] podpisat z firmg [...] reprezentowang przez M. D. zostata dostarczona do [...]. (...) Techniczng strong
eventu spotecznego z udziatem [...] zajmowat sig¢ [...].

Komenda Powiatowa Policji w [...] w toku czynno$ci wyjasniajacych ustalita (pismo z [...] sierpnia 2020 r.), Ze przed podpisaniem umowy [...] kwietnia wszelkie
rozmowy i ustalenia z menadzerem [...] prowadzit Urzad Miasta [...], natomiast formalnie umowa zostata zawarta przez [...] Osrodek Edukacji Kulturalnej [...].
Komendant Powiatowy Policji skierowal 6 wnioskéw o ukaranie przeciwko Prezydentowi Miasta [...] obwinionemu o to, ze poprzez zorganizowanie imprez pn. "
[...]" naruszyt zakaz organizowania widowisk 1 innych zgromadzen ludno$ci w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii. Wprawdzie postgpowania te nie zostaly
zakonczone, jednak toczace si¢ postepowanie karne nie stoi w sprzecznosci z rozstrzygni¢ciem administracyjnym wydanym w oparciu o przepisy ustawy o



zapobieganiu. Natomiast w postanowieniu o odmowie wszczecia postepowania [...] czerwca 2020 r. sygn. [...] Prokuratury Rejonowej w [...] stwierdzono, ze
ujawnione naruszenia zakazow gromadzenia si¢ stanowig niewatpliwie podstawe do podjgcia czynnosci przez PPIS zmierzajagcego do ukarania osob
odpowiedzialnych karg administracyjng przewidziang w art. 48a ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu.

O zaangazowaniu Gminy Miejskiej [...] w realizacji analizowanego projektu, w tym koncertu [...] maja 2020 r. §wiadczg tez informacje zamieszczone na stronie
internetowej Urzgdu Miasta oraz serwisie spolecznosciowym Facebook Urzgdu Miasta, na ktorym byta tez transmisja na zywo z koncertu [...].

Roéwniez kontakty bezposrednie Prezydenta Miasta [...] z Komendantem Powiatowym Policji 1 korespondencja Urzgdu Miasta [...] z Komenda Powiatowa Policji w
[...] wskazuja, ze Prezydent Miasta [...] byt zaangazowany w to przedsiewziecie. Z notatki urzedowej Komendanta Powiatowego Policji w [...] z [...] maja 2020 r.
wynika, ze Prezydent Miasta byt poinformowany, ze organizacja tego typu przedsigwziecia moze doprowadzi¢ do gromadzenia si¢ 0sOb w rejonie wydarzenia
muzycznego, co jest niezgodne z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia.

W pismie z [...] kwietnia 2020 r. skierowanym do Komendanta Powiatowego Policji w [...], przekazanym do wiadomos$ci Prezydenta Miasta [...], PPIS wskazywat
podstawy prawne i wysokos¢ kar za naruszenie zakazu organizacji widowisk i zgromadzen ludnosci.

Gmina Miejska [...] byta wiec zaangazowana w realizacj¢ zamierzenia, majac §wiadomos$¢ o zagrozeniach stwarzanych przez projekt "[...]" 1 skutkach jego
realizacji.

[...] sierpnia 2020 r. upowaznieni przedstawiciele Prezydenta Miasta [...], w siedzibie Wojewodzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w [...], zapoznali si¢ z
zebranym materiatem dowodowym i1 Prezydent Miasta [...] przestat do [...]JPWIS pismo z [...] sierpnia 2020 r. z dodatkowymi wyjas$nieniami w sprawie oraz
oswiadczenie, ze Gmina Miejska [...] nie byla organizatorem wydarzenia pn. "[...]". Dodatkowo [...] sierpnia 2020 r. za posrednictwem poczty elektronicznej do
Wojewddzkiej Stacji Sanitarno - Epidemiologicznej w [...] wplyneto o§wiadczenie dyrektor [...], ze organizatorem eventéw spolecznych bez udziatu publicznos$ci
pn. "[...]", ktére odbyly si¢ w [...] byt [...] Osrodek Edukacji Kulturalne;j [...]. O§wiadczenie Pani J.G. dyrektor [...] zostato przygotowane na prosb¢ Prezydenta
Miasta [...], co potwierdza pismo z dnia [...] sierpnia 2020 r. Prezydenta Miasta [...] do dyrektor [...].

WW. pisma nie wplyne¢ty na ocene organu w zakresie uznania Gminy Miejskiej [...] za organizatora koncertu [...]. Sam fakt, ze [...] wskazuje siebie, jako
organizatora (notabene na prosbe Prezydenta Miasta [...]) nie zmienia faktu, ze okolicznosci faktyczne wskazuja, ze organizatorem byto takze Miasto. Za takie
okolicznos$ci w szczegdlnosci mozna wskaza¢ kontakty z Policja. Policja nie miat Zadnego interesu w obwinianiu Prezydenta Miasta [...] o czyn, ktoérego rzekomo
nie popehit.

Gmina Miejska [...] 1 reprezentujacy ja Prezydent Miasta [...] mieli istotny wplyw na realizacj¢ projektu, byli $wiadomi zagrozen 1 konsekwencji, jakie moglo nies¢
za sobg zorganizowanie koncertu znanej wokalistki, jednak nie zaprzestali jego realizacji. Dlatego tez wydanie przedmiotowej decyzji przez PPIS bylo stusznym
dziataniem profilaktycznym, by doprowadzi¢ do zaniechania dalszej realizacji projektu "[...]". Nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Prokuratury Rejonowej w
[...] zawartym w uzasadnieniu postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania, ze zagrozenie szerzenia si¢ choroby zakaznej bylo abstrakcyjne, wytacznie
hipotetyczne, gdyz osoby, u ktérych stwierdzono zakazenie wirusem SARS-CoV-2 nie braty udzialu w wydarzeniach "[...]". Osoby, u ktoérych zdiagnozowano
wirusa, czy osoby z kontaktu z nimi podlegaty i podlegaja innym wymaganiom - odpowiednio hospitalizacji, izolacji czy kwarantannie i tym samym nie mogty
uczestniczy¢ w koncercie. Wprowadzane rozporzadzeniami Rady Ministréw zakazy 1 ograniczenia, w tym zakaz organizowania zgromadzen miaty na celu
zapobieganiu szerzeniu si¢ wirusa wskutek kontaktu osob, u ktérych go nie zdiagnozowano, a ktére mogty by¢ potencjalnie osobami zakazonymi.

Dlatego tez organ I instancji prawidlowo zinterpretowat zaistniatg sytuacje¢ i stusznie w oparciu o zgromadzony materiat dowodowy wydat decyzje, w ktorej
natozyl na Gming Miejska [...] kare pieniezng w wysokosci 30 000 zt uznajagc Gming Miejska [...] za organizatora koncertu [...].



Podstawa prawna kwestionowanej decyzji byt art. 48a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 46b pkt 1 i art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu.
Zgodnie z art. 48a ust. 1 pkt 3 tej ustawy, kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje si¢ do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art.
46b nakazow, zakazow lub ograniczen, o ktérych mowa w szczegolnosci w art. 46 ust. 4 pkt 4 to jest zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnosci, podlega karze pienieznej w wysokosci od 10 000 zt do 30 000 ztotych.

PPIS wyjasnit, ze ustalajac wysoko$¢ kary pienigznej rozwazyt wage 1 okolicznos$ci naruszenia prawa, w szczego6lnosci istotng potrzebg ochrony zdrowia i zycia
0s0Ob postronnych, ktore dzialaniem i adresata decyzji zostaty w sposob realny zagrozone oraz powazny uszczerbek w waznym interesie publicznym, jakim jest
bezpieczenstwo zdrowotne 0sdb, a nieprzestrzeganie ww. regulacji mogto doprowadzi¢ do zagrozenia zdrowia i zycia wielu 0osob wskutek niekontrolowanego
rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-2 i stanowito razace lekcewazenie wysitkéw Panstwa Polskiego w celu opanowania epidemii. Z tym stanowiskiem w
catosci zgodzit si¢ [...] Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny.

Odnoszac si¢ do zarzutu strony naruszenia art. 10 § 2 1 3 k.p.a. organ wyjasnil, Ze w rozpatrywanej sprawie przepisy ustawy o zapobieganiu poswigcone karom
administracyjnym mialy na celu niemalze natychmiastowe zdyscyplinowanie 0s6b do przestrzegania rygorow sanitarnych w trosce o zdrowie 1 zycie innych ludzi.
Szybkos¢ postepowania w tym aspekcie oznaczala skutecznos$¢ w zapobieganiu dalszego rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS- CoV-2. Jezeli PPIS planowatby
zawiadomi¢ stron¢ o wszczgciu postepowania 1 umozliwic€ jej aktywny udzial w postepowaniu, to stosownie do art. 10 § 1 k.p.a. nalezaloby przyzna¢ termin na
zapoznanie si¢ z aktami (minimum 7 dni). W analizowanym przypadku bytoby to dzialaniem kolidujagcym z szybkos$cig postepowania w przedmiotowych sprawach
narzucong m.in. przez art. 48a ust. 4 1 ust. 7 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi oraz z celem
samej regulacji (nowelizacja miata na celu spowodowac realne zagrozenie nieuchronnoscig kary 1 jej wymiarem w celu ochrony zdrowia i zycia innych ludzi).

Administracyjna kara pieni¢zna ma w pierwszej kolejnosci spetnia¢ funkcj¢ prewencyjna, zar6wno w znaczeniu prewencji indywidualnej (oddzialujacej na
adresata decyzji), jak 1 - zwlaszcza w danej sytuacji kary administracyjnej, jako narzedzia zwalczania epidemii - prewencji ogolnej (oddziatujacej rowniez na
spoteczenstwo). Aby kary miaty skutek musza by¢ odpowiednio surowe, szybkie i nieuchronne. Uksztaltowany w ustawie o zapobieganiu system kar
administracyjnych jest typowym przyktadem kar administracyjnych, w ktorych podstawa ich wymierzenia jest samo obiektywne naruszenie prawa i wlasciwy w
tym zakresie automatyzm. Kary majg przede wszystkim charakter prewencyjny, albowiem przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastagpiag w wypadku
naruszenia obowigzkéw motywuja adresatéw do wykonywania obowigzkow narzuconych prawem. W tym zakresie stanowig one niemalze $rodek specyficznego
przymusu, dyscyplinujacy obywateli do przestrzegania poszanowania prawa powszechnie obowigzujacego.

W postepowaniu administracyjnym zatatwienie sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajacego powinno nastapi¢ nie pdzniej niz w ciggu miesigca, o czym
jednoznacznie stanowi art. 35 § 1 k.p.a.. Organ przeprowadzil postepowanie wyjasniajagce w terminie kilku dni od zdarzenia uzasadniajgcego natozenie kary, a
obejmuje to rowniez okres dziatania Policji (od zaobserwowania naruszenia prawa do momentu przekazania notatki do organu administracji publicznej). Tak
wysoka szybko$¢ postgpowania, niespotykana na codzien w postepowaniu administracyjnym, podyktowana byta wtasnie koniecznos$cig zdyscyplinowania adresata
decyzji do zaprzestania dopuszczania si¢ lekcewazenia przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego, w wyniku ktérego inne osoby moga zosta¢ zakazone
wirusem SARS-CoV-2.

Zdaniem [...]PWIS, trudno wyobrazi¢ sobie sytuacj¢ bardziej uzasadniajaca zastosowanie art. 10 § 2 k.p.a., niz w tej sytuacji. Organ odstapit od zasady ujetej w art.
10 § 1 k.p.a., poniewaz zalatwienie sprawy nie cierpiato zwtoki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia ludzkiego, a wigc organ zastosowat art. 10 §
2 k.p.a. [...] maja 2020 r. zawiadomit Gmin¢ Miejska [...] 0 wszczeciu postepowania, informujac o odstgpieniu od wymogow zwigzanych z zapewnieniem stronie
czynnego udzialu w postepowaniu. W aktach sprawy znajduje si¢ rowniez adnotacja urzedowa w trybie art. 10 § 3 k.p.a. Nie mozna tez zgodzi¢ si¢ ze
stwierdzeniem strony, ze wydarzenie z dnia [...] maja 2020 r. mialo charakter incydentalny. Patrzac szerzej na caly projekt pn. "[...]" trudno méwi¢ o charakterze
incydentalnym, skoro jak wskazat PPIS w ww. adnotacji stuzbowej, jako fakty decydujace o odstgpieniu od zasady udziatlu strony w kazdym stadium postepowania



wskazat m.in. planowanie dalszych imprez w dniach [...] i [...] maja 2020 r. oraz brak informacji od organizatora o odwotaniu widowiska i koncertu planowanego
na[...]1[...] maja 2020 r.

Z ta decyzja nie zgodzita si¢ skarzaca, wnoszac pismem swego petnomocnika, datowanym na [...] sierpnia 2020 r. skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, zaskarzajac ja w catosci.

Zaskarzonej decyzji pelnomocnik skarzacej zarzucit naruszenie:

"1) art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. w zw. z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych, nakazoéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii w zw. z art. 46a pkt 2 oraz w zw. z art. 46b pkt 1 oraz w zw. z art.
46 ust. 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi polegajace na wydaniu decyzji przez organ zaréwno I, jak i II instancji w
oparciu o stwierdzenie naruszenia przez Skarzacego zakazu, ktory zostat ustanowiony w § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. z
przekroczeniem upowaznienia ustawowego, a zatem z naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, albowiem z art. 46a ww. ustawy wynika, ze Rada Ministréw moze
ustanawiac jedynie "ograniczenia, obowiazki i nakazy" wymienione w art. 46 ust. 4 ustawy, tymczasem, art. 46 ust. 4 ustawy obok wyzej wymienionych
"ograniczen, obowigzkow i nakazéw" wyrdznia rowniez odrgbng kategorie "zakazoéw", wobec czego nalezy stwierdzi¢, ze skoro ustawodawca w art. 46b pkt 1
ustawy upowaznit Rade Ministréw do naktadania wymienionych w art. 46 ust. 4 "ograniczen, obowigzkow 1 nakazdw, to uprawnienie to nie obejmuje ustanawiania
zakazow, w tym zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen (art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy), co oznacza, ze zakaz wymieniony w § 14 ust. 1 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. zostat ustanowiony bez podstawy prawnej;

2) art. 48a ust. 1 pkt 3 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi w zw. z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii polegajgce na blednym zastosowaniu ww.
przepisow i wskutek tego uznaniu, ze zaistniaty przestanki do zastosowania tego przepisu w przedmiotowej sprawie, podczas gdy brak byto podstaw do
zastosowania ww. przepisOw 1 natozenia na Skarzacego kary pieni¢znej;

3) art. 189c k.p.a. w zw. z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych, nakazow i1 zakazoéw w
zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii oraz w zw. z § 25 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych,
nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii poprzez jego niezastosowanie w sytuacji, w ktorej powinien by¢ on zastosowany przez organ 11
instancji, albowiem w chwili wydawania decyzji przez organ II instancji rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych, nakazow 1 zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii byto uchylone, za$ obowigzywato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii, ktére winien stosowac¢ organ II instancji wydajac
zaskarzong decyzje, jako wzgledniejsze dla Skarzacego;

4) art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 2, art. 6 oraz art. 7 Konstytucji RP Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. poprzez wydanie przez organ zaro6wno
I, jak 1 II instancji zaskarzonych decyzji bez podstawy prawnej oraz przez nieuzasadnione zastosowanie wyktadni rozszerzajacej art. 46a pkt 2, art. 46b pkt. 1 oraz
art. 48 ust. 4 pkt 4, skutkujace blednym przyjeciem, ze mozliwe jest nalozenie administracyjnej kary pieni¢znej za nieprzestrzeganie zakazu organizowania
zgromadzen ludno$ci;

S)art. 7, art. 8 w zw. z art. 77 § 1, art. 80, art. 107 § 3 k.p.a. polegajace na braku wszechstronnego zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego, a w
konsekwencji dowolng oceng stanu faktycznego oraz zaniechanie dokonania wyczerpujacych ustalen faktycznych polegajacych na btednym uznaniu, ze Gmina
Miejska [...] byta organizatorem koncertu [...] w dniu [...] maja w [...], podczas gdy z dokumentacji zgromadzonej z akt sprawy ta okoliczno$¢ nie wynika, co miato
istotny wptyw na wynik sprawy".



Pelnomocnik skarzacej wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej oraz poprzedzajacej ja decyzji ewentualnie o uchylenie obu decyzji i zasadzenie kosztow
postepowania.

W uzasadnieniu skargi pelnomocnik opisat stan faktyczny sprawy oraz tres¢ wydanych przez organa obu instancji decyzji. Wskazujac na podstawy prawne decyzji
stwierdzil, ze konieczne jest w szczegdlnosci przeanalizowanie tresci art. 46 ust. 4 pkt 4, art., 46a pkt 2, art. 46b pkt 1 ustawy o zapobieganiu § 14 ust. 1 pkt 2
rozporzadzenia.

Pelnomocnik zacytowat tres¢ ww. przepiséw 1 wyjasnit, ze wynikajacy z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia zakaz zostat ustanowiony z przekroczeniem
upowaznienia ustawowego, a zatem z naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, a takze z naruszeniem art. 2, 6 oraz 7 Konstytucji RP.

W rozporzadzeniu, o ktdrym mowa w art. 46a ustawy o zapobieganiu, Rada Ministrow moze ustanawia¢ jedynie "ograniczenia, obowigzki i nakazy" wymienione
w art. 46 ust. 4 ustawy. Tymczasem, art. 46 ust. 4 ustawy wyroznia rowniez odrebng kategorie "zakazow" (w szczegolnosci pkt 2, ktéry mowi o "ograniczeniu lub
zakazie" obrotu 1 uzywania okreslonych przedmiotow lub produktow spozywczych). W zwigzku z tym, skoro ustawodawca w art. 46b pkt 1 ustawy upowaznit
Rad¢ Ministréw do naktadania wymienionych w art. 46 ust. 4 ograniczen, obowiazkoéw i nakazow, to uprawnienie to nie obejmuje ustanawiania zakazow, w tym
zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen (art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy). Do wprowadzenia zakazu organizowania zgromadzen, w drodze
rozporzadzenia, zostal upowazniony jedynie minister do spraw zdrowia 1 wojewoda (w przypadku ogloszenia stanu epidemii na obszarze wojewodztwa). Oznacza
to, ze zakaz wymieniony w § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia zostat ustanowiony bez podstawy prawnej, co stanowi razgce naruszenie art. 7 Konstytucji, ktory
wymaga, aby wszelkie dziatania wtadz publicznych (w tym dziatania prawodawcze) byty podejmowane na podstawie i w granicach prawa. Przedmiotowy zakaz,
jako wprowadzony w drodze aktu podustawowego wydanego z przekroczeniem ustawowego upowaznienia, prowadzi takze do naruszenia art. 41 ust. 1 oraz art. 57
Konstytucji gwarantujacych obywatelom wolnos$¢ osobistg oraz wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich, ktoére to wolnosci moga
zosta¢ ograniczone w ustawie lub na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie.

Skoro zatem zakaz spotkan 1 zebran, niezaleznie od ich rodzaju, ustanowiony na mocy powotanych przepisow Rady Ministrow, jest niezgodny z Konstytucja, jako
wydany bez stosownego umocowania ustawowego, to podmiot, ktory naruszyt tego rodzaju zakaz nie moze by¢ karany administracyjng sankcjg pieniezng w
demokratycznym panstwie prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji) oraz zasada nadrz¢dnosci
Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji) wymagaja, aby dziatalno$¢ prawotworcza organdow wtadzy publicznej byta prowadzona na podstawie 1 w zgodzie z
odpowiednimi normami kompetencyjnymi, proceduralnymi i materialnymi, a wytwor tej dziatalnosci (akt normatywny) nie naruszat Konstytucji (zakaz
stanowienia prawa sprzecznego z Konstytucja). Tylko zakazy ustanowione w aktach normatywnych, ktore spetniaja te standardy, moga by¢ wiazace dla obywateli
w tym sensie, ze w przypadku naruszenia tych zakazéw organy panstwa majg petlne prawo podja¢ uzasadnione dziatania zmierzajgce do wyciggnigcia
konsekwencji tego naruszenia, ktére doprowadza do pogorszenia sytuacji prawnej obywateli. W przeciwnym razie, jakakolwiek sankcja zastosowana wobec
jakiegokolwiek podmiotu (np. administracyjna kara pieni¢zna], bytaby niesprawiedliwg reakcja - "odwetem" panstwa, ktdérego organy same nie przestrzegaty regut
prawnych w procesie tworzenia prawa.

Kompetencje do ustanowienia zakazu organizowania widowisk i1 innych zgromadzen ludnosci (art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy) ustawodawca przyznat wytgcznie
Ministrowi Zdrowia oraz wojewodom. Zatem, zgodnie z art. 48a ust. 1 pkt 3 ustawy, tylko naruszenie zakazu zgromadzen wprowadzonych przez Ministra Zdrowia
lub wojewode, moglo skutkowaé natozeniem kary pienigznej na podmiot, ktory dopuscit si¢ tego naruszenia. Tymczasem, w przedmiotowej sprawie, organ
inspekcji sanitarnej wymierzyt kare pieni¢zng za naruszenie zakazu zgromadzen w postaci spotkan i1 zebran ustanowionego przez Rad¢ Ministrow, czyli zakazu,
ktoéry nie zostal wprowadzony w oparciu o art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy, lecz bez podstawy prawne;j.

Organa obu instancji dopuscity si¢ razacego naruszenia przepisOw ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 chorob zakaznych u ludzi, ktore reguluja
kwestie wymierzania kar pieni¢znych za niestosowanie si¢ do zakazéw ustanowionych w stanie epidemii. Tym samym, decyzja w przedmiocie wymierzenia kary



pienieznej skarzacej, jak i decyzja organu II instancji obarczone sg kwalifikowang wada, wymieniong w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. i z tego powodu powinny zostac¢
wyeliminowana z obrotu prawnego.

Niezaleznie od powyzszego, zaskarzone decyzje nie powinny si¢ osta¢ z uwagi na fakt, ze rozpatrujagc odwotanie Gminy Miejskiej [...], [...]PWIS powinien
uwzgledni¢ art. 189c k.p.a. Jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie natozenia administracyjnej kary pieni¢znej obowigzuje ustawa inna niz w czasie
naruszenia prawa, w nastgpstwie ktorego ma by¢ natozona kara, stosuje si¢ ustawe nowa, jednakze nalezy stosowac ustawe obowigzujaca poprzednio, jezeli jest
ona wzgledniejsza dla strony. Zgodnie z ta dyrektywa, organ wymierzajacy administracyjng kare pieni¢zng zobligowany jest do uwzglednienia wszelkich
korzystnych dla "sprawcy" deliktu administracyjnego zmian prawnych, do ktorych doszto od momentu popetnienia przewinienia.

Odwotanie si¢ przez ustawodawce w przytoczonym przepisie do ustawy innej niz w czasie naruszenia prawa oznacza roéwniez zmiany aktow podustawowych, ktore
miaty wptyw na powstanie lub zakres odpowiedzialno$ci deliktowej (w tym zakresie pelnomocnik przywotat poglady judykatury i piSmiennictwa). Kary
stypizowane w art. 48a ustawy o zapobieganiu wprost odwotuja si¢ do obowiazkéw podlegajacych konkretyzacji w drodze rozporzadzen wykonawczych do art. 46,
art. 46a 1 art. 46b tej ustawy (art. 48a ust. 1) badz do decyzji administracyjnych naktadajacych obowigzek na indywidualnego adresata (art. 48a ust. 2). Oznacza to,
ze jezeli przed datag wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej (ostatecznego zakonczenia postepowania administracyjnego] doszto do uchylenia obowigzku
natozonego rozporzadzeniem lub decyzja administracyjna, natozenie kary za naruszenie tego obowigzku bedzie bezprawne.

Zasada wynikajaca z art. 189¢ k.p.a. objete jest postgpowanie administracyjne w catosci (a zatem roOwniez postepowanie przed organem odwolawczym w razie
zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji). Uzyte w powolanym przepisie administracyjnej sformutowanie jednoznacznie odnosi si¢ do calego procesu
administracyjnego, ktory konczy si¢ z chwilg wydania decyzji posiadajacej przymiot ostatecznosci. Jakkolwiek wigc ustawodawca postanowit, ze decyzjom
wydawanym w oparciu o art. 48a ustawy o zapobieganiu przystuguje z mocy prawa natychmiastowa wykonalnos¢, skuteczne wniesienie srodka odwolawczego
obliguje organ drugiej instancji do uwzglednienia w procesie rozpatrywania odwotania takze art. 189c k.p.a.

Zakaz imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju, wynikajacy z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia zostal istotnie zmodyfikowany. Zgodnie z obecnie
obowigzujacym § 25 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i1 zakazow w zwigzku z
wystgpieniem stanu epidemii (poz. 1356.), ktore weszto w zycie w dniu 8 sierpnia 2020 r., zakaz ten nie dotyczy spotkan do 150 oso6b. Tymczasem, jak wynika ze
zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego, liczba 0sob, ktore uczestniczacych w koncercie nie zostata jednoznacznie okreslona, lecz z pewnoscig byta
mniejsza niz 150.

Dlatego, zgodnie z art. 189c k.p.a., organ odwolawczy powinien zastosowac obecnie obowigzujace przepisy 1 w nastepstwie tego uchyli¢ zaskarzong decyzje oraz
umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji w catosci.

Natozenie kary na Gmin¢ Miejska [...] byto niemozliwe z uwagi na to, ze nie byla ona organizatorem wydarzen z [...] maja 2020 r. Do wniosku, ze Gmina Miejska
[...] byla organizatorem ww. wydarzef nie moga bowiem prowadzi¢ ustalenia organow, ktore uznaty, ze notatki urzgdowe Policji oraz kontakt telefoniczny
Komendanta Policji z Prezydentem Miasta [...] sg wystarczajagcymi dowodami, ktoére zdaniem organoéw przesadzily o rozstrzygnieciu, kto byl organizatorem
wydarzen z [...] maja 2020 r. Powyzsze dziatania Gminy byly wylaczenie wyrazem wsparcia dla inicjatywy kulturalnej [...] w [...]. To [...] byl organizatorem tych
wydarzen, o czym $wiadczy migdzy innymi umowa z [...] kwietnia 2020 r. zawarta pomiedzy menadzerem [...] — M. D. dziatajacym pod firma [...], a dyrektorem
[...] Osrodka Edukacji Kulturalnej [...]. Nie mozna podzieli¢ przy tym stanowiska organu II instancji, Ze z racji tego, ze [...]jest samorzagdowg instytucja realizujacg
zadania wlasne w zakresie dziatalno$ci kulturalnej, zas do kompetencji Prezydenta Miasta [...] nalezy sprawowanie nadzoru nad funkcjonowaniem [...], wobec
czego organizowanie wszystkich imprez kulturalnych o szczeg6élnym znaczeniu dla miasta nalezy do zakresu dzialania Wydzialu Kontaktoéw Spotecznych. Nie
sposOb zgodzi¢ si¢ z powyzszym stanowiskiem organu. Sposob funkcjonowania samorzadowej instytucji kultury okresla bowiem szczegdétowo ustawa z dnia 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej, (dalej: "u.0.p.d.k.").



Zasady ingerowania podmiotu tworzacego instytucje kultury w catoksztatt dziatalnosci merytorycznej i finansowej instytucji kultury nie moga w zadnym stopniu
narusza¢ fundamentalnych zasad samodzielno$ci odrebnej od organizatora osoby prawnej, jakim jest instytucja kultury. Celem ustawodawcy byto zatem bezspornie
wytaczenie instytucji 1 kultury z bezposredniego wptywu na jej dziatalno$¢ organizatora, z jednoczesnym wprowadzeniem zasady, ze to wlasnie instytucja kultury
realizuje zadania wlasne gminy o charakterze obligatoryjnym w warunkach autonomii przynaleznej osobie prawne;.

W tym zakresie pelnomocnik skarzacej powotal si¢ na art. 11, 12, 13113 ust. 1, 14, 27 ust. 1 v.o.p.d.k.).

Z tych przepisOw wynika wyodregbnienie prawne i1 organizacyjne instytucji kultury oraz ich pelna autonomia, samodzielno$¢ finansowa i organizacyjna. Instytucja
kultury nie jest wiec jednostka podporzadkowang swojemu organizatorowi, a gmina nie jest jednostka nadrzedna.

Odnoszac si¢ do stanowiska obu organdéw w zakresie formy i organizacji cyklu wydarzen pod nazwa "[...]" petnomocnik skarzacej wyjasnit, ze komunikaty na
stronie internetowej jasno okreslaty formule tych wydarzen. Zamiarem organizatora [...] i Gminy Miejskiej [...] promujacej seri¢ koncertéw bod blokiem nie byta
bowiem nigdy che¢ organizowania zgromadzen ludnos$ci, na co wskazuje nazwa cyklu wydarzen. Nie ulega watpliwosci, Ze nie mozna w tym wypadku mowié o
jakimkolwiek ztamaniu "zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnos$ci", o ktorym méwi art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zapobieganiu. "[...]", w
ramach ktorego arty$ci mieli wystapi¢ na zywo w 10 réznych terminach i miejscach, na otwartych przestrzeniach miejskich migdzy budynkami wielorodzinnymi.
Wydarzenia te nie mialy z samego zalozenia na celu jakiejkolwiek gromadzenia publicznosci, bowiem miaty by¢ przede wszystkim dostgpne online, za$
mieszkancy zostali wyraznie poinformowani o mozliwosci wystuchania koncertow wytacznie z okien i balkonéw swoich mieszkan. Trudno zatem uznaé, aby
stuchanie koncertu przez okno mieszkania lub z balkonu, gdzie zgromadzeni byli wylacznie mieszkancy tego mieszkania stanowito jakakolwiek zgromadzenia. Ani
organizator zdarzenia z [...] maja 2020 r., ani Gmina Miejska [...] nie miata rowniez zadnego wptywu na zachowanie mieszkancéw, ktorzy nielicznie gromadzili si¢
pod sceng wbrew wyraznym zaleceniom organizatora.

W obszernej odpowiedzi na skarge [...]PWIS podtrzymatl swoje stanowisko 1 wnosit o jej oddalenie.
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t. jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2167 ze zm.) sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej.

Oznacza to, ze sady administracyjne nie orzekaja merytorycznie, tj. nie wydaja orzeczen, co do istoty sprawy, lecz badajg zgodnos¢ zaskarzonego aktu
administracyjnego z obowigzujacymi przepisami prawa, okreslajagcymi prawa i obowigzki stron oraz przepisami procedury administracyjnej, normujacymi zasady
postepowania przed organami administracji publicznej. Z dyspozycji za$ art. 145 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t. jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325, dalej: "p.p.s.a.") wynika, ze w wypadku, gdy sad stwierdzi naruszenie prawa materialnego, ktore miato
wplyw na wynik sprawy, badz naruszenie prawa dajace podstaw¢ do wznowienia postgpowania administracyjnego, badZ inne naruszenie przepisOw postgpowania,
jesli mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, wowczas - w zalezno$ci od rodzaju naruszenia - uchyla decyzj¢ lub postanowienie w catosci lub w czgsci,
albo stwierdza ich niewazno$¢ badz niezgodnos¢ z prawem.

Zgodnie z art. 145 § 1 pkt. 2 p.p.s.a. sad administracyjny uwzgledniajagc skarge na decyzje lub postanowienie stwierdza niewaznos¢ decyzji lub postanowienia w
catosci lub w czgéci, jezeli zachodza przyczyny okreslone w art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego lub w innych przepisach.



Zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483, dalej: "Konstytucja R.P.") sedziowie w
sprawowaniu swojego urzedu podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Natomiast dyspozycja art. 8 ust. 1 1 2 Konstytucji R.P. stanowi, ze Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio chyba, ze Konstytucja stanowi inaczej.

Biorgc pod uwage powyzsze zasady, z przyczyn omowionych ponizej, Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie uznatl skarge za zasadna.
I. Niewazno$¢ decyzji organdow obu instancji.
I. 1. Stan prawny.

1. Jedng z podstawowych zasad postepowania administracyjnego, wynikajaca nie tylko z ustawy zwyklej (art. 6 k.p.a.), ale rowniez z Konstytucji R.P. (art. 7) jest
zasada legalizmu. Zgodnie z tg zasada organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

Zasada ta dotyczy nie tylko stosowania prawa w procesie orzeczniczym organdw administracji publicznej, ale réwniez stanowienia prawa w drodze rozporzadzen,
do ktdérego naczelne organa administracji rzadowej zostaty upowaznione na podstawie ustaw.

Znaczenie zasady legalizmu, rozumianej szeroko, a wigc wchtaniajacej zasade praworzadnosci w jej aspekcie formalnym, a tym samym obejmujacej nakaz
przestrzegania prawa polega na wyeliminowaniu dowolnosci i samowoli z relacji miedzy organami wtadzy publicznej a obywatelami, w szczegdlnosci w sprawach
odnoszacych si¢ do zyciowych potrzeb oraz intereséw tych ostatnich (zob. komentarz do art. 7 w: L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II, Wydania Sejmowe 2016 i powolana tamze literatura). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17 listopada 2011 r., sygn.
akt I FSK 88/11 uznaje zasade legalizmu, jako przejaw zasady praworzadnosci.

Jak podkresla si¢ w literaturze (op. cit.) "z brzmienia art. 7 wynika wprost ustrojowa zasada prawna (konstytucyjna) legalizmu nakladajaca okre§lone obowiazki
zaro6wno na organy witadzy publicznej stosujace prawo, jak i te, ktore je tworza, tez zresztag w oparciu o odpowiednie przepisy kompetencyjne, proceduralne 1
materialne. Obowiazkiem kazdego organu wladzy publicznej jest dziatanie na podstawie i w granicach prawa, za$ obowigzkiem prawodawcy (...) jest okreslenie
zaro6wno podstaw, jak 1 granic dziatania organdw wiadzy (zob. postanowienie TK Ts 216/04 z 9 maja 2005 r.)".

"Zasada legalizmu odnosi si¢ nie tylko do ustawodawstwa, lecz do prawotworstwa w ogdlnosci. Ma szczeg6lnie wielkie znaczenie odno$nie do stanowienia aktow
wykonawczych, zwlaszcza rozporzadzen wydawanych na podstawie szczegdlowego upowaznienia ustawy, ktorego obowigzkowe sktadniki okresla sama
konstytucja w art. 92" (op. cit.).

Zasada legalizmu, odnoszona do stanowienia prawa przez organa administracji publicznej w drodze rozporzadzen, wymaga uwzglednienia hipotezy art. 92 ust. 1
Konstytucji R.P.

2. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji R.P. rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegoétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

Jak wynika z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada 2015 r., sygn. akt K 18/14 (OTK-A 2015/10/165) "zasada wylacznosci ustawy nie wyklucza
przekazywania pewnych spraw zwigzanych z urzeczywistnianiem wolnosci 1 praw konstytucyjnych do unormowania w drodze rozporzadzen. W porzadku
prawnym proklamujacym zasad¢ podziatu i rownowagi wtadzy, opartym na prymacie ustawy, jako podstawowego zrodla prawa, parlament nie moze w dowolnym
zakresie przekazywac funkcji prawodawczych organom wtadzy wykonawczej. Trybunal zwracal uwagg, ze prawodawcze decyzje organu wiadzy wykonawczej nie
moga ksztaltowac zasadniczych elementow regulacji prawnej (wyroki z: 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12; 25 maja 1998 r., sygn. U



19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; 8 czerwca 2011 r., sygn. K 3/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 39) i ze do unormowania w drodze rozporzadzenia mogg zostac¢
przekazane tylko takie sprawy, ktore nie majg istotnego znaczenia dla urzeczywistnienia wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w Konstytucji
(wyrok z 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3). Trybunat akcentowat tez, ze do unormowania w drodze aktu wykonawczego mogg by¢
przekazane wylacznie te sprawy, ktore nie majg istotnego znaczenia ani z punktu widzenia realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw, ani z punktu widzenia

zatozen ustawy bedacej podstawa do wydania takiego aktu. Akty wykonawcze - co do zasady - powinny regulowa¢ bowiem kwestie techniczne (wyrok TK z 19
maja 2009 r., sygn. K 47/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 68).

(...) W odniesieniu do rozporzadzen konieczne jest ponadto spetnienie przez ustawodawce 1 organ je wydajacy dodatkowych wymagan przewidzianych w art. 92
ust. 1 Konstytucji, ktory zostat przez wnioskodawce wskazany, jako zwigzkowy wzorzec kontroli odnosnie do cze¢$ci zaskarzonych przepiséw. Upowaznienie do
wydania rozporzadzenia musi spelnia¢ wymagania okreslone w tym postanowieniu, a jednoczes$nie samo rozporzadzenie musi by¢ zgodne z warunkami
okreslonymi w wymienionym przepisie konstytucyjnym. Rozporzadzenia moga by¢ wydawane przez organy wskazane w Konstytucji. Kompetencj¢ do wydawania
rozporzadzen Prezesowi Rady Ministrow przyznaje art. 148 pkt 3 Konstytucji, a ministrowi kierujagcemu dziatem administracji rzadowej - art. 149 ust. 2
Konstytucji. Z art. 92 ust. 1 Konstytucji wynika tez, ze rozporzadzenia moga by¢ dodawane w celu wykonania ustawy 1 na podstawie szczegétowego upowaznienia
w niej zawartego. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu wykonawczego".

Rozporzadzenia, jako akty wykonawcze do ustaw, naleza do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Do wydawania rozporzadzen Konstytucja R.P.
upowaznita Prezydenta (art. 142 ust. 1), Rad¢ Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezesa Rady Ministrow (art. 148 pkt 3), ministra kierujagcego dziatem administracji
rzadowej (art. 149 ust. 2 zd. 1), przewodniczacego okreslonego w ustawie komitetu, powotanego w sktad Rady Ministrow (art. 149 ust. 3 w zw. z art. 149 ust. 2 zd.
1), Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (art. 213 ust. 2).

Jak jednoznacznie stwierdzit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99 (OTK 1999/6/120) "wymagania, jakim muszg
obecnie odpowiada¢ rozporzadzenia, formutuje art. 92 ust. 1 konstytucji, ktory dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na podstawie "szczegotowego
upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania". Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegélowy pod wzgledem podmiotowym (musi "okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia"), przedmiotowym (musi okresla¢ "zakres spraw przekazanych do uregulowania") oraz tresciowym (musi okresla¢
"wytyczne dotyczace tresci aktu"). Zwlaszcza ten ostatni element, a mianowicie obowigzek okreslenia owych "wytycznych" stanowi nowos¢ w naszym systemie
prawnym, bo przepisy poprzednie (art. 56 ust. 2 Matej Konstytucji z 1992 r., gdy chodzi o rozporzadzenia ministréw) nie formutowatly expressis verbis takiego
wymagania".

W uzasadnieniu tego wyroku Trybunat Konstytucyjny jednoznacznie opowiedziat si¢ za istota prawna i waga ustawowych wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia, jako elementu sine qua non dopuszczalno$ci regulacji okreslonych materii przepisami rangi wykonawczej. Trybunal wyjasnit, ze "juz w orzeczeniu
Uw 4/88 z 19 pazdziernika 1988 r. (OTK w 1988 r., s. 79), Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze [6wczesna] "Konstytucja PRL nie zezwala na formutowanie
ustawowych upowaznien blankietowych". W dalszym orzecznictwie uformowato si¢ stanowisko, iz "(...) upowaznienie ustawowe powinno, przynajmniej ogolnie,
wyznacza¢ kierunek unormowan zawartych w akcie wykonawczym" (orzeczenie z 23 pazdziernika 1995, K. 4/95, OTK ZU Nr 2/1995, s. 100). W orzeczeniu z 22
wrzesnia 1997 r., K. 25/97 wskazano, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie sformutowanie upowaznienia, ktére w istocie "upowaznia nie do wydania
rozporzadzenia w celu wykonania ustawy (...), lecz do samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien (...), co do ktérych w tek$cie ustawy nie ma
zadnych bezposrednich unormowan czy wskazéwek" (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 304). Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., w wyroku z 25 maja 1998, U.
19/97, zauwazono, ze "w porzadku prawnym proklamujacym zasade podziatu wtadz, opartym na prymacie ustawy, jako podstawowego zrédta prawa
wewngetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie >cedowac¢< funkcji prawodawczych na organy wladzy wykonawczej (...) Nie jest dopuszczalne, by



prawodawczym decyzjom organu wtadzy wykonawczej pozostawia¢ ksztattowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej..." (OTK ZU Nr 4/1998, s. 262-263;
zob. tez wyrok z 14 marca 1998, K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 72, w ktérym uznano niekonstytucyjnos¢ "upowaznienia blankietowego")".

Jak ponadto podkresla si¢ w literaturze, w rozporzadzeniu nie moga by¢ regulowane sprawy, ktore stanowia przedmiot tzw. wytacznos$ci ustawy. Im silniej
regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla konstytucyjnego statusu jednostki (podmiotow podobnych), tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa i
tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych (zob. TK — K 10/11, K 10/09, P 9/09) — por. np. P. Tuleja, op. cit., komentarz do art. 92).

Niedopuszczalne wigc konstytucyjnie jest takie upowaznienie do wydania przepisow wykonawczych nizszej rangi, ktore dopuszcza unormowanie w akcie rangi
podustawowej, i to w sposob samoistny (niezdeterminowany normami ustawowymi), stosowania wtadczych srodkéw ingerencji w sfer¢ konstytucyjnie
chronionych praw i wolno$ci obywateli.

3. Zgodnie z art. 31 ust. 2 1 3 Konstytucji R.P. kazdy (a wigc i organ administracji publicznej) jest zobowigzany szanowa¢ wolnosci i prawa innych. Innymi stowy,
nikogo — czy to osoby fizycznej, czy prawnej albo jednostek organizacyjnych - nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje. Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oso6b. Ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnosci 1 praw.

Zasada ochrony wolno$ci wyraza ogdlng zasade ustrojowa, w mysl ktorej wolnos¢ jest podstawowa wartoscig, na ktorej opiera si¢ system prawa Rzeczypospolitej
Polskiej. Jest zasadg ustrojowa o istotnym znaczeniu dla charakterystyki panstwa oraz stanowionego w nim prawa. Wolno$¢ oznacza swobode podejmowania
aktow woli 1 ich wyboru, inaczej moéwiac, oznacza swobode decydowania o wlasnym postgpowaniu (vide komentarz do art. 31 w: P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer, WKP 2019).

Jak podkresla si¢ w piSmiennictwie, art. 31 ust. 3 Konstytucji R.P. ma podstawowe znaczenie dla dopuszczalno$ci ograniczania wszystkich konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. "Dotyczy rowniez przepisow, ktore formutujg szczegdtowe klauzule limitacyjne, np. art. 53 ust. 5 Konstytucji, oraz przepisow, ktore stanowia, ze
zakres i formy danego prawa okresla ustawa, np. art. 67 ust. 1 Konstytucji. Komentowany przepis adresowany jest nie tylko do ustawodawcy, ale tez do wszystkich
organdéw stanowigcych i stosujgcych prawo, o ile podejmujg rozstrzygniecia ograniczajagce wolnosci i prawa konstytucyjne. Odnosi si¢ on do wszystkich rodzajow i
form ich ograniczania" (ibidem).

Warunkiem formalnym zgodnego z Konstytucjg R.P. ograniczania praw obywateli jest ustanawianie ich tylko w ustawie — konstytucyjna zasada, ze wszelkie istotne
kwestie zwigzane z ograniczeniem praw powinny by¢ rozstrzygnigte w ustawie. Przez ustawe nalezy tez rozumie¢ rozporzadzenie z mocg ustawy, chociaz w mysl
art. 234 ust. 1 Konstytucji moze ono regulowa¢ materi¢ praw konstytucyjnych w ograniczonym zakresie. Dopuszczalne jest delegowanie na mocy art. 92 ust. 1
pewnych materii do rozporzadzen wykonawczych — z zastrzezeniem uwag, poczynionych przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w pkt. 2 powyzej.

Prawa obywatelskie, jako prawa podmiotowe, nie majgc charakteru absolutnego, podlegaja proporcjonalnym ograniczeniom przewidzianym przez ustawe (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP). Przepisy ograniczajace takie prawa powinny by¢ jednak traktowane, jako wyjatki od reguly, a co za tym idzie - interpretowane $cisle i
literalnie. Same prawa wyborcze powinny za$ by¢ interpretowane rozszerzajaco, w sposob mozliwie korzystny dla obywateli (por. np. postanowienie Sadu
Najwyzszego z 18 wrzesnia 2019 r., sygn. akt | NSW 79/19, baza orzeczen SN).

Zgodnie za$ z art. 37 ust. 1 Konstytucji R.P. kazdy, kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnos$ci i praw zapewnionych w
Konstytucji. Oznacza to zapewnienie kazdemu obywatelowi prawa do nieskrgpowanego korzystania z przyznanych mu praw i wolnosci, jezeli w sposéb zgodny z
prawem to korzystanie nie zostato ograniczone. Zasada wyrazona w tym przepisie ustawy zasadniczej wigze w sposob bezwzgledny.



Art. 37 ust. 1 Konstytucji nalezy interpretowac na tle catoksztattu konstytucyjnego uregulowania statusu kazdej jednostki, jej praw i wolnosci. "Zasada
powszechnosci korzystania z praw konstytucyjnych nie ma charakteru samoistnego. O mozliwo$ci korzystania z poszczegolnych wolnosci i praw decyduje przede
wszystkim ich zakres podmiotowy. Rolg art. 37 ust. 1 Konstytucji jest podkreslenie powszechnosci ochrony gwarantowanej przez prawo konstytucyjne,
rozstrzyganie watpliwo$ci dotyczacych zakresu ochrony na rzecz jego rozszerzania" (por. komentarz do art. 37 w P. Tuleja, red., op. cit.).

4. Art. 57 Konstytucji R.P., gwarantujacy wolno$¢ zgromadzen, przewiduje, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i
uczestniczenia w nich. Rowniez ograniczenie i tej wolno$ci moze okres$la¢ wytacznie ustawa.

Znaczenie konstytucyjnej gwarancji wolnosci zgromadzen dostrzegl Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac w uzasadnieniu wyroku z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. akt
K 44/12 (OTK-A 2014/8/92), ze "wskazany przepis wyraza - zgodnie z systematykg rozdziatu II Konstytucji - jedng z wolnosci politycznych odnoszacych si¢ w
swym zasadniczym wymiarze do uczestnictwa jednostek w zyciu publicznym, ustalania i realizowania wspdlnie okreslonych celow, uzyskiwania informacji o
sposobie dziatania organow wiadzy publicznej oraz udziatu w ich powotywaniu. Widziany w tym konteks$cie art. 57 Konstytucji okresla sfer¢ wolnosci jednostki,
wskazujac na swobod¢ podejmowania okreslonych dziatan. Stanowi takze jeden z podstawowych elementow determinujacych status jednostki w relacji do
panstwa, przez co staje si¢ rozstrzygnieciem majacym istotne znaczenie w perspektywie konstytucyjnego modelu ustrojowego.

Przepis art. 57 Konstytucji wyraza wolnos$¢. To znaczy, ze poszczegolne elementy regulacji konstytucyjnej przewidzianej w tym przepisie postrzega¢ nalezy - co do
zasady - przez pryzmat okreslonej sfery autonomicznego dzialania jednostek, ktore w tym konkretnym zakresie pozostaja wolne od ingerencji wladzy publiczne;j.
Korzystanie z wolnosci nie moze by¢ przez to reglamentowane przez panstwo. Rolg panstwa ma by¢ zapewnienie warunkoéw do realizacji danej wolnosci, a
ewentualna interwencja organo6w wiladzy publicznej powinna mie¢ zawsze charakter wyjatkowy. Moze nastgpowac jedynie w sytuacjach dajacych si¢ racjonalnie
uzasadni¢ oraz w mys$l ogoélnych zasad wyrazonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji".

Réwniez w odniesieniu do wolnos$ci zgromadzen, moze ona byt ograniczona, ale wylacznie ustawg i wytacznie zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji R.P.

Prawidlowo rozumiejac znaczenie wolnosci zgromadzen WSA w Poznaniu w wyroku z 20 listopada 2009 r., sygn. akt [V SA/Po 888/09 (CBOSA) uznat, ze w celu
realizacji tej wolnosci sity porzadkowe stojace w dyspozycji wtadz publicznych zobowigzane sg do udzielania ochrony i zabezpieczenia osobom korzystajacym z
wolnosci zgromadzen. Jak stwierdzit ten Sad "jest to ich prawo podmiotowe "wpisane" w konstytucyjnie gwarantowang wolnos$¢ zgromadzen".

Skoro — zgodnie z art. 57 Konstytucji R.P. - kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, a ograniczenie tej
wolnosci moze okresla¢ wylgcznie ustawa, to w ustawie zasadniczej wprowadzono nakaz konstytucyjny dotyczacy tego, ze wolnos¢ zgromadzen moze doznad
ograniczen, ale wylacznie aktem prawnym rangi ustawowej. Wigze ona w sposob szczegdlny wladze ustawodawcza i prawodawcza. Stanowigc bowiem
konstytucyjng gwarancj¢ wolnosci zgromadzen pokojowych, rownocze$nie przewiduje dopuszczalnos¢ jej ograniczenia, ale zawezajac prawodawcy prawny sposob
wprowadzenia ograniczenia.

Niezastosowanie si¢ do dyspozycji art. 57 zd. 2 Konstytucji R.P. i dopuszczenie (przez ustawodawce) oraz wprowadzenie (przez Rad¢ Ministrow) ograniczenia
wolnos$ci zgromadzen aktem podustawowym jest wiec niedopuszczalne konstytucyjnie i prowadzi w rzeczywistosci do samodzielnego uregulowania w
rozporzadzeniu calego kompleksu zagadnien; do tego takich, co do ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wskazowek (por. cyt.
w. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 1997 r., K. 25/97 (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 304).

W konsekwencji, naruszenie przez prawodawce ww. przepisu 1 ograniczenie praw 1 wolno$ci obywatelskich, gwarantowanych art. 57 Konstytucji R.P., nie w
ustawie, ale w rozporzadzeniu powoduje niezgodnos¢ takiego aktu prawnego z Konstytucja R.P., co wprost prowadzi do wniosku, ze rozporzadzenie takie w



zakresie, w jakim ogranicza prawa i wolnos$ci konstytucyjne, nie moze by¢ uznane przez sad za skuteczng i poprawng podstawe prawna (w rozumieniu art. 156 § 1
pkt. 2 k.p.a.) decyzji wladczej organu administracji publiczne;.

Ponadto, w ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w odniesieniu do argumentacji organdw obu instancji co do ilosci oséb zgromadzonych
podczas koncertu wokalistki [...] 1 zwigkszonego w takiej sytuacji ryzyka potencjalnego zakazenia wirusem SARS-CoV-2 niewatpliwym jest, ze takie zagrozenie
faktycznie istniato. Tym niemniej w postgpowaniu administracyjnym i w szczego6lno$ci sadowoadministracyjnym nalezy odrdznia¢ stan faktyczny zwigzany z
potencjalnym ryzykiem od stanu prawnego, a wiec zakazu powodowania okreslonych zdarzen.

W tym kontekscie nalezy wyjasni¢, ze zgodnie z art. 52 ust. 1 Konstytucji R.P. kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Jest to tzw. zasada wolno$ci przemieszczania si¢. Wolno$¢ przemieszczania si¢ mogg podlegac
ograniczeniom, ale wylacznie okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji R.P.). Jak podkresla si¢ w literaturze (zob. L. Garlicki, op. cit. komentarz do art. 52)
swoboda przemieszczania si¢ jest tradycyjna, klasyczng wolno$cia jednostki, jako przejaw jej ogdlnie wolnosciowego statusu i "mozno$ci czynienia wszystkiego,
co nie szkodzi drugiemu" (fac.: neminem laedere, por. tez art. IV francuskiej Deklaracji praw cztowieka i obywatela).

Zgodnie z ust. 3 art. 52 Konstytucji R.P., wolno$¢ przemieszczania si¢ moze by¢ ograniczona wylacznie w ustawie. Wolno$¢ ta dotyczy rowniez braku skrgpowania
przemieszczania si¢ jakimikolwiek ograniczeniami (np. odnos$nie zachowania odlegtosci od siebie, zachowania wskazanych zabezpieczen np. w postaci zakrywania
ust i nosa itp.). Owo skrepowanie bowiem, jako ograniczenie wolnosci konstytucyjnej, powinno wynikaé z ustawy, a nie z aktu podustawowego.

Niezastosowanie si¢ prawodawcy do dyspozycji art. 52 ust. 3 Konstytucji R.P. i dopuszczenie (przez ustawodawce) oraz wprowadzenie (przez Rade Ministrow)
ograniczenia wolno$ci przemieszczania si¢ aktem podustawowym jest wigc niedopuszczalne konstytucyjnie 1 prowadzi w rzeczywistosci do samodzielnego
uregulowania w rozporzadzeniu catego kompleksu zagadnien; do tego takich, co do ktorych w tek$cie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy
wskazowek (por. cyt. w. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 1997 r., K. 25/97 (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 304).

W konsekwencji, naruszenie przez prawodawce ww. przepisu i ograniczenie praw 1 wolnosci obywatelskich, gwarantowanych art. 52 ust. 1 Konstytucji R.P., nie w
ustawie, ale w rozporzadzeniu powoduje niezgodno$¢ takiego aktu prawnego z Konstytucja R.P.

Z powyzszych przyczyn organa obu instancji nie mogly uzna¢ dopuszczalnej prawnie sytuacji swobodnego przemieszczania si¢ obywateli i gromadzenia sig¢ [...]
maja 2020 r. na koncercie wokalistki [...] za okoliczno$¢ prawna, majaca znaczenie prawne dla koniecznos$ci natozenia kary pienigznej na skarzaca.

I. 2. Ocena prawna Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

1. Jak wynika z przedstawionego powyzej stanu prawnego, odnoszac si¢ do przedmiotu sprawy zawistej przed tut. Sadem, stwierdzi¢ nalezy, ze prawa i wolnosci
zagwarantowane w Konstytucji R.P. (w tym wolno$¢ zgromadzen) moga by¢ ograniczane wytacznie przepisami rangi ustawowej. Niedopuszczalne prawnie jest
przeniesienie przez ustawodawce na organ stanowienia przepisow, ograniczajacych wolnosci i prawa obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, gwarantowanych ustawa
zasadnicza.

Jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wylacznie ustawa moze okresla¢ podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i
wolnosci. Trafnie tez wskazal w takim zakresie WSA w Opolu w wyroku sygn. akt II SA/Op 219/20 z 27 pazdziernika 2020 r. (CBOSA), ze "tylko unormowania,
ktore nie stanowia podstawowych elementoéw skladajacych si¢ na ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ trescia rozporzadzenia. W
rozporzadzeniu powinny by¢ zamieszczane jedynie przepisy o charakterze technicznym, niemajace zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub wolnosci
jednostki", powotujac si¢ na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 20 lutego 2001 r.,
sygn. akt P 2/00; 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00; 3 kwietnia 2001 r., K 32/99; 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00; 19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01; 8



lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03; 29 listopada 2007 r., sygn. akt SK 43/06; 5 grudnia 2007 r., sygn. akt K 36/06; 5 lutego 2008
1., sygn. akt K 34/06; 19 czerwca 2008 r., sygn. akt P 23/07; 19 maja 2009 r., sygn. akt K 47/07; 7 marca 2012 r., sygn. akt K 3/10.

Stanowiacy materialnoprawng podstawe¢ orzeczenia organu I (a takze II instancji) § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 792) naktadal natomiast (do odwotania)
zakaz zgromadzen organizowanych w ramach dziatalnosci kos$ciotow i innych zwigzkoéw wyznaniowych oraz imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju, z
wylaczeniem spotkan danej osoby z jej osobami najblizszymi w rozumieniu art. 115 § 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny lub z osobami
najblizszymi osobie, z ktorg pozostaje we wspolnym pozyciu.

W rzeczywistosci wigc zakaz ten, wprowadzony aktem wykonawczym do ustawy, dotyczyt ograniczenia konstytucyjnej wolnosci zgromadzen.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyjasnia w zwigzku z powyzszym, ze w dacie zdarzenia ([...] maja 2020 r.) bedacego przyczyng natozenia kary
pieni¢znej nie istniata zadna podstawa materialnoprawna rangi ustawowej, z ktorej by wynikat zakaz organizowania zgromadzen oraz uczestniczenia w nich.

Skoro, co wynika z powyzszych rozwazan tut. Sadu, nie istniala przewidziana powotanym przepisami Konstytucji R.P. ustawowa podstawa ograniczenia wolnosci
zgromadzen to niezgodne z art. 57 ustawy zasadniczej ograniczenie takiej wolnosci w akcie podustawowym nie mogto by¢ skuteczng podstawg prawna,
pozwalajaca na wymierzenie przez organ I instancji kary pieni¢znej za niezabronione ustawg zachowanie.

Zostata wigc ona natozona bez skutecznej i zgodnej z Konstytucja R.P. podstawy prawnej wymaganej w wypadku ograniczenia konstytucyjnej wolnosci i prawa
obywatela, mogacej stanowi¢ dla organoéw administracji publicznej upowaznienie do wtadczego (w tym wypadku penalnego) dzialania.

Nalezy jednakze zauwazy¢, ze organa administracji publicznej nie sg upowaznione do dokonywania oceny legalnosci i zgodnos$ci aktu prawnego nizszej rangi niz
ustawa z Konstytucja R.P. Nie moga wigc bada¢, czy wydawana przez nie decyzja ma wazng i skuteczng podstawe prawng. Organa te sa zwigzane trescia
wydanego rozporzadzenia. Takg wladze kognicyjng ma wyltacznie sad, w tym wypadku administracyjny.

Zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji R.P. sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. W ramach sgdowe;j
kognicji miesci sie rowniez ocena konstytucyjnosci i legalno$ci rozporzadzenia, jako aktu podstawowego, dokonana przez sad rozpatrujacy sprawy indywidualne,
w ktorych przepis taki moglby by¢ zastosowany (por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 13 stycznia 1998 r., sygn. akt U 2/97, OTK 1998/1/4).

Sady administracyjne moga samodzielnie odmawia¢ zastosowania przepisu rozporzadzenia, w stosunku do ktorego stwierdzaja niezgodno$¢ z norma ustawows.
"Uprawnienie to wynika bezposrednio z art. 178 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi o podlegtosci sedziow tylko Konstytucji i ustawom, a nie wszelkim innym aktom
prawnym, nawet, jesli one majg charakter aktow powszechnie obowigzujacych. Zasada ta, na gruncie art. 8 ust. 2 Konstytucji, wskazujacego, iz Konstytucja jest
najwyzszym prawem i ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, stanowi podstawe przyznania sgdom kompetencji do odmowy zastosowania takiego
przepisu rozporzadzenia. Dotyczy to takze sgdéw administracyjnych, sprawujacych na gruncie art. 175 ust. 1 1 art. 184 Konstytucji wymiar sprawiedliwosci
poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, co obejmuje nie tylko kontrolg stosowania, ale takze kontrole stanowienia prawa przez organy
administracji" (tak NSA w wyroku z 21 czerwca 2011 r., sygn. akt  OSK 2102/10, CBOSA).

Jak ponadto stwierdzit NSA w ww. wyroku, "ocena sagdu administracyjnego, sprowadzajaca si¢ do uznania, iz przepis rozporzadzenia, stanowigcy podstawe prawng
rozstrzygnigcia administracyjnego jest niezgodny z Konstytucja i ustawg oraz oparta na tej ocenie odmowa stosowania takiego przepisu w rozpoznawanej sprawie
oznacza zatem, ze rozstrzygnig¢cie administracyjne zostalo wydane z naruszeniem okreslonych przepiséw prawa rangi konstytucyjnej lub ustawowej. Wydanie aktu
administracyjnego z powotaniem si¢ na przepis rozporzadzenia, ktory jest niezgodny z Konstytucja i ustawa, oznacza wydanie aktu z naruszeniem przepisoOw



wyzszej rangi. W takim wypadku w sprawie, ktdrej przedmiotem zaskarzenia do sadu jest decyzja lub postanowienie, zachodza podstawy do stwierdzenia
naruszenia prawa przez organ administracyjny (...)"

NSA wyjasnit ponadto w cyt. w. wyroku, Ze takie uprawnienie sadéw administracyjnych "znalazlo potwierdzenie m.in. w wyroku wydanym przez sktad 7 sedziow
NSA z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. I OPS 4/05 (ONSAi1WSA 2006/2/39), w ktorym Sad stwierdzil, iz "nie jest trafny zarzut, ze sad administracyjny nie ma
kompetencji do oceny, czy przepis rozporzadzenia jest zgodny z ustawg i Konstytucja RP, i nie moze odmowi¢ zastosowania przepisu rozporzadzenia z tego
powodu, ze przepis ten, w ocenie sadu, jest niezgodny z ustawg i Konstytucja RP. (...) w tym wzgledzie nie ma kolizji miedzy kompetencjami Trybunatu
Konstytucyjnego i sagdu administracyjnego. (...) Uprawnienie kazdego sadu rozpoznajacego sprawe do oceny, czy okreslone przepisy rozporzadzenia sg zgodne z
ustawg byto 1 jest przyjmowane w orzecznictwie zarowno Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego w tym wzgledzie najdobitniej zostalo wyrazone w postanowieniu z dnia 13 stycznia 1998 r. sygn. akt U 2/97 (OTK 1998, nr 1, poz. 4),
w ktérym Trybunat stwierdzit, ze ocena konstytucyjnosci i legalno$ci przepisu rangi podustawowej moze by¢ dokonana przez sad rozpatrujacy sprawe
indywidualng, w ktorej przepis ten moze by¢ zastosowany. (...) Wielokrotnie w tej kwestii wypowiadat si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny (przyktadowo
mozna wskaza¢ na uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2000 r. sygn. akt OPK 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 63; z dnia 18
grudnia 2000 r. sygn. akt OPK 20-22/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 104; z dnia 21 lutego 2000 r. sygn. akt OPS 10/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 90; z dnia 22 maja 2000
r. sygn. akt OPS 3/00, ONSA 2000, nr 4, poz. 136)".

W niniejszej sprawie Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie, uznajac, ze § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii byt niezgodny z Konstytucja R.P., gdyz jako przepis
podustawowy ograniczat wolnos¢ zgromadzen (wbrew art. 57 Konstytucji R.P.), odmawia wigc jego stosowania.

Oznacza to, ze zaskarzona decyzja 1 decyzja jg poprzedzajaca zostaty wydane bez mogacej by¢ uznana za skuteczng i legalng podstawy prawnej, ktorg zgodnie z
art. 57 Konstytucji R.P. mogta by¢ wylacznie ustawa, a nie rozporzadzenie Rady Ministréw. To z kolei stanowi przestanke z art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a., nakazujaca
Sadowi stwierdzenie niewaznosci obu decyzji, zgodnie z art. 145 § 1 pkt. 2 p.p.s.a.

2. Dokonujac oceny prawnej Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie brat ponadto pod uwagg fakt, ze wskazany przez organa, jako podstawa decyzji, art.
46 ust. 4 pkt. 4 w zw. z art. 46b pkt 1 ustawy o zapobieganiu wprost i niezgodnie z art. 57 Konstytucji R.P. przewidywal, ze zakaz organizowania widowisk i
innych zgromadzen ludno$ci mozna ustanowi¢ w rozporzadzeniu wykonawczym, a wigc akcie podustawowym.

Z kolei art. 48a ust. 1 pkt 3 ustawy o zapobieganiu stanowit, Zze kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje si¢ do ustanowionych na
podstawie art. 46 lub art. 46b nakazow, zakazéw lub ograniczen, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4 pkt 3-5 lub w art. 46b pkt 2 i 8, podlega karze pienieznej w
wysokosci od 10 000 zt do 30 000 zt.

Zgodnie z art. 48a ust. 3 pkt 1 ustawy o zapobieganiu kary pieni¢zne, o ktorych mowa w art. 48a ust. 1, wymierza, w drodze decyzji administracyjnej, panstwowy
powiatowy inspektor sanitarny i panstwowy graniczny inspektor sanitarny. Zgodnie zas$ z art. 48a ust. 4 ww. ustawy, decyzja w sprawie kary pieni¢znej podlega
natychmiastowemu wykonaniu z dniem jej dor¢czenia i dorgcza si¢ ja niezwtocznie.

Tym niemniej, ani w art. 46, ani w art. 46b ustawy stanowigcych rzekoma podstawe¢ prawng wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia z 22 maja 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii nie zostaly okreslone zadne wytyczne dotyczace
tre$ci rozporzadzenia, w szczegdlnosci zakazu zgromadzen..



Dlatego tez Rada Ministrow nie tylko nie miata — zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji R.P. — prawidlowej podstawy prawnej do wydania rozporzadzenia w sprawie
jakichkolwiek "ograniczen, nakazow i1 zakazoéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii" powodujacych ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych, ale tez
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w sposdb uniemozliwiajacy prawnie wydanie rozporzadzenia nie zawart w ustawowej delegacji wytycznych dla tego organu
dotyczacych tresci aktu.

Jak stusznie wyjasnit WSA w Opolu w cyt. wezesniej wyroku z 27 pazdziernika 2020 r., "przez "wytyczne" nalezy rozumie¢ merytoryczne wskazowki dotyczace
tresci norm prawnych, ktore maja znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu. Jesli natomiast ustawodawca decyduje sig, tak jak w tym przypadku, na przekazanie do
uregulowania w rozporzadzeniu szeregu zagadnien, to rownocze$nie powinien okresli¢ odrgbnie wytyczne dla kazdego z tych zagadnien (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99 i z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt K 12/11)".

Z powyzszych przyczyn stuszna jest konstatacja WSA w Opolu w ww. wyroku, ze "rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r., wydane na
podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 1 8-12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 chordb zakaznych u ludzi nie spetnia konstytucyjnego warunku jego
wydania na podstawie upowaznienia ustawowego zawierajgcego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca w tresci wskazanych wyzej
upowaznien ustawowych nie zawart wskazoéwek dotyczacych materii przekazanej do uregulowania w kwestionowanym rozporzadzeniu".

Wytyczne, zawarte w delegacji ustawowej, dotyczace tresci aktu wykonawczego nie muszg by¢ zamieszczone w tym artykule, ktory upowaznia organ naczelny do
wydania rozporzadzenia. Mogg by¢ zawarte w dowolnym miejscu ustawy. Ich tres¢ powinna jednak umozliwia¢ organowi stanowigcemu akt nizszej rangi
rozpoznanie zamiaru i zakresu upowaznienia ustawodawcy. W ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi takich wytycznych w
zakresie wprowadzenia aktem podustawowym ograniczenia m.in. wolnosci zgromadzen w dniu wydania przez Rad¢ Ministréw przedmiotowego rozporzadzenia (i
w dniu orzekania przez organa obu instancji) nie byto jednak w ogole.

3. Niezaleznie od wyzej podniesionej kwestii naruszenia przepisOw rangi konstytucyjnej, odniesienia si¢ przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
wymaga rowniez prawidtowo$¢ postgpowania organdéw obu instancji oceniania przez pryzmat og6élnych zasad postgpowania administracyjnego, okreslonych w
Kodeksie postepowania administracyjnego.

Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie wyjasnia, ze zgodnie z art. 12 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie szybko, ale w
cyt. przepisie ustawodawca obok szybkos$ci postgpowania nakazat organom wnikliwo$¢ dziatania. Dlatego tez przewidziat w § 2 art. 12 k.p.a., ze wylacznie
sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodow, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie.

Niniejsza sprawa nie jest jednak sprawa, ktora nie wymagata postepowania dowodowego w szerszym zakresie, niz uczynit to organ I i II instancji. Przypomnie¢
bowiem nalezy, ze obowigzkiem organu (art. 7 w zw. z art. 77 § 1 k.p.a.) przed wydaniem decyzji byto prawidlowe ustalenie stanu faktycznego. Jednym z istotnych
elementow stanu faktycznego jest to, kto byt organizatorem projektu muzycznego "[...]", w ramach ktérego odbyt si¢ [...] maja 2020 r. koncert wokalistki [...], a
wigc potencjalnym adresatem decyzji.

Ani organ [ instancji, ani organ odwotawczy nie ustality w sposob pozwalajacy na wydanie decyzji merytorycznej tego, kto powinien by¢ jej adresatem. Z akt
sprawy nie wynika bowiem — wbrew przekonaniu organdw - Ze organizatorem tego projektu muzycznego byta skarzaca.

Whioski, ktore organa wyprowadzaty z tre§ci umowy z [...] kwietnia 2020 r., zawartej przez dyrektora [...] Osrodka Edukacji Kulturalnej [...] (dalej: "[...]") z
menadzerem [...] - M. D, [...] odno$nie tego, ze Gmina Miejska [...] byla organizatorem wydarzenia muzycznego byly btedne. Po pierwsze dlatego, ze umowa ta
moze by¢ dowodem wytacznie na to, ze osoby ja podpisujace ztozyty okreslone o§wiadczenia woli. Po drugie, umowa, jako czynnos$¢ prawna dwustronnie
zobowigzujaca wigze tylko strony tej umowy, a nie osobg trzecig (w tym wypadku Gmine Miejska [...]). Po trzecie za$, oswiadczenie, ze "Gmina Miejska [...] za



posrednictwem odpowiednich stuzb miala zabezpieczy¢ wydarzenie pod wzgledem organizacyjno - realizacyjnym, w tym w zakresie wymagan zwigzanych ze
stanem epidemii w Polsce" (art. 5 pkt 2 umowy), jako niepochodzace od samej Gminy moze by¢ co najwyzej dowodem na to, ze strony umowy wyrazaty takie
przekonanie.

W aktach sprawy znajduje si¢ natomiast umowa zawarta [...] kwietnia 2020 r. pomi¢dzy Gming Miejska [...], a menadzerem [...] — M. D. [...]Jo §wiadczenie ustug
promocyjnych podczas wystepu tej wokalistki [...] maja 2020 r. Z tejze umowy nie wynika jednak, ze Gmina Miejska [...] okres$lala sie, jako organizator "[...]".
Gmina zlecata okreslone ustugi, ale nie jako organizator wydarzenia muzycznego.

Jak wynika z pisma [...] z [...] czerwca 2020 r., jednostka ta byta pomystodawca wydarzenia muzycznego pod nazwa "[...]". Jak natomiast wynika z pisma
Prezydenta Miasta [...] z [...] sierpnia 2020 r. organ, reprezentujacy gmine miejska, wyraznie oswiadczyt, ze Gmina Miejska [...] nie byta organizatorem wydarzenia
"[...]". Jest to wigc jednoznaczne o§wiadczenie jednostki samorzadu terytorialnego, ktorego prawdziwos¢ nie zostata zaprzeczona w toku postepowania przed
organami obu instancji.

Nalezy tez podkresli¢, ze [...] w pismie z [...] sierpnia 2020 r. rOwnie wyraznie oswiadczyl, ze organizatorem eventdw spotecznych bez udziatu publicznosci "[...]",
ktore odbyty si¢ w [...] pomiedzy [...] kwietnia, a [...] maja 2020 r. byt wlasnie [...]. To, Ze powyzsze o$§wiadczenie zostato przez [...] zZloZzone na prosb¢ Prezydenta
Miasta [...] w zadnej mierze nie powoduje, ze nie jest wiarygodne.

Tym samym, w aktach sprawy znajduja si¢ dwa jednoznaczne oswiadczenia jednostki samorzadu terytorialnego i samorzadowej instytucji kultury, realizujace;j
zadania wlasne Gminy w zakresie dzialalnosci kulturalnej, z ktérych wynika, ze Gmina Miejska [...] nie byla organizatorem ww. wydarzenia muzycznego.
Prawdziwo$¢ tych o$wiadczen nie zostata w zaden sposob zaprzeczona innym dowodem.

W takim stanie faktycznym, organa obu instancji nie byly upowaznione do odmiennych ustalen, wbrew jednoznacznym o$wiadczeniom Prezydenta Miasta i [...].
W szczegolnosci, niedopuszcezalnym byto uznanie przez organa, ze "okolicznosci faktyczne wskazuja, iz organizatorem byto takze Miasto. Za takie okoliczno$ci w
szczegoOlnosci mozna wskaza¢ kontakty z Policja".

Nalezy podkresli¢, ze zarowno oswiadczenie Prezydenta Miasta, jak i [...] — a wigc organu administracji samorzadowe;j i jednostki samorzadowej, posiadajace;j
osobowo$¢ prawna i wykonujaca zadania wtasne Gminy — stanowig urzedowe potwierdzenie faktéw w nich opisanych (art. 75 § 1 k.p.a.). Wnioski, wysnuwane z
"okolicznosci faktycznych" nie stanowia zaprzeczenia takiego urzgdowego potwierdzenia faktow. W tym konteks$cie argument organu odwolawczego, ze "Policja
nie miat zadnego interesu w obwinianiu Prezydenta Miasta [...] o czyn, ktoérego rzekomo nie popetil", co — jak si¢ wydaje — przesadzato o niedaniu przez organ
wiary ww. o$wiadczeniom jest calkowicie chybiony.

Zdaniem organu II instancji "w takich realiach zakwestionowanie mocy dowodowej ustalen Policji wymagaloby przedstawienia dowodu przeciwnego, skutecznie
podwazajacego ustalenia dokonane przez Polic¢ poprzez m.in. zakwestionowanie jego wiarygodnosci. Z korespondencji i notatek Policji na podstawie ktorych
m.in. ustalono stan faktyczny nie wynikato nic, co pozwolitoby podda¢ w watpliwo$¢ opisane w niej zdarzenie lub zakwestionowa¢ wiarygodnos¢ Policji". Umyka
jednak uwadze organu, ze Policja nie pozyskala zadnego dowodu (a wigc nie ustalita), ze organizatorem wydarzenia muzycznego byta Gmina Miejska [...].

Fakt, ze "Komendant Powiatowy Policji skierowat 6 wnioskow o ukaranie przeciwko Prezydentowi Miasta [...] obwinionemu o to, Zze poprzez zorganizowanie
imprez pn. "[...]" w dniach [...].04.2020 r. - [...].05.2020 r. w [...] naruszyt zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii" nie jest dowodem ani na to, ze Prezydent Miasta (lub co wigcej, Gmina Miejska [...]) byt organizatorem widowiska, ale wytacznie na to, Ze organ
Policji wystgpit do sadu o ukaranie Prezydenta Miasta. To sad powszechny bedzie orzekal, czy tak byto — a nie Policja. W tym jednakze konteks$cie nalezy
zauwazy¢, ze jak wynika ze znajdujacej si¢ w aktach sagdowych poswiadczonej za zgodno$¢ kopii postanowienia Sagdu Rejonowego w [...] Wydziat [...] Karny z [...]



wrzesnia 2020 r., sygn. akt [...]Sad ten odmowit wszczecia postgpowania przeciwko Prezydentowi Miasta [...] z szeSciu wnioskow o ukaranie Komendy
Powiatowej w [...] - z uwagi na uznanie przez Sad, ze nie popehit on wykroczenia.

Organ najzupelniej btednie odczytal tez tre$¢ uzasadnienia postanowienia o odmowie wszczecia postepowania [...] czerwca 2020 r. znak [...] Prokuratury
Rejonowej w [...]. Prokurator nie wskazat bowiem organizatora wydarzenia muzycznego, a jedynie wyrazit wtasng opini¢ odnosnie podstawy podjecia "czynnosci
przez PPIS zmierzajacego do ukarania 0os6b odpowiedzialnych karg administracyjng przewidziang w art. 48a ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu", ktorej tut. Sad zreszta nie podzielil. Ponadto, dla sprawy prawnie obojetnym jest to, ze organ II instancji uznal, Ze "nie mozna zgodzi¢ si¢ ze
stanowiskiem Prokuratury Rejonowej w [...] zawartym w uzasadnieniu postanowienia o0 odmowie wszczecia postepowania, ze zagrozenie szerzenia si¢ choroby
zakaznej byto abstrakcyjne, wytacznie hipotetyczne, gdyz osoby, u ktorych stwierdzono zakazenie wirusem SARS-CoV-2 nie braly udziatu w wydarzeniach "[...]

nn

Informacje na stronie internetowej Urzedu Miasta oraz w serwisie spotecznosciowym Facebook Urzedu Miasta, transmisja na zywo z koncertu [...] nie s3 dowodem
na okoliczno$¢ tego, kto byt organizatorem tego wydarzenia. Sam organ uzywa okreslenia "o zaangazowaniu Gminy Miejskiej [...] w realizacji analizowanego
projektu", co nie jest rownoznaczne z organizowaniem wydarzenia muzycznego.

[...]JPWIS wadliwie prawnie utozsamia organ jednostki samorzadowej z ta jednostka. Wskazuje bowiem na "kontakty bezposrednie Prezydenta Miasta [...] z
Komendantem Powiatowym Policji 1 korespondencja Urzedu Miasta [...] z Komenda Powiatowg Policji w [...]" 1 uwaza na tej podstawie, ze "Prezydent Miasta [...]
byt zaangazowany w to przedsigwzigcie". Tym niemniej to nie Prezydent Miasta [...] zostal ukarany karg pieni¢zng, ale Gmina Miejska [...].

Dowodem na okoliczno$ci przeciwne do pisemnego o§wiadczenia Prezydenta Miasta [...] i [...] nie moze by¢ tez "notatka urzedowa Komendanta Powiatowego
Policji w [...] z dnia [...].05.2020 r.", gdyz jest ona dowodem wylacznie na to, ze organ Policji poinformowat Prezydenta Miasta, ze organizacja tego typu
przedsiegwziecia moze doprowadzi¢ do gromadzenia si¢ 0sOb w rejonie wydarzenia muzycznego, co jest niezgodne z § 14 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia. Nie jest
jednak dowodem na okoliczno$¢, ze Gmina Miejska [...] byla jego organizatorem. Podobny wniosek nalezy poczyni¢ w odniesieniu do pisma z [...] kwietnia 2020 r.
PPIS do Komendanta Powiatowego Policji w [...], przekazanego do wiadomosci Prezydenta Miasta [...]. Pismo to moze by¢ dowodem wylacznie na to, ze PPIS
"wskazywal podstawy prawne 1 wysokos$¢ kar za naruszenie zakazu organizacji widowisk 1 zgromadzen ludnosci".

Stad tez, jako nieudowodnione i sprzeczne z urzegdowymi potwierdzeniami tego, ze Gmina Miejska [...] nie byla organizatorem wydarzenia muzycznego, uznac
nalezy odmienne wnioski organdéw obu instancji. Stanowi to naruszenie art. 80 k.p.a. poprzez najzupetniej dowolng oceng zebranego rzeczywistego materiatu
dowodowego przez organa obu instancji.

Niezrozumiaty prawnie byt tez wniosek organu odwolawczego, ze "wprawdzie [...] Osrodek Edukacji Kulturalnej [...] zapewniat techniczng organizacj¢ koncertu,
jednak to Gmina Miejska [...] sprawujac nadzor nad tym Os$rodkiem miata mozliwo$¢ oddzialywania na podejmowane decyzje, sama tez prowadzila dziatania
informacyjne o koncercie, prowadzita rozmowy z Policja, podpisata tez umowe o $wiadczeniu ustug promocyjnych zwigzanych z wystgpem [...]", ale §wiadczy¢ to
mialo o tym, ze Gmina Miejska [...] byta organizatorem wydarzenia muzycznego.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyjasnia ponadto, ze obowigzkiem organu administracji publicznej, a nie Policji, jest ustalenie adresata decyzji
administracyjnej. "Okoliczno$ci faktyczne" nie zwalniaja organdw administracji publicznej z prowadzenia postgpowania dowodowego (w tym z urzedu, co jest
zasadg administracyjnego postepowania dowodowego), w rozumieniu art. 75 § 1 k.p.a. Zwlaszcza, ze jak wyjasnit to juz tut. Sad, w sprawie nie ma zadnych
dowodow, ze skarzaca rzeczywiscie byta organizatorem koncertu, natomiast znajduja si¢ dowody, Zze nim nie byla.

[...]JPWIS, odmawiajac bezpodstawnie mocy dowodowej oswiadczeniom Prezydenta Miasta i [...], naruszyt art. 77 § 1 k.p.a. nakazujacy organowi administracji
publicznej w sposdb wyczerpujacy zebraé caty niezbedny materiat dowodowy i rozpatrzy¢ caly zebrany w ten sposoéb materiat dowodowy zgodnie z art. 80 k.p.a., a



takze art. 107 § 3 k.p.a. przez btgdne prawnie uzasadnienie odmowy dania wiary tym dowodom na okoliczno$¢, ze Gmina Miejska [...] nie byla organizatorem
wydarzenia muzycznego, pomimo braku dowodow na okolicznosci przeciwne.

Nalezy pamigtac, Zze organa administracji publicznej w toku postgpowania stoja na strazy praworzadnosci, z urzgdu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie
czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli
(art. 7 k.p.a.). Ten obowigzek ma charakter bezwzgledny i jezeli — jak w niniejszej sprawie — nie zostalo wyjasnione, czy skarzaca byta rzeczywistym
organizatorem projektu muzycznego, to przyjecie niewynikajacych z zebranych dowodéw wnioskow co do adresata decyzji wykluczato zarowno wnikliwos$¢
postepowania (art. 12 § 1 k.p.a.), jak 1 ustalenie prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.). To za§ powodowalo, ze organa nie dziataty zgodnie z prawem (art. 6 k.p.a.) 1 nie
prowadzity postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami bezstronnosci (art. 8 § 1 k.p.a.). Z tego tez
powodu organa obu instancji pozbawily si¢ mozliwosci sporzadzenia uzasadnienia zgodnego z art. 107 § 3 k.p.a. zarowno w zakresie faktycznym, jak i prawnym.

Utrzymujac w mocy wadliwa decyzj¢ PPIS, organ odwolawczy naruszyt tym samym art. 138 § 1 pkt. 1 k.p.a., ktory pozwala na utrzymanie w mocy wylacznie
prawidtowej decyzji organu nizszej instancji.

Skarzaca stusznie podnosi, ze przyjeta przez organa, jako priorytet, konieczno$¢ "dyscyplinowania" i w rezultacie nadmierna szybko$¢ postgpowania doprowadzita
do ograniczenia jej prawa do czynnego udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwila jej wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodow i materiatéw oraz zgloszonych zadan (art. 10 § 1 k.p.a.).

Nalezy tez wyjasni¢, ze w niniejszej sprawie nie wystapily zadne okoliczno$ci, uprawniajace organa do odstapienia od tej zasady, zgodnie z art. 10 § 2 k.p.a.
Zatatwienie bowiem sprawy, polegajace wylacznie na ukaraniu skarzacej za rzekome naruszenie zakazu zgromadzen nie miato bowiem juz zadnego wplywu "na
niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialng". Nalozenie kary pieni¢znej byto bowiem
srodkiem represyjnym, a nie zapobiegawczym.

Rozwazania organu, poczynione zwlaszcza w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, odnoszace si¢ do prewencji ogolnej i szczegdlnej w zadnej merze nie uzasadniaty
faktycznego uniemozliwienia przez organ skarzacej skorzystania z przystugujacych jej z mocy ustawy praw strony postgpowania administracyjnego.

Co wigcej, zgodnie z art. 15 zzzzzn pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374 ze zm.) w okresie stanu epidemii, w
szczegoOlnosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposob wytaczajacy bezposrednig obstuge interesantow,
organ administracji publicznej mogl odstapi¢ od zasady okreslonej w art. 10 § 1 k.p.a., ale tylko w wypadku, gdy wszystkie strony zrzekly si¢ swego prawa.
Skarzaca w postepowaniu administracyjnym nie zrzekta si¢ przystugujacego jej prawa z art. 10 § 1 k.p.a., a przynajmniej taka okoliczno$¢ nie wynika z akt sprawy.

W konsekwencji, organa obu instancji naruszyly tez art. 81 k.p.a., zgodnie z ktérym okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniona, jezeli strona miata
mozno$¢ wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodow chyba, ze zachodzg okolicznosci, o ktorych mowa w art. 10 § 2 k.p.a.

Opisane powyzej naruszenie przez organa obu instancji art. 6, 7,8 § 1, 12§ 1, 77 § 11 81 k.p.a. tut. Sad ocenia, jako razace.

O takim charakterze naruszenia prawa przesadza fakt nie tylko przyjecia wbrew istniejagcym dowodom, ze Gmina Miejska [...] byta organizatorem wydarzenia
muzycznego z udziatem wokalistki [...], ale takze pozbawienia skarzacej bez podstawy prawnej przystugujacych jej ww. praw procesowych, a tym samym
pozbawienie jej mozliwosci obrony w postepowaniu o ukaranie dotkliwg karg pieni¢zng.



W rzeczywisto$ci postgpowanie organdw obu instancji nie miato charakteru postgpowania prowadzonego w celu nalezytego ustalenia stanu faktycznego,
umozliwiajgcego skarzacej przedstawienie stanowiska procesowego, zgodnie z art. 10 § 1 k.p.a..

Dlatego tez zaskarzona decyzja i decyzja PPIS wywotata skutki spoteczne niemozliwe do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa, jakim jest
Rzeczpospolita Polska, urzeczywistniajagcym do tego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji R.P.).

W takim konteks$cie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uznal tez uzasadnienie decyzji organu odwotawczego, w czgéci odnoszacej si¢ do prewencji
natozonej na skarzacej kary pieni¢znej, za sporzadzone z lekcewazeniem wagi 1 istoty praw 1 wolnos$ci, gwarantowanych ustawg zasadniczg. Dziatanie organu
administracji publicznej nie moze prowadzi¢ do pozbawienia strony (w tym wypadku potencjalnej strony) prawa nie tylko do obrony, ale rowniez zaprezentowania
swego stanowiska 1 wyjasnien w administracyjnym postgpowaniu o natozenie kary po koncowym zapoznaniu si¢ z zebranymi dowodami. Postgpowanie takie, jako
prowadzone juz po zdarzeniu, za ktére organ chce natozy¢ kare pieni¢zng, nie zmierza bowiem wprost do ochrony intereséw ogolnospolecznych, ale tylko do
natozenia owej kary.

Dlatego tez w tej sprawie wystapila rowniez przestanka z art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a. (razace naruszenie prawa), upowazniajaca Sad do zastosowania art. 145 § 1 pkt.
2 p.p-s.a.

I. 3. Podstawa prawna wyroku.

Dokonana przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie ocena prawna w sprawie niniejszej odnosi si¢ w swej istocie do ocen w ptaszczyznie
konstytucyjnej i formalnoprawne;.

Ocena prawna w plaszczyznie konstytucyjnej wyraza si¢ w stanowisku Sadu meriti o skutkach:

1. niezgodno$ci aktu podustawowego, jakim bylo rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow
1 zakazodw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii, z przepisami Konstytucji R.P., wskazanymi w uzasadnieniu, powodujacej, ze nie moze ono w zakresie, w
jakim ogranicza prawa i wolno$ci konstytucyjne, by¢ uznane za skuteczng i legalng podstawe prawng ograniczenia tych praw 1 wolnosci, a w konsekwencji
ukarania obywatela lub innego podmiotu;

2. wadliwego 1 naruszajacego art. 92 ust. 1 Konstytucji R.P. upowaznienia zawartego w art. 46b. ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi, niezawierajacego zadnych wytycznych dotyczacych tresci aktu.

Tak dokonana ocena prawna pozwolita Wojewodzkiemu Sagdowi Administracyjnemu w Warszawie na odmowg zastosowania cyt. rozporzadzenia w zakresie, w
jakim ogranicza prawa i wolnos$ci konstytucyjne i w konsekwencji na uznanie, ze wydanie zaskarzonych decyzji organdw obu instancji nastapito bez skutecznej i
legalnej podstawy prawne;.

Ocena prawna w plaszczyznie formalnoprawnej wyraza si¢ natomiast w stanowisku tut. Sadu o niedopuszczalno$ci zaniechania jednoznacznego i nienasuwajacego
watpliwosci ustalenia, kto jest strong postgpowania — a w konsekwencji adresatem decyzji — i1 arbitralnego ograniczania przez organa administracji publiczne;j
podstawowych praw procesowych strony postepowania administracyjnego, o ktorych byta mowa w pkt. 1.2.3 uzasadnienia. Dokonane w sprawie niniejszej
pozbawienie skarzacej prawa wynikajacego z art. 10 § 1 k.p.a. przez bezpodstawne zastosowanie § 2 tego artykutu oraz naruszenie fundamentalnych zasad
postepowania dowodowego nakazuje Sagdowi uznac, ze organa obu instancji razaco naruszyty prawo.

Zarowno wydanie decyzji bez skutecznej podstawy prawnej, jak i jej wydanie z razagcym naruszeniem prawa wyczerpuje przestanki niewaznosci aktu
administracyjnego, zawarte w art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.



Ponadto tut. Sad stwierdzit, ze z wyzej wskazanych przyczyn (w tym wobec jednoznacznego i1 niezaprzeczonego skutecznie przez organa oswiadczenia Prezydenta
Miasta [...] 1 [...], ze Gmina nie byla organizatorem przedmiotowego wydarzenia muzycznego) brak jest podstaw do kontynuowania w niniejszej sprawie
postepowania administracyjnego, co oznacza, ze wystapila przestanka przewidziana w art. 145 § 3 p.p.s.a., nakazujgca umorzenie postepowania administracyjnego.
Wyjasni¢ bowiem nalezy, ze art. 145 § 3 p.p.s.a. jest przeniesieniem na grunt postepowania sgdowo administracyjnego instytucji obligatoryjnego umorzenia
postepowania administracyjnego, przewidzianej w art. 105 § 1 k.p.a.

Sad, wstepujac w role organu administracji publicznej, wykonuje wowczas przypisany organowi obowigzek. Wydane orzeczenie sadu zastepuje wiec
rozstrzygnigcie organu administracji publicznej i pelni funkcje decyzji umarzajacej postgpowanie administracyjne w catosci lub w czesci, konczac tym samym
postepowanie administracyjne (por. komentarz do art. 145 p.p.s.a. w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Komentarz. Wyd. 5, Warszawa 2017). W ten sposob, kierujac si¢ zasadami ekonomiki procesowej, ustawodawca umozliwil, aby wyrok sagdu administracyjnego w
takiej sytuacji definitywnie zatatwial sprawe administracyjng bez potrzeby ponownego angazowania organu administracji publicznej tylko po to, zeby wydat
decyzje o umorzeniu postgpowania (por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Druk
sejmowy Nr 1633 1 2538, VII kadencja, s. 17).

Stwierdzenie przez sad meriti obiektywnej przyczyny bezprzedmiotowos$ci postgpowania administracyjnego, nakazuje temu sagdowi umorzenie postepowania
administracyjnego.

Z powyzszych przyczyn Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uznat skarge za uzasadniong. Dlatego tez, na podstawie art. 145 § 1 pkt. 2 p.p.s.a. w zw. z
art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a. i art. 145 § 3 p.p.s.a. wzw. z art. 105 § 1 k.p.a., orzekl, jak w sentencji.

Sprawa rozpoznana zostala na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 15 zzs4 ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (...) - Dz. U. z 2020 r., poz. 374 ze zm.

O kosztach Sad orzekl na podstawie art. 200 p.p.s.a. w zw. z § 14 ust. 1 pkt. 1 lit. a w zw. z § 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z 22 pazdziernika 2015 r.
w sprawie optat za czynno$ci radcow prawnych (t. jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 265), zasadzajac od organu na rzecz skarzagcej zwrot uiszczonego wpisu sagdowego,
kosztoéw zastepstwa procesowego i uiszczonej optaty od petnomocnictwa.



