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Stowo wstepne

Nie jest przypadkiem, ze katalog wolnos$ci 1 praw politycznych skonkretyzowany
w treSci Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku otwiera wolno$¢ zgromadzen
(art. 57). Wolnosc¢ ta jest bowiem uznana za fundament demokracji, w ramach ktorej kaz-
dy, a wigc nie tylko obywatel danego kraju, moze swobodnie wyrazi¢ swoj poglad (stano-
wisko, opini¢) zarowno w zakresie spraw zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa czy
w wezszym zakresie konkretnej wspolnoty, jak i kazdego innego zagadnienia istotnego
(nawet tylko subiektywnie) z punktu widzenia wyrazajacego swoje stanowisko.

Wolnos¢ ta ma charakter fundamentalny, poniewaz w okresie pomigdzy wyborami
(badz, co jeszcze rzadsze, referendami) pozwala jednostce zainicjowaé dziatania, ktore
umozliwiajg jej i wszystkim zainteresowanym wyrazenie swojej opinii w konkretnej
sprawie. Opinia ta wprawdzie nie przektada sie w sposob bezposredni na podjecie kon-
kretnego rozstrzygniecia (czy decyzji), ale stanowi wazny element obywatelskiego od-
dziatywania na organy sprawujace wiadz¢. Wyrazona bowiem przez wiele wspolnie
dzialajacych 0sob tworzy posredni mechanizm pozwalajacy na publiczne zaprezentowa-
nie aprobaty lub dezaprobaty sposobu, metod czy mechanizméw sprawowania wtadzy,
przestanek i skutkow podejmowania okreslonego rodzaju rozstrzygnieé czy w szerszym
zakresie poszanowania przez rzadzacych demokratycznych zasad, wartoéci oraz stan-
dardow ochrony wolnosci i praw jednostki.

Oczywiscie realizacja wolnos$ci bez zadnych ograniczen nie jest mozliwa we wspot-
czesnym panstwie. Jej ograniczenia przyjmuja posta¢ réznego rodzaju prawnych form
reglamentacji (granic swobody), ktorych naruszenie skutkowa¢ moze pociagnigciem do
odpowiedzialnos$ci tych, ktorzy sie ich $wiadomie lub — co bardzo czeste — nieSwiadomie
dopuszczaja.

Majac na wzgledzie fakt oparcia funkcjonowania panstwa na systemie zrodet pra-
wa stanowionego, wolnos¢ zawsze bedzie oznacza¢ okreslonego rodzaju swobode dzia-
lania, ktorej granice definiowane sg przez tre$s¢ aktow normatywnych. W panstwie de-
mokratycznym, a takim jest Polska, ograniczenia te musza zosta¢ skonkretyzowane na
gruncie ustawy, czyli aktu, ktory uchwalany jest w okreslonej procedurze przez dziata-
jacych w imieniu suwerena przedstawicieli.

Uwzgledniajac zakres i charakter regulacji zawartej w tresci art. 57 Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, analiza poszczegolnych postanowien ustawowych jest po-
czatkiem zlozonego procesu oceny, ktoérego ostatecznym efektem jest ustalenie, czy ich
charakter da si¢ pogodzi¢ z istotg, rolg i znaczeniem wolnos$ci zgromadzen w panstwie

definiowanym jako demokratyczne panstwo prawa. Warto bowiem podkreslic w tym
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miejscu, ze beneficjentem wolno$ci zgromadzen jest jednostka, a nie panstwo. Rolg pan-
stwa staje si¢ zapewnienie jednostkom — nawet gdy ich poglady pozostaja w sprzeczno-
$ci z pogladami wigkszosci — mozliwosci ich publicznego przedstawienia. W sytuacji,
w ktorej panstwo staje si¢ beneficjentem konstytucyjnych wolnosci i praw, konieczne
staje si¢ przewartosciowanie jego charakteru.

Majac powyzsze na uwadze, pozwolilismy sobie na przygotowanie zbiorowego opra-
cowania monograficznego, ktorego celem jest zaprezentowanie teoretycznych i praktycz-
nych aspektow towarzyszacych realizacji wolno$ci zgromadzen. W istotnym zakresie de-
terminantg byla tez ocena efektow dziatan prawodawcy krajowego, ktdéry w ostatnim
czasie dokonat wielu istotnych modyfikacji ustawy — Prawo o zgromadzeniach.

Mamy tez nadziejg, ze publikacja ta spotka si¢ z zyczliwym zainteresowaniem kaz-
dego, kto bedzie chcial uzyska¢ szersze spektrum wiedzy na temat wolnos$ci zgroma-
dzen. Liczymy rowniez na cenne uwagi, ktore pozwolg na kontynuowanie prac badaw-

czych nie tylko w odniesieniu do regulacji obowiazujacej w Polsce.

Redaktorzy

Wroctaw, pazdziernik 2018 r.
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Materialne ujecie

wolnosci zgromadzen
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Uniwersytet Wroctawski
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O wolnos$ci zgromadzen w aspekcie teorii formalizmu,
pozytywizmu prawniczego i prawa natury

Streszczenie

Prezentowany artykut jest proba wzi¢cia udzialu w dyskusji o znaczeniu wolnosci zgromadzen dla
demokratycznego spoteczenstwa. Z jednej strony wolnos$¢ zgromadzen jest analizowana jako pra-
wo materialne przystugujace wszystkim. Z drugiej jednak strony sktonnos$¢ kazdego autorytetu do
postugiwania si¢ twarda formag pozytywizmu prawniczego i prowadzenie w ten sposob wyktadni
prawa powoduje, ze prawo moze sta¢ si¢ narzgdziem bezprawia. Intencjg autora jest przedstawienie
uniwersalnego problemu rzagdow prawa na styku wolnosci 1 wladzy. Artykut przedstawia takze roz-
nice w rozumieniu prawa mi¢dzy zwolennikami teorii prawa naturalnego, a zwolennikami pozyty-
wizmu prawnego.

Slowa kluczowe

prawo konstytucyjne, prawa cztowieka, wolno$¢ zgromadzen, pozytywizm prawny, prawo naturalne

Abstract

The presented article is an attempt to take part in the discussion about the importance of freedom
of assembly for a democratic society. On the one hand, the freedom of assembly will be discussed
as a substantive right belonging to everyone. On the other hand, the tendency of each authority
to use the hard form of legal positivism and lecturing the law in this way causes the law can become
an instrument of lawlessness. The author’s intention is to present the widest possible universal
problem of the rule of law at the junction of freedom and power. The article presents differences
in the meaning of law between advocates of the theory of the natural law and proponents of legal
positivism.

Keywords

constitutional law, human rights, freedom of assembly, legal positivism, natural law

1. Wprowadzanie

Przedstawiony artykut jest proba odpowiedzi i wzigcia udziatu w dyskusji, jakie

znaczenie ma wolnos$¢ zgromadzen dla demokratycznego spoteczenstwa. Z jednej strony

omoéwiona zostanie wolno$¢ zgromadzen jako prawo podmiotowe przynalezne kazdemu,

a z drugiej strony tendencja (kazdej) wtadzy wykonawczej do wykorzystywania twardej
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postaci pozytywizmu prawniczego do wyktadania prawa w taki sposob, ze mozna nabrac
watpliwosci, czy nie staje si¢ ono narzedziem bezprawia. Unaocznienie ryzyka dla wol-
nos$ci zgromadzen, zwigzanych z takim postgpowaniem wiadzy, jest dodatkowym celem
badawczym niniejszej pracy. Zamierzeniem autora jest przedstawienie mozliwie najsze-
rzej uniwersalnej problematyki praworzadnosci na styku wolnosci i wtadzy w sposob jak
najbardziej catosciowy.

Prawo w koncepcji cywilistycznej jest zbiorem obowigzkow 1 praw przystuguja-
cych jednostce. Jego nabycie mozne mie¢ charakter zarowno pierwotny, jak i wtorny.
Pierwotny — jako przynalezne osobie jako takiej, zgodnie z koncepcjg prawa naturalne-
go, za$ wtdrny — poprzez nadanie i stwierdzenie danego prawa przez ustawodawce,
zgodnie z koncepcja prawa pozytywnego.

Wolnos¢ zgromadzen jest prawem przynaleznym kazdemu obywatelowi demokra-
tycznego panstwa prawa. Mozemy ja wywodzi¢ juz z prawa naturalnego, ktore nastep-
nie osadzono w systemie norm skladajacych si¢ na katalog praw cztowieka w formie
pisanej. Jest fundamentalnym prawem, skutecznym erga omnes.

Pojecie prawa do zgromadzenia publicznego przybrato znang nam forme stosun-
kowo niedawno, chociaz historycznie przyktady zbierania si¢ ludu w celu odbycia
wspolnych obrad praktykowane byty co najmniej od starozytnosci. Juz Arystoteles pi-
sat: kto [...] w pewnym panstwie ma prawo uczestniczenia w zgromadzeniach i trybu-
natach, tego nazywamy juz obywatelem tego panstwa [...]”'. W pierwszych zinstytu-
cjonalizowanych panstwowos$ciach powazng rolg prawotworczg petnity zgromadzenia
ludowe: za demokracji greckiej (eklezje) czy republiki rzymskiej (comitia tributa, con-
cilium plebis). W Polsce przyktadem moze by¢ wolna elekcja. Z kolei w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki prawo do pokojowych zgromadzen zawarte zostato w pierwszej
poprawce do Konstytucji Stanow Zjednoczonych? (w ramach tzw. Bill of Rights).

Na gruncie prawa migdzynarodowego prawo do swobodnego i pokojowego gro-
madzenia si¢ zawarto po raz pierwszy wprost® w Powszechnej Deklaracji Praw Czto-
wieka!. Wsérod aktow prawa migdzynarodowego stanowiacych fundament wolnosci

zgromadzen wymieni¢ nalezy takze: Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Po-

! Arystoteles, Polityka, ttum. L. Piotrowicz, [w:] Arystoteles, Dziela wszystkie, t. I, Warszawa
2003, s. 55.

2 Konstytucja Stanow Zjednoczonych Ameryki uchwalona 17 wrzeénia 1787 r., I Poprawka, http://
libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/usa.html [dostep: 20.09.2018].

3 Za: B. Kotaczkowski, Ksztaltowanie si¢ regulacji prawnych zgromadzen w Polsce oraz w wybra-
nych krajach o anglosaskiej tradycji prawnej, Warszawa 2014.

* Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka uchwalona 10 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Ogolne
Narodow Zjednoczonych.
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litycznych®, Konwencj¢ o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci®, a tak-

ze Konwencje o Prawach Dziecka’.

2. Wolnos¢ zgromadzen

Prawo do swobodnego organizowania zebran publicznych?® jest zaliczane do kata-
logu praw czlowieka pierwszej (z trzech) generacji, zgodnie z klasyfikacja, ktorg w la-
tach 70. XX wieku usystematyzowat francuski prawnik Karel Vasak. Prawa cztowieka
pierwszej generacji okres$lane sg rowniez jako podstawowe lub klasyczne, ze wzgledu na
fakt ich historycznie najwczesniejszego wyodrebnienia. Dotycza one relacji jednostki
z panstwem i w konsekwencji ograniczen wladzy panstwa w stosunku do jednostko-
wych praw 1 wolnos$ci osobistych oraz politycznych. Obok praw obywatelskich, takich
jak prawo do organizowania zgromadzen, do praw cztowieka pierwszej generacji zali-
cza si¢ rowniez prawo do wolnosci osobistej 1 bezpieczenstwa, prawa powigzane z wol-
noscig §wiatopogladu (np. wolno$¢ wyznania), prawo do ochrony prawnej. Prawa te
przewidziane zostaty w wigkszos$ci obecnie obowigzujacych konstytucji panstw demo-
kratycznych.

Wolnos$¢ zgromadzen w polskiej Konstytucji expressis verbis wyrazona zostala
w art. 57, ktory stanowi, ze ,.kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojo-
wych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze okresla¢
ustawa”. Konstytucja gwarantuje wolnos$¢ zgromadzen politycznych, publicznych oraz
zgromadzen prywatnych niezwigzanych ze sfera zycia publicznego®. Ta konstytucyjna
wolno$¢ znajduje swoje rozwiniecie w Ustawie — Prawo o zgromadzeniach', zgodnie
z brzmieniem ktorej aby mozna byto méwic o zgromadzeniu, konieczne jest spetnienie
dwoch przestanek — zgromadzenie musi odbywaé si¢ w miejscu ogolnie dostepnym
oraz w celu odbycia wspdlnych obrad lub wyrazenia wspolnego stanowiska w spra-

wach publicznych!!.

5 Przyjety przez Zgromadzenie Ogolne ONZ 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167 i 168).

¢ Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, Rzym, 4 listopada 1950 roku,
zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupehiona Protokotem nr 2 (Dz. U. 1993 nr 61, poz. 284).

7 W art. 15 Konwencja przewiduje prawa dziecka do swobodnego zrzeszania si¢ oraz wolno$ci poko-
jowych zgromadzen; Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjed-
noczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. 1991 nr 120, poz. 526).

8 Stownik Jezyka Polskiego PWN, hasto: wolno$¢ zgromadzen, https://sjp.pwn.pl/sjp/wolnosc-z-
gromadzen;2537416.html [dostep: 20.09.2018].

° B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, art. 107, Nb 2.

10 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. 2015 poz. 1485).

" Ibidem, art. 3.
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W kwestii zgromadzen wielokrotnie wypowiadat si¢ rowniez Trybunal Konstytu-
cyjny. Zgromadzenie musi mie¢ charakter przynajmniej w minimalnym stopniu zorgani-
zowany, posiada¢ przewodniczgcego, mie¢ swoj konkretny cel i miejsce zgromadzenia'?.
Za zasadnicze elementy treSci normatywnej konstytucyjnej wolno$ci zgromadzen Try-
bunat uznat ich pokojowy charakter, brak wigzéw organizacyjnych pomiedzy uczestni-
kami zgromadzenia, a takze pomi¢dzy nimi a organizatorem zgromadzenia, oraz anoni-
mowos¢ zgromadzonych uczestnikow'’. Zgromadzenie ma przede wszystkim umozliwic¢
wyrazanie opinii, w tym krytyke spoteczna, przekazywanie pogladow i oddziatywanie
na postawy innych osob. Jest zatem formg uczestnictwa w debacie publicznej, a wigc
posrednio rowniez w sprawowaniu wladzy, tworzac czgs¢ sktadowa demokracji bezpo-
$redniej. Zgromadzenia majg tym samym spelnia¢ niebagatelng funkcje wptywania na
proces polityczny, petniac role ,,mechanizmu wczesnego ostrzegania”, ujawniajac ist-
niejgce niepokoje spoteczne i umozliwiajac wladzy odpowiednio wczesna korekte poli-
tyki'*. Istnienie wolnos$ci zgromadzen w jej nienadmiernie skrepowanej formie stanowi
zatem swoistego rodzaju wentyl bezpieczenstwa spolecznego. Wolno$¢ zgromadzen sta-
nowi niezbedny element demokracji i determinuje korzystanie z innych wolnosci i praw

zwigzanych ze sferg zycia publicznego®.

3. Ograniczenia wolnosci zgromadzen

Wolno$¢ zgromadzen podlega ograniczeniom zawartym zarowno w samej Konsty-
tucji, jak 1 wynikajacych z regulacji szczego6lnych. Art. 31 Konstytucji w sposob gene-
ralny redukuje mozliwos¢ ograniczen praw konstytucyjnych wskazujac, ze moga one
zosta¢ natozone tylko w drodze ustawy i to tylko, gdy sa one niezbedne dla zachowania
bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia, mo-
ralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych 0sob, a ponadto nie moga naruszac isto-
ty tych wolnosci i praw. Ustrojodawca, poprzez powyzszy enumeratywny katalog prze-
stanek ograniczajacych, wyraznie wskazat aksjologiczng wyzszos¢ wolnosci zgromadzen

nad ewentualnymi prawami do jej ograniczenia'®. Ostatnia wspomniana przestanka (nie-

12 Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04.

13 Ibidem.

14 Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05.

> Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99 (Dz. U. 2000 Nr 53 poz. 649).

1 Co ma swoje potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego m.in.
w wyroku z 18 stycznia 2006, sygn. akt K 21/05. Trybunat stwierdza: ,,surowsze standardy oceny przykta-
dac¢ nalezy do regulacji praw i wolno$ci osobistych i politycznych niz do praw ekonomicznych i socjalnych.
Te surowsze standardy dotycza takze oceny dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnej wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen”. Zob. tez: wyrok TK z dnia 12 stycznia
1999 r., sygn. P. 2/98.
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naruszanie istoty praw i wolnosci) shuzy¢ miata ukréceniu nadmiernej ingerencji wtadzy
ustawodawczej'” tak, aby za pomoca ustawy nie mogta ona czesciowo czy calkowicie
zniweczy¢ sensu zatozen ustrojodawcy. W Konstytucji i ustawach szczegdlnych ograni-
czenie wolnosci zgromadzen obejmuje m.in. zakaz organizowania zgromadzen w czasie
ciszy wyborczej'8, czasowo w trakcie trwania stanow nadzwyczajnych', gdy cel zgro-
madzenia narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania si¢?’, a jego odbycie moze zagra-
za¢ zyciu lub zdrowiu ludzi lub mienia znacznej wartosci*'. Ponadto zgromadzenia ma-
jace odby¢ sie na terenie bytych obozéw zaglady oraz ich stref ochronnych nie moga
narusza¢ powagi czy charakteru Pomnika Zagtady ani by¢ sprzeczne z Ustawg o ochro-
nie bytych hitlerowskich obozoéw zagtady*. Ograniczeniem podmiotowym objgci zosta-
li zolierze wojskowej stuzby czynnej, ktorzy nie moga bra¢ udziatu w zgromadzeniach
o charakterze politycznym?®. Dodatkowo w 2016 r., w ramach nowelizacji ustawy Prawo
o zgromadzeniach, wprowadzono kolejne obostrzenia w postaci wprowadzenia pojecia
zgromadzen cyklicznych?, w czasie 1 miejscu trwania ktorych inne zgromadzenia nie
moga by¢ zwotywane, oraz ograniczono mozliwos$¢ organizacji w tym samym miejscu
i czasie dwoch (lub wigcej) zgromadzen, jesli ich wspolny przebieg zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. W szczego6lnosci zakaz otrzyma
zgromadzenie, ktore zostalo przewidziane w odlegtosci ,,mniejszej niz 100 m” od wcze-
$niej zgtoszonego zgromadzenia. Przepis ten de facto powoduje catkowite wykluczenie
mozliwosci zwotywania zgromadzen o charakterze kontrmanifestacji.

Jak chce ustawodawca, zgromadzenie zostanie uznane za cykliczne, jesli spetnione
zostang nastepujace przestanki: musi by¢ organizowane co najmniej 4 razy w roku we-
dhug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach $wiat panstwowych

1 narodowych; musi by¢ organizowane przez tego samego organizatora, w tym samym

17 Powszechnie znane fakty historyczne wskazuja na zagrozenie tendencja do ograniczania praw oby-
watelskich ze strony wtadzy wykonawczej lub wigkszosci parlamentarnej z deficytem procedur demokra-
tycznych. W idealnym modelu panstwa prawa wolnosci obywatelskie sg raczej poszerzane niz ograniczane
przez wiadze.

8 Art. 107 § 1 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011 nr 21, poz. 112).

1 Art. 233 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997, Nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.) w zw. z art. 22 ust. 1 pkt. 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz
o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym orga-
nom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2002 nr 156, poz. 1301). Zob. tez: M. Jabtonski, Ograniczenie
Konstytucyjnych Wolnosci i praw osobistych w czasie trwania stanow nadzwyczajnych, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 3738, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, t. CVI.

20 Art. 57 Konstytucji RP w zw. z art. 14 pkt 1 Ustawy Prawo o zgromadzeniach.

21 Art. 14 pkt 2 Ustawy Prawo o zgromadzeniach.

22 Art. 7 Ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozow zaglady (Dz.
U. 1999 nr 41, poz. 412).

2 Art. 106 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zohierzy zawodowych
(Dz. U. 2003 nr 179, poz. 1750).

24 Art. 26a Ustawy Prawo o zgromadzeniach.
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miejscu lub na tej samej trasie, a takze zgromadzenia takie powinny odbywac si¢ w ciagu
ostatnich 3 lat (cho¢by nawet w innej formie) i mie¢ na celu w szczegolnosci uczczenie
wydarzen doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej. W przeciwien-
stwie do zgromadzen zwyktych cykliczne ich organizowanie wymaga zgody Wojewody.
Przed nowelizacja z 2016 r. ustawa przewidywala jedynie ewentualne wydanie decyzji
zakazujacej zgromadzenia i to tylko w razie, gdyby zgromadzenie takie naruszato przepi-
sy ograniczajace wolno$¢ zgromadzen. Decyzja wojewody natomiast uprawnia do cy-
klicznego organizowania zgromadzen przez kolejne 3 lata od przeprowadzenia pierwsze-
go z cyklu zgromadzen (z zastrzezeniem, ze decyzja o zgodzie moze zosta¢ cofnigta, jesli
w zadeklarowanych terminach co najmniej dwa razy zgromadzenie nie doszto do skutku
z winy organizatora). Co budzi najwigksze watpliwosci, zgromadzenie cykliczne posiada
bezwzgledne pierwszenstwo wobec zgromadzen zwyktych i uproszczonych. Tym samym
wprowadzona zostala nowa, nieistniejaca wczesniej w polskim prawie przestanka do od-
mowy zorganizowania zgromadzenia zwyklego, ktore miatoby odby¢ si¢ w tym samym
miejscu i czasie, co zgromadzenie cykliczne. Dodatkowo pierwszenstwo to dziata niejako
wstecz, poniewaz wydanie przez wojewode zgody na zgromadzenie cykliczne obliguje
organ gminy do automatycznego” wydania zakazu zgromadzenia zwyklego, nawet jezeli
zgloszone zostato ono wczesniej niz cykliczne. Przytoczone regulacje budza liczne kon-
trowersje. W ich ocenie szczegdlnie pomocne jest bogate orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu. Przede wszystkim ETPC podkreslit, ze cecha
charakterystyczng spoteczefnstwa demokratycznego jest pluralizm, tolerancja oraz posza-
nowanie odmiennos$ci®, a ostatecznym gwarantem zasady pluralizmu jest panstwo?’.
Podobnie zorganizowanie demonstracji nawet bez uzyskania wczesniejszego ze-
zwolenia, nie usprawiedliwia naruszenia wolnosci zgromadzen, a egzekwowanie zasad
regulujacych zgromadzenia publiczne w danym panstwie nie moze sta¢ si¢ celem sa-
mym w sobie?. Europejski Trybunat stwierdzit, ze faktyczne poszanowanie wolno$ci
gromadzenia si¢ nie moze by¢ ograniczone jedynie do nieingerowania, panstwo ma row-
niez obowigzki pozytywne dla zabezpieczenia korzystania z tychze wolnosci®’, chociaz-

by zapewnienie formalnej ochrony przed nieprzyjaznymi dziataniami przeciwstawnych

% Jezeli organ gminy nie wyda stosownej decyzji w ciggu 24 godzin od momentu, w ktorym zostat poin-
formowany o wydaniu zgody na zgromadzenie cykliczne, zastgpcza decyzje w tej sprawie wyda wojewoda.

26 Wyrok ETPCz z dnia 3 maja 2007 ., sprawa Bgczkowski i inni p. Polsce, skarga nr 1543/06.

27 Tak m. in. wyrok ETPCz z dnia 24 grudnia 1993 r., Informationsverein Lentia oraz Inni p. Austrii
(Seria A nr 276 s. 16); M. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej; komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, Warszawa 2013, s. 829.

2 Wyrok ETPCz z dnia 4 grudnia 2014 1., sprawa Navalny i Yashin p. Rosji, skarga nr 76204/11.
https://etpcz.ms.gov.pl/etpccontent/$N/990000000000001 T ETPC 076204 2011 Wy 2014-12-04_001
[dostep: 20.09.2018].

¥ Wyrok ETPCz Sprawa Bgczkowski i inni p. Polsce, op. cit.; zob. rowniez sprawa Ouranio Toxo
p. Grecji, skarga nr 74989/01.
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zgromadzen®. Trybunat podkreslit takze, ze uczestnicy kontrdemonstracji maja prawo
wyraza¢ swoja niezgode z demonstrantami oraz wskazat, ze ,,w demokracji prawo do
kontr-demonstracji nie moze rozciggac si¢ na zahamowanie wykonywania prawa do de-
monstracji”?!, a tym samym ustanowit standard dotyczacy obowiazkoéw panstwa zwigza-
nych z odbyciem kilku zgromadzen w jednym miejscu i czasie. Panstwo bowiem powin-
no szukac srodkow jak najmniej restrykcyjnych, aby dwa zgromadzenia mogty si¢ odby¢.
Ewentualne za$ hipotetyczne ryzyko obecnosci wrogo nastawionej publicznosci nie
moze by¢ podstawg do zakazu odbycia si¢ pokojowego zgromadzenia®. Nalezy przyjac,

ze prawa do organizacji zgromadzenia, jak i konr-zgromadzenia sg rbwnowazne.

4. Ryzyka stosowania znowelizowanej ustawy w praktyce

Nalezy zwroci¢ uwage na przynajmniej dwa wystepujace czynniki ryzyka. Po
pierwsze cytowana tre$¢ noweli ustawy — Prawo o zgromadzeniach moze budzi¢ za-
strzezenia z punktu widzenia zasad przyzwoitej legislacji. Prawo nie moze by¢ wprowa-
dzane na potrzebe chwili, dla spetienia doraznych celow politycznych. Ograniczanie
prawa wolnosci zgromadzen poprzez wprowadzanie ich gradacji na cykliczne i zwykte
nie znajduje logicznego uzasadnienia. Nie wydaje si¢ by¢ réwniez podjete w wyniku
rzeczywistej potrzeby spolecznej, w szczegolnosci w aspekcie koniecznosci spetnienia
przez zgromadzenie przestanki ,,szczegdlnego celu”, w jakim ma by¢ ono zwotane. Po
drugie za$, zgodnie z art. 14 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci panstwo — strona konwencji zobowiazana jest do zapewnienia, bez dyskrymi-
nacji z jakiegokolwiek powodu, mozliwosci korzystania z praw i wolno$ci wymienio-
nych w Konwencji. Zgodnie za$ z art. 91 ust. 2 Konstytucji** w razie wydania zakazu
zgloszonego zgromadzenia zwyktego w zwigzku ze zgloszeniem zgromadzenia cyklicz-
nego zastosowanie przepisow znowelizowanej ustawy moze prowadzi¢ do zrealizowa-
nia si¢ przestanki dyskryminacji uczestnikow zgromadzenia zwyktego. Wobec tej, moim
zdaniem, oczywistej sprzecznos$ci postanowien znowelizowanej ustawy z Konwencja
sady powszechne w opisanej sytuacji beda zobowigzane do stosowania postanowien
Konwencji wprost (w zakresie jej art. 11 stanowigcego o prawie do pokojowych zgroma-

dzen). W przeciwnym wypadku (w razie zastosowania przepisOw o prymacie zgroma-

30 Sprawa Bgczkowski i Inni p. Polsce, op. cit.

31 [thumaczenie whasne], Judgment of the European Court of Human Rights in Strasbourg dated 21 June
1988, Case Of Plattform ,,Arzte Fiir Das Leben” p. Austrii, application no. 10126/82, http://hudoc.echr.coe.
int/eng?i=001-57558 [dostep: 20.09.2018].

32 Tak wyrok ETPCz z dnia 26 lipca 2007 r. w sprawie Makhmudov p. Rosji, skarga nr 35082/04.

3 Umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo
przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa.
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dzen cyklicznych) zrodzi si¢ bowiem uprawnienie pokrzywdzonych do zaskarzenia pan-
stwa polskiego do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wskutek naruszenia prawa
do organizacji i uczestnictwa w zgromadzeniu.

Na marginesie powyzszych rozwazan konieczne jest rowniez zwrocenie uwagi na
istnienie (we wspomnianej ustawie Prawo o Zgromadzeniach) instytucji zgromadzenia
uproszczonego. Jego notyfikacja jest mozliwa, jesli zgromadzenie nie bgdzie powodo-
wato utrudnien w ruchu drogowym (dotyczacych jego organizacji). Podobnie jak zgro-
madzenie zwykle musi by¢ ono zgloszone wtasciwemu organowi, ale najpdzniej na dwa
dni przed jego przeprowadzeniem oraz nie wymaga wskazania przewodniczacego zgro-
madzenia. Ustawodawca nie przewidziat dla tej formy zgromadzenia sposobu jego
ewentualnego zakazu, a w zwigzku z wyrazng normg zawartg w art. 51 Konstytucji
(ograniczenie tej wolnosci moze okresla¢ ustawa) przyjaé nalezy, ze mozliwo$¢ zakaza-
nia zgromadzenia uproszczonego ex tunc nie istnieje. Istnieje natomiast mozliwos¢ jego

rozwigzania w trakcie trwania, przy wystgpieniu okreslonych ustawg warunkow.

5. Wolnos$¢ zgromadzen jako prawo podmiotowe

Prawa podmiotowe to normy prawne okreslajagce prawa jednostkowe, gwarantuja-
ce mozliwos¢ wykonywania swojego uprawnienia, ale takze okreslajace granice dziata-
nia zobowigzanego. Dla zilustrowania podstawowe prawo podmiotowe, jakim jest wta-
sno$¢ (per occupatio), powstaje poprzez demonstrowanie posiadania bez podstawy
prawnej (zeby nie powiedzie¢ — bezprawnie) przez okres lat 30. Po tym czasie prawo
to zostaje nabyte przez posiadacza samoistnego, a ewentualne orzeczenie sadu, stwier-
dzajace jego nabycie, ma jedynie charakter deklaratoryjny. Analogicznie wolno$¢ zgro-
madzen spoteczenstwo wypracowato (nabylo) poprzez fakt wykonywania tego prawa
(bezprawnie?). Prawo to potwierdzone zostato nastepnie we wspomnianych juz: Karcie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci czy Konstytucji USA. Wolno$¢ zgromadzen
W ujeciu prawa podmiotowego oznacza, ze kazdy (uprawiony) ma prawo do demonstro-
wania swoich przekonan na zebraniach publicznych. Natomiast Panstwo (zobowigzany)
ma by¢ gwarantem wykonania tegoz uprawnienia, z czego obywatel otrzymuje konkret-
ng korzy$¢ w postaci mozliwosci publicznego demonstrowania wlasnych przekonan
podczas pokojowego zgromadzenia.

Rozpatrujac prawo do wolnosci zgromadzen w ujgciu prawa podmiotowego, wpro-
wadzone bezwzgledne pierwszenstwo do przeprowadzania zgromadzen cyklicznych
takze zastuguje na krytyke. Nadmierne uprzywilejowanie zgromadzen publicznych, ma-
jacych na celu przede wszystkim ,,uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczy-

pospolitej Polskiej wydarzen” powoduje, ze zgromadzenia panstwowe moga wykluczy¢
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zgromadzenia obywatelskie. Powyzsze za$ rodzi¢ moze powazne watpliwosci, gdyz
podmiotem prawa do wolnosci zgromadzen niewatpliwie jest ,,kazdy”, ale z catag pewno-
Scig prawa tego nie mozna przypisa¢ Panstwu*'. W sposob razacy rozwigzanie takie
przeczy istocie wolnos$ci zgromadzen, gdyz stwarza warunki do faktycznego naduzywa-
nia imperium, falsyfikujac rzeczywisto$¢ w taki sposob, ze stwarza ona pozory legalno-
$ci, w istocie redukujgc wolno$¢ zgromadzen®. Doszto wiec do paradoksu, gdzie zobo-
wigzany do gwarancji realizacji prawa podmiotowego przynaleznego uprawnionemu nie
spetnia swojego prawnego obowigzku w dostatecznym stopniu. Nalezy zwroci¢ uwage,
ze poszkodowanym jest uprawniony, bowiem jego prawo do korzystania z dobrodziejstw

wolnosci zgromadzen jest w sposob arbitralnie pomniejszane.

6. Pozytywizm i formalizm prawniczy a wolnos¢ zgromadzen

Twardy pozytywizm prawniczy wskazuje, Ze normy prawne sg ustanowione i pocho-
dza od panstwa oraz muszg by¢ przestrzegane niezaleznie od spetniania przez nie przestan-
ki sprawiedliwosci czy moralnosci. Wedtug Marcina Matczaka: ,,pozytywistyczne ujecie
prawa zaktada, ze reguly, normy czy standardy bedace prawem dadza si¢ rozpoznac
w praktyce spotecznej i odrézni¢ od tych regut, norm czy standardow, ktore majg inny
charakter (np. obyczajowy czy moralny). Narzedziem odrozniania jest tzw. test pochodze-
nia (fest of pedigree), a wigc swoista procedura, dzigki ktorej dang norme, regute czy stan-
dard mozna podda¢ ocenie z punktu widzenia zespotu kryteriow, a nastgpnie — jesli spetnia
ona owe kryteria —uznac, ze nalezy do prawa. W ujeciu pozytywistycznym test pochodze-
nia co do zasady opiera si¢ na konstrukcji autorytetu prawodawczego. Oznacza to, Ze za-
sadniczo pozytywizm za prawo uznaje reguly, normy i standardy ustanowione przez auto-
rytet prawodawczy funkcjonujacy w danej spotecznosci’™®.

Tak wykreowane i rozumiane prawo moze by¢ ,,przyzwoite”, sprawiedliwe i mo-
ralnie do zaakceptowania pod warunkiem, ze legislator takze posiada wyzej wymienione
przymioty i kieruje si¢ warto$ciami. Jednak jak uczy historia, istniejg powazne niebez-

3% Z istoty swojej ,,historycznie koncepcja praw cztowieka wigze si¢ z nadaniem im charakteru praw
obronnych, shuzacych jednostce do obrony przed panstwem”, M. Kazimierczuk, Pojecie, istota oraz zZrodto
wolnosci i praw czlowieka, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2014, nr 26, s. 103, przyp. 11.

35 Aspekt pozytywny wolnosci jednostki polega na tym, Ze jednostka moze swobodnie ksztattowaé
swoje zachowania w danej sferze, wybierajac takie formy aktywnosci, ktore jej samej najbardziej odpowia-
daja lub powstrzymac si¢ od podejmowania jakichkolwiek dziatalnosci [...]. Funkcja prawodawcy przy re-
gulowaniu wolnosci jednostki nie polega bowiem — co nalezy z naciskiem podkresli¢ — na ustanowieniu
normy zezwalajacej na okres$lone zachowania. Zasadza si¢ na wprowadzeniu zakazu podejmowania dziatan,
ktére utrudniatyby podmiotowi danego prawa ksztaltowanie swojego zachowania w okreslonej sferze,
zgodnie z dokonanym przez siebie wyborem” (wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02).

36 M. Matczak, Summa iniuria. O bledzie formalizmu w stosowaniu prawa, Warszawa 2007, s. 133,
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pieczenstwa, ze w ekstremalnym przypadku prawo nakazuje czyni¢ niesprawiedliwosc,
stajac si¢ bezwzglednym instrumentem politycznym o oczywiscie niemoralnym i nie-
sprawiedliwym charakterze.

W teorii prawnonaturalnej natomiast normy prawne wywodzone sg m.in. z praw
przynaleznych jednostce ludzkiej samoistnie — pochodzace od absolutu — gdzie koniecz-
nos¢ ich przestrzegania jest nadrzedna w stosunku do norm usankcjonowanych przez
panstwo. Przykladem zastosowania koncepcji zmigkczajacej twardy pozytywizm praw-
niczy byt Proces Norymberski, dla przeprowadzenia ktérego uznano wyzszo$¢ prawa
naturalnego (konieczno$ci stosowania szeroko rozumianych zasad przyzwoitosci we-
dtug koncepcji Radbrucha) nad obowigzujacym wczesniej prawem Il Rzeszy. Jednak
twardzi pozytywisci dalej twierdza, ze tak ujete i zastosowane prawo bylo bezprawiem.
Obecnie nastepuje zjawisko regresu i widoczna staje si¢ tendencja odwrotna. Wtadze
w Polsce wydaja si¢ zwraca¢ w kierunku pozytywizmu prawniczego, czego przyktadem
jest wczesniej opisana nowela ustawy o zgromadzeniach. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze
nie bezinteresownie. W zasadzie podczas dokonywania wykladni jezykowej norm tej
regulacji trudno mowic o ograniczeniu wolno$ci zgromadzen wprost. Jednak skutki, ja-
kie moze wywotac¢ ich stosowanie (szczeg6lnie w zakresie ograniczen dotyczacych
przeprowadzania innego lub kontr-zgromadzenia w czasie i miejscu wczesniej zgltoszo-
nego zgromadzenia cyklicznego), moga w sposob znaczny ograniczy¢ prawo do korzy-
stania z wolnosci zgromadzen. W tym kontekscie rodzg si¢ watpliwosci, czy regulacja
powyzsza faktycznie nie narusza istoty wolnosci zgromadzen?®’. Problem niedoskonato-
$ci tworzonych przepisow nie jest nowy i w zasadzie (w idealnym panstwie) mogiby
zosta¢ zrownowazony poprzez druga z trzech wladz — wtadze sadownicza.

Zgodnie z koncepcjg prof. Matczaka istniejg bowiem cztery grupy gwarancji pra-
worzadnosci®®: standardow wewnetrznych dla prawa, zewnetrznych wobec prawa, kon-
stytucyjnych oraz standardéw wspdlnotowych. Pierwsza z wymienionych grup, grupa
standardow wewnetrznych dla prawa, ma charakter formalny, ,,w sktad tej grupy wcho-
dza np. takie standardy, jak pierwszenstwo stosowania wyktadni jezykowe;j tekstu praw-
nego, zgodno$¢ rozstrzygniecia z literalnym znaczeniem tekstu czy spdjnos¢ systemowa
prawa. [...] Standardy te nie wymagaja takze doprecyzowania ze strony sedziego, ponie-
waz sg one najczesciej doktadnie przedstawione w piSmiennictwie prawniczym (np. spo-
sob dokonywania wyktadni jezykowej)”*. Grupa standardow zewnetrznych obejmuje:
»standardy substancjalne, takie jak zgodnos¢ z intencja ustawodawcy, wsparcie celu
spotecznego, ktory dana regulacja ma realizowaé, funkcja prewencyjna prawa i inne”*.

37 Zob. art. 31 Konstytucji RP.
3% M. Matczak, op. cit., s. 38-40.
3 Ibidem, s. 38.

4 Ibidem, s. 39.
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Wymagaja one od sedziego stosowania narzgdzi ,,wyktadni przewiduja[cych] odwotanie
do standardéow zewnetrznych wobec prawa (pod postacia wykladni celowosciowej
i funkcjonalnej)**!. Grupa standardow konstytucyjnych obejmuje odniesienia do Kon-
stytucji, w tym korzystanie z zawartych w niej klauzul generalnych (zasad)*. I w koncu
grupa standardow wspolnotowych, ktora zostata wyodrgbniona w zwiazku akcesjg Pol-
ski do Unii Europejskiej*.

W zaleznosci od stosowanej wyktadni prawa w wyrokach mozna wyrdznic¢ se-
dziow ,,formalistow” i ,,antyformalistow”*. Pierwsi opieraja si¢ w swoich orzeczeniach
»przede wszystkim na wewngetrznych standardach prawa, w szczegdlno$ci wytacznie
na jezykowym rozumieniu przepisOw i poprzestajacy na literalnym wyniku wyktadni,
stosuja model orzekania zblizony do postulatéw formalizmu. Podstawowa role w tej
grupie odgrywaja odestania do tekstu prawnego oraz innych, formalnych standardow
stosowania prawa, takich chociazby, jak wyktadnia systemowa. [...] Tym samym spet-
niaja one postulat formalistow, aby sedziowie nie orzekali na podstawie otwartych zna-
czeniowo pojec¢”®. Niewatpliwie formalistyczny punkt widzenia mozna uzna¢ za wy-
godny, stosowany przez tych, dla ktorych prawo stanowi kategori¢ wytacznie tekstowa.
Jednak moim zdaniem jest to zbyt daleko idace uproszczenie rozumienia prawa, na
ktoére w olbrzymim stopniu wptyw maja inne dziedziny zycia, takie jak kultura, zwy-
czaj, wartosci moralne, religijne etc. Natomiast ,,im wigcej w badanych orzeczeniach
odniesien do pozostatych trzech grup standardéw, tym bardziej model orzekania ewo-
luuje w kierunku nieformalistycznej koncepcji orzekania sagdowego. Standardy te bo-
wiem albo majg charakter pozatekstowy, jak to jest w przypadku standardow zewnetrz-
nych wobec prawa (np. funkcji czy celu regulacji), albo cho¢ wyrazone w tekscie, sg
raczej niedookreslonymi zasadami niz precyzyjnymi regutami (dotyczy to zar6wno za-
sad konstytucyjnych, jak i zasad prawa wspdlnotowego). Obie wskazane whasciwosci
powoduja, ze sedziego, ktory czesto sigga do argumentacji funkcjonalnej, konstytucyj-
nej 1 wspolnotowej, trudno okresli¢c mianem formalisty, poniewaz nie nadaje on proce-
sowi interpretacji charakteru sylogizmu i nie redukuje zakresu przestanek, do ktorych
powinno si¢ sigga¢ w tym procesie”*.

W ramach wyszczego6lnionych grup standardow M. Matczak przeprowadzit bada-
nia obejmujace trendy odwolywania si¢ sedziow, w wydanych orzeczeniach, do po-
szczegolnych grup standardow w sadach administracyjnych w latach 1999-2004. W ich

4 Ibidem.

4 Por. ibidem.
 Wigcej ibidem, s. 40.
4 Ibidem.

4 Ibidem.

4 Ibidem.
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wyniku zaobserwowano, ze ,,[...] znaczna przewaga wzorca argumentacji opartego na
standardach wewnetrznych nie ulega zmianie w czasie. Jak wiadomo, jest to okres istot-
nych zmian w otoczeniu prawnym — po uchwaleniu nowej konstytucji oraz okres bezpo-
$rednio przed — i poakcesyjny. Wyniki badania pokazuja, ze w tym czasie udziat argu-
mentacji opartej na standardach zewnetrznych, konstytucyjnych i wspdlnotowych
utrzymuje si¢ na niezmienionym, niskim poziomie. Zgodnie zatem z hipoteza sformuto-
wang przed rozpoczgciem badania nalezy uznaé, ze praktyka orzecznicza polskich sa-
dow administracyjnych jest bardziej zblizona do formalistycznego modelu orzekania,
a co wiecej — nie zachodzi zmiana ewolucyjna w kierunku modelu Antyformalistyczne-
20”". M. Matczak wydaje si¢ z formalizmu orzeczniczego czyni¢ zarzut przeciwko nad-
miernemu przywigzaniu sedziow do prawa w jego kategorii tekstowej. Stosowanie
gtdwnie wyktadni jezykowej, z calkowitym pominigciem wnioskowan prawniczych,
moze powodowaé oderwanie si¢ orzecznictwa sadowego od jego glownego celu: spra-

wiedliwego rozsadzenia sporow.

7. WniosKki

Trudno mie¢ nadzieje, ze sady polskie, ktorych przedmiotem badania bedzie zakaz
organizacji zgromadzenia z powodu wyznaczonego wczesniej zgromadzenia cykliczne-
go, zrownowazg grozbe naruszenia wolnosci zgromadzen. Wymagatoby to stosowania
zasad konstytucyjnych i wspolnotowych wprost w wyrokach oraz decyzjach administra-
cyjnych, m.in. zgodnie z brzmieniem art. 8 Konstytucji. Przy czym zauwazy¢ nalezy, ze
urzednicy samorzadowi (wojt) czy rzadowi (wojewoda) nie moga dokonywac zbyt dale-
ko idacych interpretacji przepisow. Jednak o ile urzednicy sg skrgpowani gramatyczng
wyktadnig przepiséw, to juz sedziowie maja dyskrecjonalng wladze sedziowska oraz
przywilej stosowania Konstytucji wprost, a takze mozliwo$¢ wyktadania prawa za po-
moca wyktadni celowosciowej, historycznej, funkcjonalnej etc. Dokonanie subsumpcji
przepisow prawa z norm pozatekstowych wymaga jednak elementu aktywizmu po stro-
nie sedziego*®. Tymczasem (poza srodowiskiem akademickim) praktycy (urzednicy i s¢-
dziowie) nie stosuja Konstytucji wprost lub czynia to ekstremalnie rzadko, nawet jesli co
do jej ztamania nie mozna mie¢ zadnych watpliwo$ci. Natomiast wlasnie tego rodzaju
»konwalidacja w praktyce” niejasno$ci ustawowych da¢ moze gwarancje¢ przestrzegania
praworzadnos$ci przez panstwo (w szerokim rozumieniu). Procedura taka moze umniej-
szy¢ dewastacje systemu prawnego zwigzang z pojawieniem si¢ ostatnio niekonstytucyj-

nych ustaw, zwlaszcza w sytuacji kiedy wyroki Trybunatu Konstytucyjnego moga by¢

47 Ibidem.
4 Por. ibidem, s. 39.
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oczywiscie niewazne, bowiem w skltadzie orzekajacego trybunatu znajduja si¢ osoby
nieprawidlowo wybrane, a wiec bez kompetencji do orzekania. Remedium na wyzej
zasygnalizowang problematyke zwiazang z szerokorozumianym prawem do wolnoS$ci
zgromadzen by¢ moze mogloby by¢ w przysztosci zblizenie si¢ stanowisk zwolennikow
teorii prawa pozytywnego ze zwolennikami teorii prawa naturalnego. Konwergencja

tych stanowisk wydaje si¢ trudna, ale nie niemozliwa.
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Ewolucja ustawowych regulacji
wolnoéci zgromadzen w Polsce!

Streszczenie
Wolnos¢ zgromadzen uznawana jest za jedng z podstawowych swobdd obywatelskich, a jej istotg jest
mozliwo$¢ swobodnego gromadzenia si¢ dla zamanifestowania pogladow lub wyrazenia stanowiska.
Prawo organizowania pokojowych zgromadzen uznawane jest za jeden z podstawowych standardow,
ktére cechuja demokratyczne panstwo prawne. Autor przedstawia wigc analiz¢ zmian zachodzacych
w regulacji prawnej wolnos$ci zgromadzen w Polsce i zwraca uwage na regres, ktory nastapit w tym
zakresie w roku 2016.

Stowa kluczowe
wolno$¢ zgromadzen, manifestacja, kontrmanifestacja, zgromadzenie, zgromadzenie cykliczne

Abstract
The freedom of assembly is considered one of the basic civil liberties. Its essence is the right for peo-
ple to come together to manifest and pursue their shared ideas. The right to peaceably assemble is
regarded as one of the distinguishing features of a state based on the rule of law. The author therefore
presents an analysis of the changes that have occurred in the legal regulation of the freedom of as-
sembly in Poland and draws attention to the regression that has happened in the year 2016.

Keywords
freedom of assembly, manifestation, counter-manifestation, assembly, cyclical assembly

1. Wprowadzenie

Wolno$¢ zgromadzen uznawana jest za jedna z podstawowych swobdd obywatel-
skich, a jej istota jest mozliwos¢ swobodnego gromadzenia si¢ dla zamanifestowania
pogladow lub wyrazenia stanowiska®. Prawo organizowania pokojowych zgromadzen

uznawane jest za jeden z podstawowych standardow, ktore cechujg demokratyczne

! Tekst jest zmodyfikowang wersjg artykutu Freedom of assembly in Polish law 1918-2018 opubliko-
wanego w czasopismie ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, Nr 6 (46).

2 Szerzej: J. Szymanek, Wolnos¢ zgromadzen (art. 57), [w:] W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Gra-
bowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009,
s. 667-668.
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panstwo prawne. Nalezy mie¢ na uwadze, ze uczestnictwo w zgromadzeniach i nie-
skrepowane manifestowanie podczas nich swoich pogladéw jest nierzadko jedyna
mozliwos$cig, aby jednostka zabrata glos w sprawach — w jej mniemaniu — istotnych dla
panstwa. Mozliwos¢ legalnego manifestowania pogladow i przekonan nie moze zatem
zosta¢ ograniczona, niezaleznie od tego, czy uczestnicy zgromadzenia chcg wyrazic¢
poparcie, czy tez dezaprobate dla panujacego porzadku spolecznego, politycznego lub
gospodarczego?.

Podstawowe gwarancje z tego zakresu zabezpiecza art. 57 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, ale szczegdtowo problematyke te reguluja
w Polsce ustawy. Pierwszy polski akt prawny rangi ustawowej regulujacy prawo zgro-
madzen pochodzi z 1922 roku, cho¢ regulacje tego typu wydawaly wczesniej panstwa
zaborcze. Historia prawnych regulacji wolno$ci zgromadzen na ziemiach polskich siega
1867 r., co pozwala mowic¢ o ewolucji trwajacej 150 lat®. Teza ta jest uprawniona, gdyz
pomimo braku ciagglosci prawnej pomiedzy prawem panstw zaborczych a prawem pol-
skim, stanowionym po odzyskaniu niepodlegtosci w roku 1918, w II Rzeczypospolitej
miala miejsce praktyka stosowania prawa zastanego do czasu uregulowania okreslonych
zagadnien przez Sejm®.

Celem niniejszej analizy jest przeglad ustawowych regulacji wolnosci zgromadzen
pod katem stwierdzenia istnienia tendencji prowolno$ciowych badz antywolnosciowych.
Biorac pod uwage ustrojowa funkcje wolnosci zgromadzen oraz praktyke jej antysyste-
mowego lub antyrzadowego wykorzystywania, mozna postawié teze, ze stosunek wtadz
do wolnos$ci zgromadzen pozwala ocenia¢ jakos¢ stosunkow na linii jednostka — pan-
stwo. O ile mamy do czynienia z wladza autentycznie przywigzana do swobdd obywa-
telskich, nie obawiajaca si¢ spoteczenstwa swobodnie wyrazajacego poglady, prawo do
zgromadzen cechuje niski stopien restrykcyjnosci regulacji. Przepisy ustawowe utrud-
niajace swobodne zgromadzanie si¢ obywateli sg z kolei sygnatem, ze wtadze panstwo-

we obawiajg si¢ gloszenia pogladoéw i manifestowania przekonan przez obywateli.

3 Szerzej: S. Kwiecien, Wolnosé¢ zgromadzen w swietle ustawodawstwa Il RP, ,,Roczniki Nauk Praw-
nych” 2013, T. XXIIL, nr 1, s. 69.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483,
72001 r. nr 28, poz. 319, z 2006 r. nr 200, poz. 1471, z 2009 r. nr 114, poz. 946.

5 Na terenach zaboru austriackiego wiaczonych do Polski czgéciowo do 1922, czesciowo do 1932 r.
obowigzywala ustawa z 1867 r., wprowadzajgca liczne pojecia przejete w pozniejszym ustawodawstwie pol-
skim, m.in. zgromadzen publicznych pod gotym niebem, zgromadzen wyborczych. Na terenach byltego za-
boru rosyjskiego obowiazywaty przepisy z 1906 r., a na terenach bytego zaboru pruskiego — ustawy z 1908 r.
Wszystkie te akty wprowadzaly wymog uzyskania zezwolen na odbycie zgromadzenia i umozliwiaty jego
fatwe rozwigzanie. Zob. S. Kwiecien, op. cit., s. 71-73.

¢ Sytuacja taka miata miejsce takze w przypadku prawa zgromadzen. Zob. S. Kwiecien, op. cit., s. 69-70.

28



Ewolucja ustawowych regulacji wolno$ci zgromadzen w Polsce

2. Regulacje okresu miedzywojennego

Ramowej regulacji wolno$ci zgromadzen w Polsce jako pierwsza dokonata Konsty-
tucja marcowa z 1921 r.” Przepisy art. 108 informowaty jedynie o prawie obywateli do
zgromadzania sig, traktujac zgromadzenia jako czg$¢ prawa do zrzeszania si¢. Nieco ob-
szerniej zagadnienie to regulowata Ustawa z dnia 5 sierpnia 1922 r. w sprawie wolnosci
zgromadzen przedwyborczych, cho¢ regulowala ona jedynie zgromadzenia organizowa-
ne przez wyborcoéw lub kandydatow na postow w okresie kampanii wyborczej (art. 1)8.
Wprowadzita ona rozréznienie obecne przed dtugi czas w polskich ustawach reguluja-
cych zgromadzenie sig, tj. oddzielita zasady organizowania zebran w lokalach zamknig-
tych wraz z terenem podworza lub ogrodka do nich przynaleznymi i ,,stanowigcymi orga-
nicznie zamknigta calo$¢” (art. 5), od tych odbywajacych si¢ na drogach i placach
publicznych (art. 2). W tym drugim przypadku organizator musiat dokona¢ zgloszenia
lokalnej wtadzy administracyjnej lub posterunkowi policji co najmniej 24 godziny przed
rozpoczeciem zgromadzenia, z zachowaniem wymogow okreslonych w art. 3 ustawy.

Kompleksowa regulacja zgromadzen zostata przeprowadzona dopiero w 1932 r.,
w ustawie o zgromadzeniach®. Wprowadzita ona szereg kategorii zgromadzen, rozroz-
niajgc: zgromadzenia publiczne (art. 1 ust. 1 lit. a), zgromadzenia niepubliczne czyli
zebrania (art. 1 ust. 1 lit. b), zgromadzenia w lokalach (art. 2 ust. 1 lit. a), zgromadzenia
pod gotem niebem (art. 2 ust. 1 lit. b), manifestacje publiczne, pochody (art. 2 ust. 2).
O ile zgromadzenia w lokalach podlegaty zgtoszeniu (art. 6 ust. 1), to te organizowane
,»pod gotem niebem” wymagatly uzyskania zezwolenia wtadz, a wniosek musiat zostaé
ztozony najpdzniej 3 dni przed zgromadzeniem (art. 7 ust. 11 2).

Ustawodawca przewidziat szereg przestanek pozwalajacych zakaza¢ zgromadze-
nia, jak naruszenie przepisow ustawy o zgromadzeniach lub ustaw karnych, zagrozenie
bezpieczenstwa lub spokoju, zagrozenie dla porzadku publicznego. Interesujagcym ogra-
niczeniem byt zakaz organizowania zgromadzen w promieniu po6t kilometra ,,0d miejsca
urzgdowego pobytu Prezydenta Rzeczypospolitej, od miejsca posiedzen Sejmu, Senatu,
Zgromadzenia Narodowego [...] koszar, magazynow materiatow wybuchowych, obiek-
tow fortecznych, placow ¢wiczen i strzelnic” (art. 11 ust. 1).

Analizowany akt prawny jako pierwszy wprowadzit obszerne regulacje z zakresu
odpowiedzialno$ci organizatora za przebieg zgromadzenia, nadzoru nad zgromadze-
niem, a takze rozwigzania go (Rozdziat III. Odbywanie zgromadzen). Odr¢bne fragmen-

ty ustawy poswiecono organizacji i odbywaniu zebran, zjazdoéw, zgromadzen przedwy-

7 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1921 nr 44, poz. 267.

8 Ustawa z dnia 5 sierpnia 1922 r. w sprawie wolno$ci zgromadzen przedwyborczych, Dz. U. 1922
nr 66, poz. 594.

? Ustawa z dnia 11 marca 1932 r. 0 zgromadzeniach, Dz. U. 1932 nr 48, poz. 450.
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borczych, a takze postanowieniom karnym zwigzanym z korzystaniem z wolnos$ci
zgromadzen. Warto zwrdci¢ uwage na art. 27 ustawy o zgromadzeniach, zawierajacy
wylaczenia spod jej przepisow, w tym: zgromadzenia dla wykonania przepisow ustawo-
wych, zebrania i pochody religijne, zgromadzenia i zebrania towarzyskie i familijne oraz
szkolne, zebrania rozrywkowe w lokalach, zgromadzenia i zebrania akademickie odby-
wajace si¢ na terenie szkot akademickich.

Ustawa z 1932 roku o zgromadzeniach obowigzywata do 1962 r. Kwestii zgroma-
dzen nie podejmowata Konstytucja kwietniowa!®, cho¢ w art. 5 gwarantowata wolno$¢

sumienia, stowa i zrzeszen.

3. Regulacje okresu powojennego

Zmiany, jakie dokonywaty si¢ w Polsce poczawszy od 1944 r., nierzadko nie ozna-
czaly ingerencji w ustawodawstwo okresu migdzywojennego. Tak tez si¢ stato w przy-
padku prawa o zgromadzeniach. Ustawa zostata wprawdzie poddana korektom na mocy
dekretu z 1949 r., ale byly one nieliczne. Artykut 27 zostat uzupetniony o dwie kategorie
zgromadzen wylaczone spod przepisoOw ustawy: 1) zebrania religijne odbywajace sig¢
»wewnatrz kosciotéw lub miejsc przeznaczonych do wykonywania kultu prawnie uzna-
nych zwigzkow religijnych, o ile odbywaja si¢ w sposob tradycyjnie ustalony [...] oraz
do pochodow weselnych i pogrzebowych™!, 2) procesje uliczne zwigzane z uroczysto-
Sciami Bozego Ciata, z zastrzezeniem obowigzku uzgodnienia szczegotowego porzadku
procesji z whasciwa wladza administracji ogdlnej'?. Symptomatyczna jest zmiana organu
sprawujacego nadzor nad realizacjg przepisow — o ile poczawszy od roku 1932 r. byto
to Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, niekiedy w porozumieniu z Ministerstwem
Spraw Wojskowych, to od roku 1949 zadanie to realizowaty Ministerstwo Administracji
Publicznej oraz Ministerstwo Bezpieczenstwa Publicznego.

Wolnos¢ zgromadzen gwarantowata Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej'?. Zgodnie z art. 71 Polska Rzeczpospolita Ludowa zapewnia obywatelom wolno$¢
stowa, druku, zgromadzen i wiecow, pochoddéw i manifestacji. W praktyce — podobnie
jak to wyraznie wyartykutowano w art. 72 konstytucji w odniesieniu do zrzeszen — orga-
nizowanie zgromadzen i udziat w zgromadzeniach, ktorych cel lub dziatalnos¢ stuzyty

kwestionowanie ustroju politycznego i spotecznego albo porzadku prawnego Polskiej

10 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. Dz. U. 1935 nr 30, poz. 227.

T Art. 1 lit. a dekretu z dnia 18 sierpnia 1949 r. 0 zmianie niektérych przepisow o zgromadzeniach,
Dz. U. 1949 nr 49, poz. 369.

12 Ibidem, art. 1 lit. b.

13 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 r. Dz. U. 1952 nr 33, poz. 232.
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Rzeczypospolitej Ludowej, byto zakazane. Nie bylo mozliwosci legalnego gromadzenia
sie 1 manifestowania, o ile nie byto to zgodne z polityka PZPR i rzadu, a weztowe punk-
ty historii PRL to nielegalne manifestacje przeradzajgce si¢ w masowe protesty spotecz-
ne, pod wptywem podejmowanych przez wtadze prob ich sitowego rozwigzania.
Ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach' byta utrzymana w tym samym
duchu co jej poprzedniczka z roku 1932, cho¢ wyraznie widoczna jest $cislejsza regla-
mentacja prawa do zgromadzen. Przepisy art. 1 ust. 2 definiowaly zgromadzenia jako
»wszelkie zgrupowanie os6b zwotane w celu wspolnych obrad lub w celu wspolnego za-
manifestowania swego stanowiska w zwiazku z pewnym zagadnieniem lub zjawiskiem.
Zjazdy, wiece, manifestacje, pochody, prelekcje, odczyty, procesje i pielgrzymki sg zgro-
madzeniami”. Przejawiato si¢ to takze w znaczacym uszczegdtowieniu listy podmiotow
uprawnionych do organizowania zgromadzen przy widocznej preferencji dla podmiotow
spotecznych (organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje uspo-
fecznione oraz petnoletni obywatele) oraz w bardzo precyzyjnie skonstruowanym wyka-

zie zgromadzen wytaczonych spod przepisow ustawy (art. 4 ust. 1 punkty 1-9).

4. Okres 1989-2015

Przetomowa data w historii polskich regulacji prawnych z zakresu wolnosci zgro-
madzen byt 5 lipca 1990 r. Zostata wowczas uchwalona ustawa Prawo o zgromadze-
niach'®, ktora zrywata z ograniczeniami w zakresie swobodnego gromadzenia si¢ i wy-
razania pogladéow w przestrzeni publicznej. Akt ten cechuje wolnosciowa filozofia
typowa dla polskich aktow prawnych uchwalanych w okresie nastgpujacym bezposred-
nio po przetomie roku 1989. Przepisy art. 1 ust. 1 przywracaty wolno$¢ zgromadzania
si¢ kazdemu, w art. 1 ust. 2 zdefiniowano zgromadzenie jako ,,zgrupowanie co najmniej
15 o0sob, zwolane w celu wspdlnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowi-
ska”. Tego rodzaje precyzyjne ujecie liczebnej granicy zgromadzenia pozostawilo poza
przepisami ustawy mniej liczne grupy manifestantow, sprzyjajac tym samym wolnosci
manifestowania pogladow w stopniu nieznanym w historii zgromadzen w Polsce.

Ustawodawca okreslit wprawdzie szereg ograniczen majacych na celu legalne
i bezpieczne organizowanie pokojowych zgromadzen, co jest z zasady celem uchwala-
nia tego rodzaju aktow, ale jednoczes$nie zabezpieczyl samg wolno$¢ zgromadzania sie,
zakazujac w art. 2 pozaustawowego ograniczania wolnosci zgromadzania si¢, a ograni-
czenia ustawowe dopuszczajac jedynie z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, porza-

dek publiczny, ochrong zdrowia, moralno$¢ publiczna, a takze prawa i wolno$ci innych.

4 Dz. U. 1969 nr 20, poz. 89.
" Dz. U. 1990 nr 51, poz. 297.
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Podobnie jak to miato miejsce w aktach wczesniejszych, spod przepisow ustawy wyla-
czono zgromadzenia organizowane przez organy panstwowe, koscioty i zwiazki wyzna-
niowe, a takze zgromadzenia wyborcze.

Charakterystyczne, ze utrzymany zostat podzial na zgromadzenia na otwartej prze-
strzeni, w przypadku ktérych wymagane jest uprzednie zawiadomienie organu gminy,
nie wspominajac o takim obowigzku w innych przypadkach. Stosunkowo obszerny frag-
ment ustawy, obejmujacy przepisy artykutow od 7 do 14 dotyczy powiadamiania o za-
miarze odbycia zgromadzenia, obowigzkow i praw organizatora, obowigzkow i praw
zawiadamianych organdw, postepowaniu w razie zakazu organizacji zgromadzenia,
a takze przepisow porzadkowych i w sprawach o wykroczenia.

Wolnos¢ zgromadzen w Polsce zostata zagwarantowana w Konstytucjiz 1997 r., co
byto juz sygnalizowane na wstgpie niniejszej analizy. Zgodnie z przepisami art. 58 ,,Kaz-
demu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich. Ograniczenia tej wolno$ci moze okresla¢ ustawa.”

O ile ustawa z 1990 r. stanowita przetom z uwagi na fakt, ze zostata napisana
w duchu szerokiego zagwarantowania wolnosci zgromadzania si¢, to ustawa Prawo
o zgromadzeniach z dnia 29 wrze$nia 2015 r.'® zerwata z klasycznym spojrzeniem na
zgromadzenia wywodzacym si¢ z polowy XIX w. Akty wcze$niejsze rozgraniczaty
zgromadzenia, dzielgc je na wymagajace zgtoszenia lub zezwolenia oraz na takie, kto-
re z uwagi na swoj specyficzny charakter (wyborczy lub nie zwiazany z polityka) sa
wylaczone spod tych rygordéw. Jedynym odstepstwem od tej reguly byty manifestacje
mate (do 15 0sdb), ktore na mocy ustawy z 1990 r. byty zwolnione z wymogu zgltosze-
nia niezaleznie od charakteru.

Dopiero w roku polski 2015 ustawodawca ,,uchwycil” idee swobodnego zgroma-
dzenia zwolywanego w celu manifestowania pogladow, wprowadzajac kategori¢ zgro-
madzenia spontanicznego. Odbywa si¢ ono ,,w zwiazku z zaistniatym nagltym i niemoz-
liwym do wczesdniejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sferg publiczng,
ktorego odbycie w innym terminie bytoby niecelowe lub mato istotne z punktu widzenia
debaty publicznej”"’. Tym samym wpisal si¢ w potrzeby jednostek i spoteczenstwa
XXI w., ktore z uwagi na dostep do nowych mediéw i oferowanych przez nie narzedzi
komunikacyjnych zyje w innym (szybszym) rytmie niz wczesniejsze pokolenia.

Przepisy ustawy z 2015 r. wyr6zniaja si¢ na tle przepisow wczesniejszych obszer-
noscig, ale tez sg od nich znacznie precyzyjniejsze. Ustawodawca szczegotowo uregulo-
wat organizowanie, odbywanie i rozwigzywanie zgromadzen (rozdziat 2, art. 7-20), po-

stepowanie uproszczone w sprawach zgromadzen (rozdziat 3, art. 21-26), zgromadzenia

10 Dz. U. 2015, poz. 1485, 2 kwietnia 2017.
17 Art. 3, ust. 2 ustawy.
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spontaniczne (rozdziat 4, art. 27-28). Pozwolito to wyeliminowa¢ mankamenty poprzed-
nich regulacji, dotyczace zwlaszcza terminéw na poinformowanie organu gminy oraz
wniesienia odwotania od ich decyzji, wprowadzi¢ i uregulowac nowe kategorie zgroma-
dzen: wspomniane juz zgromadzenie cykliczne, a takze zgromadzenie organizowane
w trybie uproszczonym — o ile organizatorzy nie zamierzaja powodowac utrudnien w ru-
chu drogowym. Niewatpliwym mankamentem ustawy z 2015 r. jest odstapienie od okre-
$lenia dolnej granicy liczebno$ci zgromadzenia na poziomie 15 0s6b, jak to miato miej-

sce w ustawie z roku 1990.

5. Okres 2016-2017

Doktadnie czternascie miesigcy od wejscia w zycie ustawa Prawo o zgromadze-
niach z 2015 r. zostata znowelizowana. Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o zgromadze-
niach z dnia 13 grudnia 2016 r."® wprowadzila szereg zmian, ktore wzbudzity watpliwo-
sci co do zgodnosci z ideg wolnosci pokojowych zgromadzen. Zmiana brzmienia
przepisow art. 12 w praktyce uniemozliwita organizowanie kontrmanifestacji, gdyz
ustanowita wymog rownoczesnego organizowania zgromadzen w odleglosci nie mniej-
szej niz 100 metrow od siebie. Wprowadzita takze nowa kategori¢ zgromadzenia,
tj. zgromadzenie cykliczne, ktorego organizacja wymaga tagcznego spetnienia szczegdl-
nych przestanek (osoba organizatora, wykazanie wczesniejszego organizowania manife-
stacji w tym samym miejscu, doniosto$¢ historyczna lub cele donioste dla panstwa).

Odrgbna kwestia jest tryb uzyskania zgody na organizowanie zgromadzenia cy-
klicznego, wyltaczajacy organy gminy i wprowadzajacy w to miejsce wojewode (art.
26 b ust. 1). Ustawa w sposéb istotny utrudnia cofnigcie zgody na przeprowadzanie
zgromadzen cyklicznych (art. 26 c), przy czym jednorazowa decyzja wojewody pozwa-
la na organizowanie zgromadzen cyklicznych przez 3 lata (art. 26 d), nawet jesli zostang
naruszone normalnie przyjete zasady organizacji pokojowych zgromadzen.

Warto nadmieni¢, ze od poczatku organizowania tego rodzaju zgromadzen, tj. od
10 maja 2017 r. dochodzi do préb kontr-manifestacji, pomimo ze przepisy znowelizowa-
nego art. 27 zakazuja zaktocania zgromadzen cyklicznych nawet uczestnikom zgroma-
dzen spontanicznych, co powoduje koniecznos¢ fizycznego odgradzania od siebie mani-
festantow oraz angazowania w zabezpieczanie zgromadzen cyklicznych znacznych sit
policji. Ustanowienie rodzaju zgromadzen uprzywilejowanych nie stuzy zatem dobrze
idei pokojowych zgromadzen, manifestowaniu pogladéw i prawie do wyrazania opinii

w ramach kontrmanifestacji.

¥ Dz. U. 2017 poz. 579.
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6. Zakonczenie

Powyzsza analiza pozwala pozytywnie zweryfikowacé teze, iz sposob uksztattowa-
nia ustawowych regulacji prawa zgromadzen pozwala oceni¢ stosunek wtadz do idei
wolnosci w ogodle, a do wolnosci wyrazania pogladow w szczegolnosci. Pozwala takze
sformutowac nastepujace wnioski.

Nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze o ile zadaniem konstytucyjnych regulacji wolnos$ci
zgromadzen jest zagwarantowanie swobody zgromadzania si¢ obywateli i manifestowa-
nia przez nich pogladéw, to zadaniem ustaw reglamentowanie tej wolnosci jest wykre-
owanie spojnych przepisow porzadkowych. Majg one na celu: 1) ustanowienie zasad
pokojowego zgromadzania sig, 2) wskazanie okoliczno$ci umozliwiajacych rozwigzanie
zgromadzenia, 3) okreslenie procedur stuzacych odbywaniu zgromadzen, ich zgtasza-
niu, zabezpieczeniu i rozwigzywaniu.

Przepisy ustawowe regulujace zgromadzanie si¢ majg za zadanie takze ochrong
uczestnikow zgromadzenia przed osobami manifestujacymi poglady odmienne — uczest-
nikami kontrmanifestacji. Istota wolnosci zgromadzen jest manifestowanie pogladow,
takze w formie kontrmanifestacji. Przed ustawodawcg stoi wyzwanie, polegajace na
stworzeniu regulacji, ktore nie tylko umozliwiag swobodne pokojowe zgromadzanie si¢
zwolennikom okreslonych racji, ale takze réwnoczesne zgromadzanie si¢ zwolennikom
pogladow odmiennych. Ograniczenie si¢ do ustanawiania zakazoéw w tym zakresie, nie-
zaleznie od przytoczonej argumentacji, nalezy uzna¢ za sprzeczne z duchem wolnosci
zgromadzen.

Niezaleznie od periodyzacji uzytej na potrzeby prowadzonych badan nalezy stwier-
dzi¢, ze ewolucj¢ prawa zgromadzen w Polsce nalezy podzieli¢ na dwa odrgbne okresy.
Pierwszy obejmuje lata 1918-2015, kiedy kolejne ustawy o prawie zgromadzen — pomi-
mo iz uchwalane byty odmiennych rezimach politycznych — tgczyt sposob postrzegania
zgromadzenia i jego funkcji, a zmiany miaty charakter porzadkowy: oddzielano zebra-
nia i zebrania wyborcze od zgromadzen, wprowadzano kategorie uprzywilejowanych
zgromadzen panstwowych i koscielnych etc. Okres drugi — charakteryzujacy si¢ zmiang
filozofii w zakresie postrzegania w Polsce zgromadzen i ich regulowania — rozpoczeto
uchwalenie ustawy z 2015 r. Cechuje ja swoiste nowe rozumienie idei zgromadzenia, co
wyraznie wida¢ na przyktadzie legalizacji coraz powszechniejszych w dobie nowych
mediéw zgromadzen spontanicznych.

Pozytywna oceng regulacji z 2015 roku zaktoca odrzucenie precyzyjnej granicy, po-
zwalajacej na ustalenie, kiedy mamy do czynienia ze zgromadzeniem. O ile ustawa
7 1990 1. operowata w tym przypadku liczbg 15 0sob, nie uznajac wspolnego manifestowa-

nia mniejszej grupy za zgromadzenie, a tym samym wyraznie poszerzajac granice wolno-
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$ci, to w ustawie z 2015 r. odstgpiono od tej praktyki. Znaczenie istnienia w przepisach tak
precyzyjnej granicy doceni¢ mozna dopiero z perspektywy czasu, zwlaszcza wobec dra-
stycznego zaostrzenia na przetomie lat 2016/2017 prawa do kontrmanifestacji.

Przetamanie w 2015 r. klasycznej — tj. znanej na ziemiach polskich od niemal 150
lat — formuly zgromadzenia pozwolito na dalsze odstepstwa od jej klasycznej postaci.
Nieche¢ do 0s6b manifestujagcych odmienne poglady doprowadzita do w grudniu 2016
ustawy o zmianie ustawy i wprowadzenie nowej kategorii zgromadzen cyklicznych.
Biorac pod uwagg zakres przestanki uznania zgromadzenia za cykliczne, a takze zakres
ochrony tego typu zgromadzen przed kontrmanifestantami, nalezy je uzna¢ za nowy typ
zgromadzenia uprzywilejowanego. Tym samym nastgpil powrot do dzielenia zgroma-
dzen organizowanych w Polsce na dobrze postrzegane prorzadowe oraz antyrzadowe,
ktore nalezy traktowaé z podejrzliwoscig i utrudniaé ich przeprowadzenie.

Na obecnym etapie trudno stwierdzi¢, czy regres, z jakim mamy do czynienia, ma
charakter trwaty, czy tez przej$ciowy. Niski poziom kultury politycznej w Polsce naka-
zuje zachowac¢ daleko idacy sceptycyzm, jesli idzie o usuwanie z systemu tego rodzaju
unormowac¢ godzacych w wolnosci cztowieka. Zwykle wywotujg one oburzenie ugrupo-
wan politycznych tylko w okresie ich pozostawania w opozycji. Jednak narastajacy opor
wobec nowych regulacji i stopniowa aktywizacja Polakéw demonstrujacych swoje nie-
zadowolenie ze zmian w ustawie prawo o zgromadzeniach moze przesadzi¢ o powrocie

do pierwotnego uksztattowania tresci ustawy z 2015 .
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Streszczenie
W pierwszej czgéci przedstawiono glowne cechy i funkcje wolno$ci zgromadzen. Nastepnie zostaty
scharakteryzowane postacie zgromadzen wyodrebniane w piSmiennictwie. Przedstawiono réwniez po-
dzial zgromadzen obecny w ustawie Prawo o zgromadzeniach z 2015 r. W zakonczeniu zwrocono
uwage na kontrowersje zwigzane z hierarchizacjg zgromadzen.
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1. Wprowadzenie

Wolno$¢ zgromadzen stanowi jedng z najwigekszych wartosci politycznych i funda-
mentéw demokratycznego panstwa. Panstwo, ktore nie respektuje tej wolnosci, nie powin-
no korzysta¢ z przymiotnika ,,demokratyczne”. Wspoélczesnie ,,wladza ludu” nie oznacza
wylgcznie zagwarantowania obywatelom udzialu w cyklicznie organizowanych wybo-
rach, ale powinna by¢ rozumiana szerzej, jako stworzenie takich mechanizméw partycy-
pacyjnych, za posrednictwem ktorych oddziatywanie na proces rzadzenia bedzie odbywac
si¢ takze w trakcie kadencji organdw wybieralnych, dzigki obecnosci pewnych procedur.
Suweren moze by¢ obecny w procesie decyzyjnym takze dzigki istnieniu gwarancji ptyna-
cych z systemu praw czlowieka. Jedng z nich jest zapewnienie jednostkom mozliwosci
korzystania z wolnosci zgromadzen.

Wolnos¢ zgromadzen moze mie¢, w przeciwienstwie do wigkszos$ci wolnosci i praw,

charakter antyrezimowy. Szczeg6lnie w wymiarze politycznym obywatele gromadzg si¢
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zazwyczaj, aby wyrazi¢ swoj sprzeciw przeciwko polityce i decyzjom podejmowanym
przez aktualng wladze. Dojrzatos¢ decydentow, ich ,,demokratyzm”, przejawiaja si¢ zatem
w tym, ze akceptuja t¢ form¢ dozwolonej krytyki, a z ograniczen tej wolno$ci korzystajg
wylacznie przy $cistej interpretacji nakazow plynacych z samej ustawy zasadnicze;.

W tym kontekscie wypowiedziat si¢ rowniez Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzajac, ze:

»zgromadzenie stanowi szczegdlny sposob wyrazania pogladow, przekazywania in-
formacji i oddziatywania na postawy innych osob. Jest niezwykle waznym $rodkiem ko-
munikacji migdzyludzkiej, zar6wno w sferze publicznej, jak i prywatnej, oraz formag
uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji — rdwniez w sprawowaniu wtadzy
w demokratycznym spoteczenstwie. Celem wolno$ci zgromadzen jest nie tylko zapew-
nienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona procesow komunikacji
spotecznej niezbgdnych dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. U jej pod-
staw znajduje si¢ interes publiczny. Wolnos¢ zgromadzen stanowi warunek i konieczng
czes$¢ sktadowa demokracji, a takze przestanke korzystania z innych wolno$ci i praw
czlowieka zwigzanych ze sferg zycia publicznego. Zgromadzenia stanowig zasadniczy
element demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac mozliwo$¢ wptywu na proces po-
lityczny, umozliwiajac krytyke i protest, tworzac cze$¢ sktadowa procesu demokracji
bezposredniej™.

Wolno$¢ zgromadzen realizuje zatem kilka funkcji. Pozwala partycypowac¢ obywa-
telom w procesie decyzyjnym, artykutowac przez zgromadzonych wiasne opinie i po-
glady, kontrolowa¢ poczynania aktualnie rzadzacych?, likwidowac napigcia w spoteczen-
stwie, ktore wynikaja z przerwania komunikacji spotecznej miedzy wiadza a obywatelami,
wreszcie ksztattowa¢ rozwdj wlasnej tozsamosci 1 osobowos$ci manifestujacych i jedno-
czy¢ sie uczestnikom wokot pewnych pogladéw i wyznawanych wartosci’.

Tymczasem obowigzkiem witadz publicznych jest nie tylko usuniecie przeszkod
w zakresie korzystania ze sfery wolnosci zgromadzen i zaniechanie nieuzasadnionej in-
gerencji w te sferg, ale rowniez podjecie krokow pozytywnych majacych na celu urze-

czywistnienie tego prawa*.

! Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05.

? Zdaniem A. Lawniczaka zgromadzenia funkcji kontrolnej jednak nie spehiaja. ,, Trudno jest jg [tzn.
wolnos¢ zgromadzen — P.K.] uzna¢ za forme¢ panujacej elity, poniewaz gromadzacy si¢ na ulicach i placach
obywatele nie maja zinstytucjonalizowanych narzedzi, jakie wymusityby ustosunkowanie si¢ do ich postula-
tow, w zwigzku z czym wypada omawiang wolno$¢ uzna¢ za postac sformalizowanego nacisku skierowanego,
przynajmniej w demoliberalnych systemach, w strong 0sob sprawujacych wiadze”. A. Lawniczak, Art. 57, [w:]
M. Haczkowska (red.), Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 92-93.

3 Wigcej na temat funkeji wolnosci zgromadzen zob. P. Kuczma, Wolnos¢ zgromadzen i jej ograniczenia
wynikajqce z zasady proporcjonalnosci (w orzecznictwie trybunatow), [w:] P. Szymaniec (red.), Zasada propor-
¢jonalnosci a prawa cztowieka i obywatela w systemach prawnych panstw cztonkowskich UE, Watbrzych 2015.

* Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99.
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Samo wprowadzenie podziatu zgromadzen 1 dokonanie ich kategoryzacji nie jest
czym$ nowym i z zatozenia dziataniem btednym czy szkodliwym, godzacym w istote
czy ide¢ wolno$ci. Zgromadzenia majg bowiem niejednolitg nature, rdzny jest ich prze-
bieg, s inspirowane odmiennymi wydarzeniami, odbywaja si¢ w rozmaitych uwarunko-
waniach 1 sg inicjowane przez réznorodne podmioty. Wszystkie te kwestie powoduja, ze
wprowadzenie migdzy zgromadzeniami pewnych podziatéw, choc¢by tylko ze wzgledu
na zagadnienie ich nalezytego zabezpieczenia, nalezy uznaé¢ za uzasadnione.

Dokonywanie rozréznienia wsrdd zgromadzen znane byto i jest porzadkom praw-
nym panstw obcych. Pod wzgledem funkcjonalnym podzial wéréd zgromadzen wyste-
powal w amerykanskich konstytucjach stanowych. W konstytucji stanu Vermont z 1786 .
(art. XXII), w konstytucji Potnocnej Karoliny z 1775 r. (art. XVIII), w konstytucji Mas-
sachusetts z 1780 r. (art. XIX) oraz w konstytucji Pensylwanii z 1776 r. (art. XVI) prawo
do zgromadzen (right to assembly) wyodrebniono w celu naradzania si¢ nad dobrem
publicznym (lub dobrem wspdlnym), instruowania reprezentantow i wystgpowania
Z prawem petycji°.

Z kolei w Niemczech same tylko zgromadzenia spontaniczne dzielg si¢ na zgroma-
dzenia spontaniczne w wezszym znaczeniu (Spontanversammlungen) oraz na tzw. pilne
zgromadzenia (Eilversammlungen), okre$lane réwniez jako zgromadzenia zwolane

w trybie przyspieszonym?®.

2. Zgromadzenia pokojowe

Obowiazujaca Konstytucja RP z 1997 r. wprowadza wprost tylko jedno rozroznie-
nie: na zgromadzenia pokojowe, ktdre korzystaja z konstytucyjnej ochrony oraz, na
zasadzie a contrario, na takie, ktére nie beda kwalifikowane jako pokojowe. W syste-
mie demokratycznego sprawowania wtadzy suweren nie zbiera si¢ co do zasady pod-
czas zgromadzen celem zamanifestowania swojego poparcia dla poczynan wiadzy. Ta-
kie zgromadzenia byly i sa charakterystyczne dla systemow totalitarnych i maja za cel
jednoczy¢ obywateli wokot przywddcow i kierownictwa rzadowo-partyjnego oraz legi-
tymizowa¢ poczynania wtadzy. Z wolnoscig zgromadzen nie maja one jednak wiele
wspolnego, poniewaz brak obecnos$ci podczas takiego wydarzenia narazat niedosztego
uczestnika na konsekwencje.

Stusznie zwraca uwage A. Lawniczak, ze w zasadzie ,,kazde antyrzadowe zgroma-
dzenie stanowi zagrozenie dla spokoju spotecznego, gdyz moze by¢ interpretowane jako

5 A. Bodnar, M. Ziodtkowski, Zgromadzenia spontaniczne, ,,Pafistwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 38-50.
¢ http://www.hthr.pl/wp-content/uploads/2012/06/Zgromadzenia_spontaniczne policy paper.pdf
[dostep: 26.06.2017].
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zacheta dla niekoniecznie tagodnych wystapien przeciwko wiadzy. [...] Zgromadzenia
organizowane przez opozycj¢ z natury zawierajg bojowy pierwiastek’’. Teoretycznie za-
tem kazde wigksze zgromadzenie ludno$ci moze stac si¢ zarzewiem potencjalnych za-
mieszek, rozruchow, w wyniku ktorych dojdzie do naruszen prawa. W praktyce jednak,
w zwigzku z wolnosciowym charakterem zgromadzen, nie powinno si¢ z gory zaktadac,
ze zgromadzenie nie bedzie miato pokojowego charakteru. W tym wzgledzie organy wia-
dzy powinny stosowac przychylng zgromadzeniom wyktadni¢ prawa i ocenia¢ potencjal-
ne skutki zagrozen zwigzanych z przebiegiem zgromadzenia ,,przez rézowe okulary”.

Pokojowy charakter zgromadzenia wyznacza tez pewnego rodzaju standardy po-
staw samych uczestnikow zgromadzenia. Wymaga si¢ bowiem, aby uczestnicy powstrzy-
mywali si¢ od aktywnosci, ktorej nastepstwem mogloby by¢ naruszenie nietykalnosci
innych jednostek lub niszczenie mienia, a takze unikalizachowan agresywnych, napastli-
wych lub zaczepnych?®.

Zaprzeczeniem pokojowego charakteru zgromadzenia bedzie udziat w nim os6b po-
siadajacych przy sobie bron, materiaty wybuchowe, wyroby pirotechniczne badz inne nie-
bezpieczne materiaty lub narzedzia (art. 4 ust. 2 ustawy Prawo o zgromadzeniach®). ,,Za-
kaz uczestnictwa o0sob uzbrojonych dotyczy wszystkich uczestnikow i organizatorow
zgromadzenia, takze tych — tzw. porzadkowych — ktdrych organizator wyznaczyt do pel-
nienia wewnetrznej shuzby porzadkowej i ochrony zebranych przed ewentualng agresja
z zewnatrz. [...] Obecno$¢ na zgromadzeniu chocby tylko jednej osoby uzbrojonej moze
stanowi¢ przestanke oceny, ze zgromadzenie nie ma charakteru pokojowego™'?. Przestan-
ka pokojowego charakteru zgromadzenia nie zostanie rowniez spetiona, gdy cel zgroma-
dzenia, w tym sprawa publiczna, ktorej ma dotyczy¢ zgromadzenie, narusza wolno$¢ po-
kojowego zgromadzania si¢ (art. 14 pkt 1 u.p.z.), a takze gdy jego odbycie moze zagrazac
zyciu lub zdrowiu ludzi albo w mieniu w znacznych rozmiarach (art. 14 pkt 2 u.p.z.)!".

»Zgromadzenie pokojowe to zgromadzenie, ktore przebiega z poszanowaniem in-
tegralnosci fizycznej osob oraz mienia prywatnego i publicznego. Pojecie «zgromadze-
nia pokojowego» wyklucza zatem stosowanie przemocy oraz przymusu przez uczestni-
kéw zgromadzenia, zarowno wobec innych uczestnikow zgromadzenia, jak i wobec

0s0b trzecich oraz funkcjonariuszy publicznych”'2.

7 A. Lawniczak, op. cit., s. 93.

8 A. Blas, Art. 57, uwaga nr II1, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 109.

? Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485 z p6zn. zm.), dalej: u.p.z.

10'W. Sokolewicz, Art. 57, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 19.

' Na marginesie mozna zauwazy¢, ze ustawodawca wprowadza w ogdle odmienne rozumienie tej
wolnosci okreslajac ja jako ,,wolno$¢ pokojowego zgromadzania si¢”.

12 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99.
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Kontrowersyjna pozostaje w dalszym ciggu kwestia dotyczaca udziatu w zgroma-
dzeniu zamaskowanych uczestnikéw. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyj-
nego zakaz maskowania nie wynika z brzmienia Konstytucji i stad zostat uznany za do-
puszczalny. TK uznat za dozwolony udziat w zgromadzeniu takich ,,0s6b, ktorych wyglad
zewnetrzny uniemozliwia ich identyfikacje¢'?, chociaz z pewnos$cig moze to sprzyjac za-
chowaniom, ktore bedg godzi¢ w pokojowy charakter zgromadzenia'®. Samo ryzyko wy-
stapienia zachowan zagrazajacych pokojowemu charakterowi zgromadzenia nie moze
jednak stanowi¢ przestanki do delegalizacji takiego zgromadzenia.

Wedhug Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka o pokojowym (lub nie) charak-
terze zgromadzenia moze przesadzi¢ kwestia dotyczaca czasu jego zorganizowania,
w szczegolnosci gdy data bedzie zwigzana z pewna rocznicg lub tez miejscem, np. o wy-
mowie symbolicznej®. Trybunal za pokojowe zgromadzenia uznaje tez takie, ktorych
organizatorzy i uczestnicy zgromadzenia nie majg zamiaru uzycia przemocy'® ani w inny
sposob nie zaprzeczaja podstawom spoteczenstwa demokratycznego'”.

Z przymiotu zgromadzenia ,,pokojowego” korzysta¢ bedzie réwniez mimo wszystko
taki rodzaj zebrania, ktory powodowac¢ bedzie utrudnienia w ruchu drogowym. W tym
wypadku warto$¢, jaka niesie ze soba wolno$¢ zgromadzen, jest bardziej cenna i powinna
podlega¢ wigkszej ochronie niz wartosci chronione przepisami prawa o ruchu drogowym.

Takze zgromadzenie odbywajace si¢ w poblizu niektorych budynkow stanowig-
cych siedziby przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych, misji spe-
cjalnych, organizacji miedzynarodowych, podlegajacych ochronie Biura Ochrony Rza-
du i ochronie Strazy Marszatkowskiej nie mogg z powodu miejsca zorganizowania
zosta¢ uznane za niespetniajace przestanki ,,pokojowego” zgromadzenia. Swego czasu
pojawity si¢ nawet proby wprowadzenie zakazow organizacji zgromadzen w poblizu
budynkow sadu, prokuratury czy organow administracji publicznej, lecz ta propozycja
zostala uznana za godzaca w istot¢ wolnosci zgromadzen, stanowigcg ograniczenie tej
wolnosci nie majace oparcia w ustawie zasadniczej'®.

Problematyczne bedzie natomiast ustalenie charakteru kontrdemonstracji. Sa
to bowiem zgromadzenia organizowane ze swej natury przeciwko innym zgromadze-
niom, ktérych wymowa stoi w opozycji do celow, idei i hasel gloszonych przez zgro-

madzonych w pokojowym zgromadzeniu. Nie mozna z gory przyjac zatozenia, ze kaz-

13 Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., Kp 1/04.

4 A. Wrobel, Wolnosé¢ zgromadzania sig, [w:] M. Chmaj, W. Ortowski, W. Skrzydto, Z. Witkowski,
A. Wrédbel, Wolnosci i prawa polityczne, Krakdéw 2002, s. 38-39.

5'W. Sokolewicz, op. cit., s. 21.

16 Por. wyrok ETPCz z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and United Macedonian Orga-
nization Ilinden p. Butgarii, skargi nr 29221/95 1 19225/95.

17 Por. wyrok ETPCz w sprawie Faber p. Wegrom z 24 lipca 2012 r., skarga nr 40721/08.

18 S. Gebethner, Opinia z 25 marca 2003 r., ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 2, s. 129.
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da kontrdemonstracja bedzie godzita w wolno$¢ pokojowych zgromadzen, chociaz
niebezpieczenstwo wystgpienia zdarzen niepozadanych z punktu widzenia prawa

w trakcie realizacji tej wolno$ci wzrasta.

3. Inne postacie zgromadzen

Zgromadzeniapubliczne i prywatne. Ustrojodawca nie dokonuje
podziatu zgromadzen na publiczne i prywatne, chociaz taki odosobniony postulat poja-
wit sie juz podczas prac na Konstytucjg'®. Na gruncie ustawy regulujagcej problematyke
zgromadzen wprowadzenie takiego rozroznienia wydaje si¢ obecne. Kryterium podziatu
stanowi jednak nie cel zgromadzenia, ale miejsce i dostgpnos$¢ zgromadzenia. Zgroma-
dzeniami publicznymi sg zatem te, ktére odbywaja si¢ na otwartej przestrzeni i sg do-
stepne dla wszystkich, to jest blizej nieokreslonej grupy zainteresowanych. Natomiast za
zgromadzenia prywatne nalezy uznac takie, ktore spetniaja tacznie dwa warunki: 1) od-
bywaja si¢ w zamknigtym pomieszczeniu oraz 2) sg dostepne za indywidualnym, imien-
nym zaproszeniem.

Ustawodawca definiuje zgromadzenie jako zgrupowanie osob ,,na otwartej prze-
strzeni”. Ustalenie znaczenia tego zwrotu na gruncie stownikowym nalezy jednak uznaé
za wysoce niewystarczajace i mylace. Otwarta przestrzen jest bowiem rozumiana jako
teren odkryty, niezabudowany i nieporosnigty drzewami®. Tymczasem, jak stusznie za-
uwazaja A. Jakubowski i S. Gajewski, nietrudno jest sobie wyobrazi¢ zgromadzenie od-
powiadajace tej stownikowej propozycji, ktore odbywac si¢ bedzie np. w parku?!.

Okreslenie ,,otwartej przestrzeni” na gruncie ustawy powinno by¢ jednak rozumia-
ne odmiennie niz znaczenie ustalone w wyniku wyktadni jezykowej 1 uwzglednia¢ na-
wet zgromadzenia w pomieszczeniach, a doktadniej zgrupowanie odbywajace si¢ w bu-
dynku, jezeli tylko manifestuje ono stanowisko na zewnatrz w sposob bezposredni,
a jednoczes$nie dotgczenie i wylaczenie si¢ z zebrania nie napotyka trudnosci. Takie
zgrupowanie bedzie wowczas korzysta¢ z przymiotu publicznego®. Nie ma zatem zna-
czenia, czy odbywa si¢ ono ,,pod gotym niebem”, czy w pomieszczeniu zamknietym,
jezeli udziat w nim bedzie zapewniony dla blizej nieokreslonej grupy osob.

Z uwagi zatem na kryterium miejsca przeprowadzenia zgromadzenia mozna do-
datkowo podzieli¢ na odbywajace sic w ot w ar t e j przestrzeni lub w przestrzeni

zamkniegte].

19 Zob. wypowiedz P. Sarneckiego, ,,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego”
nr XVI, s. 47.

20 http://sjp.pwn.pl/szukaj/otwarta%?20przestrzen.html [dostgp: 27.06.2017].

21'S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis.

2 A. Wrébel, op. cit., s. 37.
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Z kolei z uwagi na charakter podmiotéw uczestniczacych w zgromadzeniu wyr6znia
si¢ zgromadzenia o t w a r t e (dostgpne) dla publicznoscii zamkniete. W tym drugim
wypadku ilos¢ 1 rodzaj uczestnikow podlega reglamentacji, uczestniczg oni na podstawie
specjalnych zaproszen czy kart wstepu, w oparciu o wskazany regulamin uczestnictwa.

Dla porzadku nalezy wskaza¢, ze zgromadzenia prywatne nie sa uznawane, wedtug
definicji legalnej, w ogdle za zgromadzenia. Z tego wzgledu sposob ich organizacji,
przebieg czy cel pozostaja poza zakresem zainteresowania ustawodawcy.

Zgromadzeniapolityczneiniepolityczne. W literaturze, w opar-
ciu o kryterium celu, dokonuje si¢ niekiedy wyodrebnienia zgromadzen o charakterze
politycznym. Podstawe dla ich ,,bytu” stanowi wyktadnia systemowa Konstytucji oraz
zwrdcenie uwagi na charakter tej wolnosci. Konstytucja wolno$¢ zgromadzen umiesz-
cza bowiem w podrozdziale pt. ,,Wolnosci i prawa polityczne”. Taka stylizacja zdaniem
niektorych autorow przemawia za tym, ze Konstytucja chroni i gwarantuje tylko wol-
nos$¢ zgromadzen politycznych®. ,, Taka systematyka sugeruje, ze wolnos$¢ zgromadzen
ma charakter polityczny i nie obejmuje spotkan o charakterze prywatnym, imprez spor-
towych czy rozrywkowych?*. Na polityczny charakter tej wolnosci zdaje si¢ zwracac
uwage posrednio B. Banaszak wskazujac, ze wolnos$¢ zgromadzen warunkuje ,,mozli-
wo$¢ korzystania przez osoby fizyczne z wielu przystugujacych im praw i wolnosci,
zwlaszcza tych o charakterze politycznym”. Autor ten wskazuje, ze wolnos¢ zgroma-
dzen zapewnia réznym grupom spotecznym wplyw na demokratyczny sposob podejmo-
wania decyzji*. Z kolei A. Szmyt zwraca uwagg, ze zgromadzenia petnig funkcje stabi-
lizujaca dla mechanizmu przedstawicielskiego, a zatem — z uwagi na cel — dotycza
kwestii politycznych.

Teze, ze podmiot ochrony z art. 57 Konstytucji stanowig wytacznie zgromadzenia
polityczne, nie do konca jednak potwierdza ustawowa definicja zgromadzenia. Zgodnie
z trescig art. 3 ust. 1 u.p.z. zgromadzenia odbywaja si¢ w celu 1) odbycia wspdlnych
obrad lub 2) w celu wspolnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych. Wyktad-
nia jezykowa tego przepisu nie pozwala na dopasowanie wyrazenia przyimkowego
,»W sprawach publicznych” zgromadzeniom w celu odbycia wspdlnych obrad. Wydaje
si¢ jednak, ze podczas tworzenia definicji doszto do pewnej niezrecznosci redakcyjne;.
Ratio legis regulacji byto zapewne odniesienie celu zgromadzen do spraw publicznych.
Tyle ze przyjecie takiego zatozenia stanowitoby podwazenie racjonalnosci ustawodaw-
cy. Do przekonania, ze ustawodawcy chodzilo jednak o uregulowanie sytuacji zgroma-
dzen politycznych, to jest organizowanych ,,w sprawach publicznych”, prowadzi jednak

3 B. Nalezinski, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 83.

24 P. Czarny, M. Florczak-Wator, S. Kubas, Trener akademicki. Prawo konstytucyjne, Warszawa-Biel-
sko-Biata, s. 9.

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 57.
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analiza pozostatych przepisow ustawy. Przyktadowo organizator w zawiadomieniu
0 zorganizowaniu zgromadzenia podaje m.in. cel zgromadzenia, w tym wskazanie spraw
publicznych, ktorych ma dotyczy¢ zgromadzenie (art. 10 ust. 2 pkt 3 u.p.z.).

Obok zgromadzen politycznych mozna wyrdzni¢ kilka rodzajow zgromadzen nie-
politycznych, ktdére nie zostaty objete zakresem przedmiotowym ustawy Prawo o zgro-
madzeniach, a mianowicie: zgromadzenia religijne (chronione na podstawie art. 53 Kon-
stytucji) oraz zgromadzenia artystyczne, rozrywkowe i sportowe, ktore organizowane sg
na podstawie przepisOw ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych?®.

Zgromadzeniew formie marszuizgromadzenie stacjo-
narne. Zgromadzenia moga zosta¢ podzielone z punktu widzenia form, w jakich zgro-
madzenie moze zosta¢ zorganizowane. Propozycja zastosowania tego kryterium pojawi-
fa si¢ w pracach nad rzadowym projektem ustawy z dnia 23 marca 2015 r. i miata
niejako uzupetnia¢ brak zawarcia w projekcie definicji legalnej zgromadzenia. Zgodnie
z propozycja zawarta w art. 3 ust. 2 projektu marsz jest to zgrupowanie osob na otwartej
przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie 0oso6b, zwotane w celu wspdlnych ob-
rad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych, ktérego
uczestnicy przechodza zgodnie z trasa wczesniej zgloszong. Natomiast zgromadzenie
stacjonarne jest to zgrupowanie osob na otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokreslo-
nych imiennie 0s6b, zwotane w celu wspolnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia
stanowiska w sprawach publicznych w okreslonym miejscu, bez mozliwosci przecho-
dzenia jego uczestnikow (art. 3 ust. 3 projektu)?’.

Trybunatl Konstytucyjny zezwolil na postuzenie si¢ przez ustawodawce odmienny-
mi rozwiazaniami dla organizacji zgromadzen uzaleznionych od ich cech, ktore jednak
,beda dostosowane do rodzaju zgromadzenia publicznego, jego liczebnosci, zasiggu
oraz innych okoliczno$ci”. Dobor kryteriow nie moze mie¢ jednak arbitralnego charak-
teru, musi by¢ racjonalny i uzasadniony potrzebg ochrony konstytucyjnych wartosci®.

Kryterium dokonania takiego rozrézniania stanowi¢ ma mozliwo$¢ wystgpowania
zagrozen czy utrudnien ruchu drogowego, w szczegodlnosci koniecznos¢ zmian w orga-
nizacji tego ruchu. Proponowany przez projektodawce podziat zgromadzen na stacjonar-

ne 1 marsze byt zgodny z obowiazujaca w orzecznictwie ETPCz wyktadnia, zgodnie

26 Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. (Dz. U. z 2017 r. poz. 1160).

27 W praktyce projekt dzielit zgromadzenia na trzy kategorie: 1) marsze; 2) zgromadzenia stacjonarne,
ktore nie powoduja zagrozen bezpieczenstwa lub porzadku ruchu drogowego na drogach publicznych ani
utrudnien dla ruchu drogowego, w szczegolnosci zmian w jego organizacji; 3) zgromadzenia stacjonarne,
ktore powoduja zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku ruchu drogowego na drogach publicznych lub utrud-
nienia dla ruchu drogowego, w szczegdlnosci zmiany w jego organizacji. Zob. Opinia Rady Legislacyjnej
729 kwietnia 2015 r. o projekcie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, http://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/
opinia-z-29-kwietnia-2015-r-o-projekcie-ustawy-prawo-o-zgromadzeniach [dostep: 27.06.2017].

2 Wyrok TK z dnia 18 wrzesnia 2014, K 44/12.
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z ktorg prawo do swobodnego zgromadzania si¢ obejmuje zarowno zgromadzenia sta-
tyczne, jak i publiczne pochody?.

Do powyzej wyodrgbnionych kategorii zgromadzen nawigzuje tzw. przejazd. Sg
to zorganizowane zgromadzenia zblizone do marszow (przemarszow), ktorych uczestni-
cy poruszaja sie z wykorzystaniem réznych rodzajow srodkéw transportu np. pojazdow
mechanicznych, wozéw konnych, rowerdéw itd.*

Mozna tez wyodrebni¢ w zwigzku z tym p 6 I m ar s z e (potprzemarsze), podczas
ktorych tylko czg$¢ uczestnikow wykorzystuje pewne rodzaje transportu, a inni po pro-
stu maszeruja.

W pi$miennictwie, z uwagi na sposob, w jaki doszto do zorganizowania zgroma-
dzenia, dokonuje si¢ jeszcze rozroznienia na zgromadzenia: 1) zorganizowane,
2)spontaniczneoraz3)nagte. Zpierwszymi mamy do czynienia, gdy organi-
zator spelnia wszystkie wymogi zwigzane z ich organizacjg przewidziane w przepisach
prawa, polegajace w szczegdlnosci na zgloszeniu zamiaru organizacji zgromadzenia
1 uzyskaniu na to zgody organu wiadzy. ,,Grupa druga to nie przygotowane wczesniej
zgrupowania, ktore w sposob niezaplanowany przeksztatcity si¢ w zgromadzenie. Trze-
cia kategoria obejmuje rowniez zgromadzenia nie przygotowane wczesniej, wywolane
nagtym niespodziewanym impulsem czy wydarzeniem i z tego powodu w ogole nie pod-
dane formalnym procedurom albo poddane im zbyt dtugo”3!.

W zwigzku z obecnoscig w ustawodawstwie do 2015 r. przestanki iloSciowej przy
kwalifikacji zgromadzen, mozliwe jest wyodrebnienie zgromadzen maty c h (licza-
cych do 14 uczestnikow), ktore wiasnie z uwagi na kryterium ilosciowe nie budzily za-
interesowania ustawodawcy i nie zostaty poddane rezimowi wynikajacemu z regulacji
ustawowych dotyczacych zgromadzen. W pismiennictwie pojawita si¢ tez propozycja
wyodrebniania tzw. zgromadzen m a s o w y ¢ h. Przy ustalaniu progu, od ktoérego zgro-
madzenie miato z tego przymiotu korzysta¢, odwotano si¢ do brzmienia i wymogow
przewidzianych w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych*:. Do takich zgroma-
dzen mialyby zosta¢ zaliczone zebrania uczestnikow w liczbie nie mniej niz 500 w po-

mieszczeniach zamknietych®® i nie mniej niz 1000 w przestrzeni otwarte;.

2 Por. wyrok ETPCz w sprawie Djavit An p. Turcji z dnia 20 lutego 2003 r., skarga nr 20652/92.

30 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 16.

31 Ibidem, s. 16.

32 P. Czarny i B. Nalezifiski pisali o liczbie co najmniej 200 uczestnikow, tyle ze dotyczyto to poprzed-
niego stanu prawnego. Obecnie obowigzujgca ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych stanowi o liczbie co najmniej 500 miejsc dla uczestnikéw w hali sportowej lub w innym budyn-
ku umozliwiajacym przeprowadzenie imprezy masowej, a w przypadku masowej imprezy sportowej — co
najmniej 300 miejsc. Ibidem, s. 17.

3 Ibidem, s. 17.
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Wreszcie, przy zastosowaniu kryterium prawnego wyrdznia si¢ zgromadzenia le-
galne (zgodne z prawem, tj. nalezycie zgtoszone, ktdrych organizatorzy uzyskali stoso-
wane zezwolenie) i niclegalne. Warto dodaé, Zze czasami zgromadzenie spelniajace
prawne wymogi moze si¢ przeksztatci¢c w zgromadzenie nielegalne. P. Czarny i B. Nale-
zinski wskazali ponadto, ze nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej zgromadzenie nie-
legalne przeksztatci si¢ w legalne. Z takim przypadkiem, zdaniem tych autoréw, mieli-
by$Smy do czynienia, gdyby organy wladzy obserwujace nielegalne zgromadzenie nie
podjety zadnych dziatan w celu rozwigzania takiego zgromadzenia. W moim przekona-
niu zgromadzenie nielegalne pozostaje nielegalne do samego konca. Kwestia braku pod-
jecia interwencji przeciw organizatorom, uczestnikom czy w ogoéle samemu zgromadze-
niu nie powoduje konwalidacji takiego zdarzenia. Wtadza moze bowiem uznac, ze proba
rozwigzania zgromadzenia mogtaby przynie$¢ wigcej negatywnych skutkdw niz sam
jego przebieg i stad powstrzymac si¢ przed podjeciem dziatan. Zaistnieje wigc przewaga

interesu spotecznego nad interesem prawnym.

4. Rodzaje zgromadzen w Prawie o zgromadzeniach z dnia 24 lipca 2015 .

Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach®, definiujgc zgromadzenie
jako zgrupowanie 0sob na otwartej przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie
0sOb w okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub w celu wspolnego wy-
razenia stanowiska w sprawach publicznych (art. 3 ust. 1 u.p.z.), wprowadzita nowa
kategoryzacje zgromadzen. W zwigzku z tym mozna obecnie wyrdzni¢ nastepujace ich
rodzaje:

1. Zgromadzenia organizowane przez organy witadzy publicznej (art. 2 pkt 1 u.p.z.).

2. Zgromadzenia odbywane w ramach dziatalnosci kos$ciotow i innych zwigzkow wy-
znaniowych (art. 2 pkt 2 u.p.z.).

3. Zgromadzenia cykliczne (art. 26a-26¢ u.p.z.).

4. ,Zwykte” (,klasyczne”) zgromadzenia mogace powodowa¢ utrudnienia w ruchu

drogowym (rozdz. 2 u.p.z.) — odpowiadajace ustawowej definicji z art. 3 ust. 1 u.p.z.

5. Zgromadzenia organizowane w trybie uproszczonym niepowodujace utrudnien
w ruchu drogowym (rozdz. 3 u.p.z.) — odpowiadajace ustawowej definicji z art. 3
ust. 1 u.p.z.

6. Zgromadzenia spontaniczne (art. 3 ust. 2 u.p.z.).

Ustawodawca wytaczyl formalnie z zakresu regulacji zgromadzenia organizowane

przez wladze publiczne (a Scislej rzecz ujmujac przez podmioty wchodzace w zakres

3% Ibidem.
3 Dz. U. z 2015 1. poz. 1485, 22017 . poz. 579.
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wladzy publicznej), jak i odbywane w ramach dziatalnosci kosciolow i innych zwigz-
kéw wyznaniowych (choéby nawet organizatorem nie byt kosciot czy inny zwigzek wy-
znaniowy), co wydaje si¢ by¢ w pelni zasadne.

Zgromadzenia organizowane przez organy wladzy publicznej stanowia forme wy-
konywania administracji, a nie realizacje wolnosci wyrazonej w art. 57 Konstytucji RP.
,»Z uwagi za$ na to, ze organizowanie zgromadzenia przez organ wtadzy publicznej od-
bywac si¢ moze we wspotdziataniu z innymi podmiotami, to czynnos$ci z tym zwigzane
uznac nalezy za sfer¢ wewngtrzng administracji publicznej. Stad bezzasadne byloby, aby
stosowatly one rezim PrZgrom. Przyj¢te rozwigzanie zapewnia zatem jednolitos¢ i har-
monijnos¢ dziatania wladzy publicznej, zwlaszcza w zakresie jej odbioru zewngtrznego.
W rezultacie przyjac nalezy, ze organizowanie zgromadzen przez organy wiladzy pu-
blicznej — w braku przepisow szczegdlnych — odbywa si¢ w drodze tzw. czynnos$ci spo-
teczno-organizatorskich, w tym korespondencji mi¢gdzy wlasciwymi organami’®,

Wydaje si¢, ze zebrania, spotkania obywateli organizowane przez wtadze publiczna
nie powinny by¢ w ogole traktowane jako zgromadzenia, poniewaz realizacja tego ro-
dzaju idei nie stanowi przejawu aktywnosci spotecznej’’. W przypadku zgromadzen
wola ich przeprowadzenia powinna pochodzi¢ od jednostek a nie ze strony panstwa.
Wszak Konstytucja w rozdz. Il normuje wolnosci i prawa czlowieka i obywatela a nie
panstwa. Ponadto z faktu traktowania wolnosci zgromadzen wlasnie w kategoriach wol-
nosci wydaje sie, ze organizacj¢ tego rodzaju spotkan zagwarantowano konstytucyjnie
wylacznie jednostkom. Panstwo ma jedynie zapewnia¢, aby zgromadzenia miaty poko-
jowy przebieg. Zdaniem W. Sokolewicza jednak zwotywanie zgromadzen przez wtadze
publiczne jest mozliwe, aczkolwieknie stanowia one wowczas przejawu dziatalnosci
obywatelskiej i dlatego nie wymagaja szczegolnych zabezpieczen proceduralnych3.

Nie wiadomo tez, czemu mialoby shuzy¢ organizowanie zgromadzen przez wladze
publiczne. W sferze prawa publicznego przejawem dziatalnosci organizacyjnej panstwa
jest bowiem przeprowadzenie wyborow i referendow co podlega jednak zupetnie od-
miennemu rezimowi prawnemu, a organy wiladzy publicznej odpowiadaja przede
wszystkim za niezaktocony przebieg aktu wyborczego. Z kolei organizowanie imprez
artystycznych i sportowych normowane jest co do zasady przepisami regulujacymi pro-
blematyke imprez masowych. Jezeli jednak uzna¢, ze Panstwo moze lub powinno orga-
nizowa¢ pewne zgromadzenia, to powstaje pytanie, o jakie imprezy chodzi (zapewne

obchody §wiat narodowych, ale co jeszcze?). W takim wypadku w tresci ustawy powin-

3¢ S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit.

37 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolno-
Sci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 579.

3% W. Sokolewicz, op. cit., s. 15.
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no si¢ znalez¢ doprecyzowanie tej kwestii tak, aby Panstwo nie dysponowato ogdlnym
przywilejem w tym wzgledzie.

W Polsce dziata obecnie 15 ko$ciotéw 1 innych zwiazkéw wyznaniowych, ktérych
stosunki z Panstwem sg uregulowane odrebnymi aktami prawnymi. Te regulacje ustawo-
we w sposob odmienny normujg kwestie korzystania z wolnosci zgromadzen przez ko-
$cioty 1 zwiazki wyznaniowe. Art. 2 pkt 2 u.p.z. nie ogranicza ujgtego w nim wytaczenia
tylko do kosciotow i innych zwigzkow wyznaniowych, ktorych stosunki z panstwem
zostaty uregulowane odrebnym aktem prawnym. Znajduje on w zwigzku z tym zastoso-
wanie wobec wszystkich kosciotéw 1 zwigzkow wyznaniowych, ujetych w rejestrze pro-
wadzonym przez Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji. Sporne wydaje si¢ na-
tomiast, czy przepis ten nalezy stosowa¢ do koSciotow i zwigzkéw wyznaniowych
in statu nascendi, czyli b¢dacych na etapie rejestracji. Z uwagi na okolicznosé, ze ,,zato-
zenie” kosciota moze stanowi¢ czynno$¢ majaca za cel obejscie prawa, w moim przeko-
naniu z ustawowego wylaczenia powinny korzysta¢ takie koscioly 1 zwigzki wyznanio-
we, ktore pozytywnie przeszty i zakonczyly procedure rejestracji. Czynnos$¢ rejestracji
ma bowiem stanowi¢ potwierdzenie, ze mamy do czynienia z organizacja posiadajaca
pewna strukture, a wiec o pewnej spotecznej pozycji. W pismiennictwie mozna jednak
spotka¢ stanowisko przeciwne®. Wylaczanie z zakresu obowigzywania ustawy zgroma-
dzen odbywanych w ramach dziatalnos$ci kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych
stanowi w pewnym sensie forme ich uprzywilejowania.

Na brak podstaw do odmiennego traktowania zgromadzen religijnych i §wieckich
zwrocil uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku 18 stycznia 2006 r. (K 21/05) wska-
zujac, ze ,,wolno$¢ sumienia i religii, w tym jej uzewnetrzniania, powinna by¢ traktowa-
na jako réwnowazna wolnoS$ci zgromadzania si¢”.

Wreszcie nalezy zwroci¢ uwage na nie do konca trafng stylizacje, ze spod rygoréw
ustawy wyltaczono zgromadzenia ,,odbywane w ramach dziatalnosci” kosciotow 1 in-
nych zwigzkow wyznaniowych. Nie wiadomo, czy organizatorem zgromadzenia ma by¢
przedstawiciel kosciola, czy moze by¢ nim jego zwolennik (wyznawca). Skoro zgroma-
dzenie ma si¢ ,,0dby¢ w ramach dziatalnosci” kosciota, to o realizacji tej funkcji $wiad-
czyloby zaangazowanie si¢ w ten proces ,,duchownych”. W pi§miennictwie dopuszcza
si¢ jednak interpretacje bardziej liberalng*!.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze dziatalnos¢ kosciolow i1 zwiazkéw wyznaniowych
nie dotyczy wylacznie dziatalnosci duchowej (religijnej), ale obejmuje réwniez inne
sfery aktywnosci zycia spotecznego. W konteks$cie obecnego brzmienia art. 2 pkt 2 u.p.z.

3 K. Mamak, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2014, s. 45.
40°S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit.
4 Ibidem.
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zastosowanie jednak wykladni zawezajacej 1 objecie wylaczeniem tylko zgromadzen
zwigzanych z realizacja celow religijnych nie znajduje podstaw w tresci tego przepisu.
Tymczasem ewentualne uprzywilejowanie kosciotdw i zwiazkéw wyznaniowych, przy
przyjeciu zatozenia, ze byloby to konstytucyjnie uprawnione, powinno dotyczy¢ wy-
facznie zgromadzen organizowanych w celu wykonywania obrzedow religijnych.

Zgromadzeniem spontanicznym jest, zgzodnie z definicjg ustawows, zgro-
madzenie, ktore odbywa si¢ w zwigzku z zaistnialym naglym i niemozliwym do wcze-
$niejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sferg publiczng, ktorego odbycie
w innym terminie byloby niecelne lub malo istotne z punktu widzenia debaty publiczne;j
(art. 3 ust. 2 u.p.z.).

Ustawodawca wprowadzil jeszcze jeden rodzaj zgromadzen, a mianowicie zgro-
madzenia cykliczne. Bedato zgromadzenia organizowane przez tego samego orga-
nizatora w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej cztery razy w roku
wedtug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach $wiat panstwo-
wych i narodowych, a tego rodzaju wydarzenia odbywaly si¢ w ciggu ostatnich trzech
lat, chociazby nie w formie zgromadzen i mialy na celu w szczegolnosci uczczenie do-
niostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Takiego charakteru
zgromadzenie nie uzyskuje automatycznie, lecz organizator musi zwrdcic si¢ z wnio-
skiem do wojewody o wyrazenie zgody na cykliczne organizowanie tych zgromadzen
(art. 26a ust. 1 u.p.z.).

Szczegdtowe scharakteryzowanie tej nowej formy aktywnosci spotecznej przekra-
cza ramy niniejszego opracowania. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na kilka kwestii.
Pierwsza — natury legislacyjnej — dotyczy tego, ze projektodawca w uzasadnieniu nie
wskazat celu wprowadzenia tej zmiany do ustawy, co stanowi wymog przewidziany art.
34 ust. 2 Regulaminu Sejmu*?. Z tego tez wzgledu nie wiadomo, dlaczego takie a nie
inne kryteria zostaly okreslone dla oznaczenia zgromadzen cyklicznych®. Po drugie:
zgode na cykliczne organizowanie zgromadzen wydawaé ma wojewoda w formie decy-
zji. Stusznie zwrocono uwagge, ze nie do konca wiadome i uzasadnione jest zaangazowa-
nie wojewody jako organu administracji rzadowej w terenie w procedure podejmowania

decyzji w sprawie odbywania zgromadzen publicznych, ktéry bedzie miat bezposredni

42 Niestety praktyka poprawnego budowania uzasadnienia ustawy stanowi problem znany nie od dzi$
praktyce legislacyjnej. Zob. P. Kuczma, Udziat obywateli w procedurze zmiany Konstytucji, [w:] J. Jaskier-
nia, K. Spryszak (red.), Dwadziescia lat obowigzywania Konstytucji RP. Polska mys! konstytucyjna a mie-
dzynarodowe standardy demokratyczne, Torun 2017, s. 771.

4 Przyktadowo, nie wyjasniono czemu do uznania za cykliczne wystarczy ich organizacja cztery razy
w roku, a nie przyktadowo co miesigc. Brak rowniez argumentow dla uznania, ze zgromadzeniem cyklicz-
nym jest zgromadzenie organizowane corocznie w ciggu ostatnich trzech (a nie pigciu czy dziesigciu lat)”
— Uwagi Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o zgromadzeniach (druk sejmowy nr 1044) z dnia 29 listopada 2016 r., s. 2, http://www.hfhr.pl/wp-content/
uploads/2016/11/Opinia-HFPC-prawo-o-zgromadzeniach.pdf [dostep: 14.11.2018].

49


http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2016/11/Opinia-HFPC-prawo-o-zgromadzeniach.pdf
http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2016/11/Opinia-HFPC-prawo-o-zgromadzeniach.pdf

Pawet Kuczma

wplyw na decyzje organu samorzadu terytorialnego. Do tej pory bowiem wszelkie roz-
strzygniecia w zakresie organizacji zgromadzen nalezaly do organow gminy, ktore z ra-

cji bycia ,,blizej obywateli” lepiej znaty problemy spotecznosci lokalnych*.

5. Zakonczenie

Dokonywanie klasyfikacji zgromadzen, ich podzialow i dokonywanie charaktery-
styki poszczegdlnych form jest ze wszech miar uzasadnione i potrzebne. Zgromadzenia
bowiem réznig si¢ niekiedy znaczaco od siebie, co wymaga odrgbnego podejs$cia do nich
przez ustawodawce 1 zastosowania swoistych rozwigzan prawnych w celu zagwaranto-
wania ich pokojowego przebiegu. Kontrowersyjne wydaje si¢ jednak wprowadzanie po-
dzialow wsrdd zgromadzen, ktore ma stuzy¢ ich hierarchizacji. Ustrojodawca nie przy-
znaje pierwszenstwa zadnej formie zgromadzen, co stawia pod znakiem zapytania
mozliwos¢ tworzenie w ogole takich hierarchii. Tymczasem aktualnie obowiazujaca
ustawa przyznaje pierwszenstwo w oparciu o hierarchi¢ organizatoréw zgromadzenia.
Na dodatek ustawodawca przyznaje pierwszenstwo w organizowaniu zgromadzen orga-
nom wladzy publicznej, ktore to maja dyskusyjng podstawe konstytucyjng do organizo-
wania tego rodzaju ,,imprez”’. Ponadto regulacja ustawowa do$¢ powaznie ogranicza
wolnos¢ do kontrmanifestowania, gdyz precyzuje, ktdérych zgromadzen nie mozna za-

ktéca¢ innymi zgromadzeniami.

Bibliografia

Banaszak B, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009.

Bo¢ J. (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998.

Bodnar A., Zidtkowski M., Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5.
Czarny P., Florczak-Wator M., Kubas S., Trener akademicki. Prawo konstytucyjne, Warszawa-Bielsko-Biata.
Czarny P., Nalezinski B., Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998.

Czarny P., Nalezinski B., Wolnos¢ zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002.

Gajewski S., Jakubowski A., Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017.
Garlicki L. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005.
Gebethner S., Opinia z 25 marca 2003 r., ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 2.

4 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich w przedmiocie poselskiego projektu ustawy o zmianie usta-
wy — Prawo o zgromadzeniach (druk sejmowy nr 1044), s. 5-6, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/opinia-
RPO-do-zmiany-prawa-o-zgromadzeniach-druk-sejmowy-1044 [dostep: 14.11.2018].

50


https://www.rpo.gov.pl/pl/content/opinia-RPO-do-zmiany-prawa-o-zgromadzeniach-druk-sejmowy-1044
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/opinia-RPO-do-zmiany-prawa-o-zgromadzeniach-druk-sejmowy-1044

Rodzaje zgromadzen

Haczkowska M. (red.), Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014.

Kuczma P., Udzial obywateli w procedurze zmiany Konstytucji, [w:] J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.),
DwadZziescia lat obowigzywania Konstytucji RP. Polska mys! konstytucyjna a miedzynarodowe stan-
dardy demokratyczne, Torun 2017.

Kuczma P., Wolnos¢ zgromadzen i jej ograniczenia wynikajqce z zasady proporcjonalnosci (w orzecznic-
twie trybunatow), [w:] P. Szymaniec (red.), Zasada proporcjonalnosci a prawa cztowieka i obywatela
w systemach prawnych panstw cztonkowskich UE, Waltbrzych 2015.

Mamak K., Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2014.
Sarnecki P. (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999.

Wrébel A., Wolnos¢ zgromadzania sig, [w:] M. Chmaj, W. Ortowski, W. Skrzydto, Z. Witkowski, A. Wro-
bel, Wolnosci i prawa polityczne, Krakow 2002.

51






Kinga Drewniowska
Uniwersytet Wroctawski
https://orcid.org/0000-0003-1676-8017

Wolno$¢ zgromadzen w Polsce po nowelizacji ustawy
z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach

Streszczenie
Wolnos¢ zgromadzen zagwarantowana przez art. 57 Konstytucji RP oraz szereg regulacji mi¢dzyna-
rodowych stanowi jedng z podstawowych wolnos$ci jednostki w panstwie. Glownym celem wolnosci
zgromadzen jest zapewnienie swobody wyrazania opinii i przekonan, co stanowi warto$¢ niezwykle
waznga w kazdym demokratycznym panstwie.

Niniejszy artykul po§wigcony jest analizie zmian, ktére wprowadzone zostaty do polskiego po-
rzadku prawnego na mocy ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadze-
niach. Celem artykutu jest pokazanie najwazniejszych zmian w ustawie oraz ich krytyka, zwlaszcza
w kontekscie ograniczania wolno$ci zgromadzen.

Stowa kluczowe
wolno$¢ zgromadzen, ograniczenia wolnosci zgromadzen, zgromadzenia cykliczne, wolnosci i prawa
jednostki

Abstract

Freedom of assembly is guaranteed by Article 57 of the Constitution of the Republic of Poland and by
many others international regulations and it is one of the fundamental freedoms of the individual
in a state. The main aim of the freedom of assembly is to ensure freedom to express opinions and
convictions which is an important value in every democratic state.

This article I devoted to the analysis of the latest legal developments which was adopted pursuant
to Act of 13 December 2016. The aim of the article is to present the most important law changes and
to critic them especially in context of restrictions on the freedom of assembly.
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1. Wstep

Dnia 13 grudnia 2016 roku polski parlament uchwalil nowelizacje ustawy z dnia

24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach!, wprowadzajac do krajowego porzadku

' Dz. U. 2015 poz. 1485 z p6zn. zm.
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prawnego nowe rozwigzania, ktorych gtéwnym celem (wedtug projektodawcow) miato
by¢ zapewnienie wickszego bezpieczenstwa zgromadzen publicznych. Wprowadzone
zmiany, juz na poczatkowym etapie procesu legislacyjnego, wzbudzity ogromne kontro-
wersje w spoteczenstwie oraz niepokoj wielu organizacji pozarzadowych, a projektowi
zmian w ustawie zarzucono niekonstytucyjnosc.

Pomimo faktu, iz od uchwalenia ustawy nowelizujacej oraz wydania wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego w przedmiocie jej zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej (dalej: Konstytucja RP)? mingt juz ponad rok, w doktrynie nie milkng dyskusje
na temat trafnosci wprowadzonych zmian i ich zgodnosci nie tylko z Konstytucjg RP, ale
takze prawem migdzynarodowym — przede wszystkim Europejska Konwencja Praw
Cztowieka® oraz Miedzynarodowym Paktem Praw Obywatelskich i Politycznych (dalej:
MPPOIP)*. Ponad roczny okres obowigzywania zmian w ustawie pozwala za$ z per-
spektywy czasu oceni¢ wprowadzone regulacje, a takze trafno$¢ zarzutow podnoszo-
nych przez przeciwnikow nowelizacji, by finalnie odpowiedzie¢ na pytanie, czy w Pol-

sce istnieje jeszcze wolno$¢ zgromadzen publicznych.

2. Wolnos¢ zgromadzen — uwagi ogéine

Wolno$¢ zgromadzen zagwarantowana zostata w art. 57 Konstytucji RP, ktory
initio stanowi, iz kazdemu zapewnia si¢ wolnos$¢ organizowania pokojowych zgroma-
dzen i uczestniczenia w nich. Juz sama tre$¢ analizowanego artykutu wyraznie wska-
zuje, ze wolnos¢ zgromadzen sktada si¢ z dwoch elementéw — wolnos$ci organizowa-
nia ich oraz uczestniczenia w nich, co ma z kolei bezposredni wptyw na okreslenie
zakresu podmiotowego tej wolnosci, bowiem organizacji pokojowych zgromadzen
podjaé si¢ moze zarowno osoba fizyczna, jak i prawna, natomiast z oczywistych wzgle-
dow wolnos$¢ uczestniczenia w zgromadzeniach bedzie dotyczyta jedynie 0sob fizycz-
nych’. Zwrdci¢ nalezy roOwniez uwagge, ze uzyte w art. 57 Konstytucji RP sformutowa-
nie ,.kazdy” zakresla mozliwie szeroko aspekt podmiotowy wolnosci zgromadzen, nie
zabraniajac cudzoziemcom (a nawet bezpanstwowcom) korzystania z wolnosci zgro-
madzen w Polsce. W doktrynie podkresla si¢ nawet, ze wolno$¢ zgromadzen przystu-
guje nie tylko bez wzgledu na obywatelstwo, ale nawet bez wzgledu na legalnos¢ po-

2 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.

3 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci sporzadzona w Rzymie dnia 4 1i-
stopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.
z 1993 nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.).

* Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167).

5 B. Banaszak (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 345.
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bytu w kraju, okreslajac kwesti¢ obywatelstwa jako irrelewantng w odniesieniu do
uczestniczenia w zgromadzeniach publicznych®.

Wolnos¢ zgromadzen stanowi konieczny element prawidtowo funkcjonujacej demo-
kracji, a takze przestanke korzystania z innych wolnosci i praw cztowieka, ktore nieroze-
rwalnie zwigzane sg ze sfera zycia publicznego, a do ktorych zaliczy¢ mozna m.in. wolno$¢
stowa, wolno$¢ zrzeszania si¢ czy tez prawo do petycji’. Najsilniejszy zwiazek wystepuje
miedzy wolnos$cig zgromadzen a wolnoscig stowa, co wigze si¢ z opiniotworczym charak-
terem zgromadzen, ktore stanowia forme ekspres;ji (stowem, ubiorem, postawa)® i maja na
celu przyciaggniecie uwagi, a takze wyrazenie stanowiska lub protestu w istotnej z punktu
widzenia spotecznego sprawie®. Wielu przedstawicieli doktryny formutuje nawet tezg, ze
wolnos¢ zgromadzen jest pochodng wolnosci stowa, ktdra moze rozkwita¢ wtasnie dzieki
mozliwosci swobodnego manifestowania pogladow w miejscach publicznych'®. W tym
miejscu podkresli¢ nalezy, iz nieprzypadkowe jest rOwniez umieszczenie artykutu dotycza-
cego wolnosci zgromadzen na samym poczatku podrozdziatu Konstytucji RP zatytutowa-
nego ,,Wolnosci i prawa polityczne” — interpretowac nalezy to bowiem jako potraktowanie
wolnosci zgromadzen jako szczegolnie istotnej formy publicznego ujawniania przez jed-
nostki ich przekonan dot. szeroko rozumianych kwestii politycznych'!.

Liczne powiazania wystepuja takze migdzy wolnoscig zgromadzen a wolnoscig
zrzeszania si¢, gdyz obie te wolnosci taczy che¢ realizowania okreslonych celow spo-
tecznych lub politycznych'?. W tym miejscu zaznaczy¢ jednak nalezy, iz istnieje szereg
elementow odrdzniajacych wolno$¢ zgromadzen od wolnosci zrzeszania si¢. Po pierw-
sze wskazuje si¢, ze zgromadzenia publiczne majg charakter okazjonalny, w odréznieniu
od zrzeszenia si¢, ktore zaktada istnienie wzglednie trwatych stosunkéw nie tylko mig-
dzy uczestnikami zgromadzenia, ale takze migdzy uczestnikami zgromadzenia a jego
organizatorem". Po drugie identyfikacja czlonkow stowarzyszenia jest stosunkowo fa-
twa, w przeciwienstwie do uczestnictwa w zgromadzeniu publicznym, ktore z natury
rzeczy jest anonimowe, co stanowi istotny element tre$ci normatywnej konstytucyjnej

wolnosci zgromadzen'.

6 J. Sutkowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, War-
szawa 2016, s. 1367.

7 J. Blicharz, Prawo o zgromadzeniach. Wybor i wprowadzenie, Warszawa 2013, s. 15.

8 J. Sutkowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., s. 1361.

° D. Mider, Partycypacja polityczna a legitymizacja systemu politycznego, ,,Studia Politologiczne’
2010, vol. 18, s. 23.

1% A. Lawniczak, Wolno$¢é zgromadzen, [w:] M. Jabtoniski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 303.

W Ibidem, s. 300.

12 J. Sutkowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., s. 1360.

13 M. Gotda-Sobczak, Zgromadzenia publiczne w polskim systemie prawnym i ich znaczenie dla kultu-
ry i sztuki, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2014, nr 2, s. 152.

' Ibidem, s. 152.
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Literalna wyktadnia art. 57 Konstytucji RP wyraznie wskazuje rowniez, ze funda-
mentalng cecha wolnosci zgromadzen jest ich pokojowy charakter (spokojny przebieg)
i tylko takie zgromadzenia korzystaja z konstytucyjnej ochrony. Pokojowy charakter po-
winien by¢ za$ oceniany zardéwno w $wietle zatozonego celu, jak i na podstawie przebie-
gu zgromadzenia'®, ktory powinien by¢ zawsze analizowany w skali cato§ciowej — poje-
dyncze zachowania zaktocajgce spokdj czy incydentalne przypadki niszczenia mienia nie
spowodujg wigc utraty pokojowego charakteru zgromadzenia'®. Co prawda w praktyce
spore trudno$ci moze spowodowac ustalenie momentu granicznego w przebiegu zgroma-
dzenia, od ktorego nalezatoby zgromadzenie uzna¢ za niepokojowe, jednak to rolg pan-
stwa (wtadz publicznych) jest przygotowanie si¢ do zgromadzenia oraz zminimalizowa-
nie niebezpieczenstwa wystapienia zaktocen w jego pokojowym przebiegu'’. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny, zgromadzenie pokojowe to takie, ktore przebiega z poszanowa-
niem integralnosci fizycznej osob oraz mienia publicznego i prywatnego, co wyklucza
wiec mozliwos¢ stosowania jakiejkolwiek formy przemocy oraz przymusu przez uczest-
nikow postepowania zarowno wobec innych uczestnikow zgromadzenia, jak i 0sob trze-
cich oraz funkcjonariuszy publicznych'®.

Analizujac wolno$¢ zgromadzen, nie sposob nie poruszy¢ roéwniez kwestii dopusz-
czalnosci jej ograniczen, ktore to zagadnienie bedzie miato kluczowe znaczenie przy
ocenie ostatniej nowelizacji ustawy — Prawo o zgromadzeniach. Artykut 57 Konstytucji
RP in fine stanowi bowiem, ze ograniczenie wolnosci zgromadzen moze okres$la¢ usta-
wa, co bezspornie §wiadczy o braku absolutnej wolnosci zgromadzen. Z drugiej jednak
strony z analizy art. 57 Konstytucji RP w Zadnej mierze nie mozna wycigga¢ wniosku,
iz ustawodawca moze w dowolny sposob decydowaé zardwno o tresci, jak i zakresie
wprowadzanych ustawg ograniczen'. W zwigzku z faktem braku sformutowania w oma-
wianym przepisie Konstytucji RP klauzul ograniczajacych wolno$¢ zgromadzen ko-
nieczne staje si¢ odwotanie w tym zakresie do klauzuli limitacyjnej zawartej w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, ktéry to przepis stanowi, iz ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci praw moga by¢ ustanawiane, gdy jest to konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $ro-
dowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej badz wolnosci i praw innych oséb. Wprowa-
dzone ograniczenia nie mogg jednak w zadnej mierze naruszac istoty wolnosci i praw,
czyli godzi¢ w rdzen, bez ktorego dana wolno$¢ lub prawo nie moga w ogdle istniec.

W swietle powyzszego ograniczenia wolnosci zgromadzen, ktoére prowadza do zamroze-

15 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08, OTK-A 2008, nr 6, poz. 105.

16 Wyrok ETPCz z dnia 4 maja 2005 r., w sprawie Ziliberberg v. Moldawia, skarga nr 61821/00.
17 J. Sutkowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., s. 1363.

18 Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04, OTK-A 2004, nr 10, poz. 105.

19 J. Sutkowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., s. 1372.
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nia debaty spotecznej i wymuszonego milczenia spoteczenstwa, zawsze okreslane beda
jako dziatania niedopuszczalne, co przemawia z kolei za traktowaniem ograniczen wol-
nosci zgromadzen jako absolutnego wyjatku?’. Powyzsze zagadnienie wielokrotnie sta-
nowito przedmiot rozwazan zarowno Trybunatu Konstytucyjnego, jak i Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPCz), z ktorego to orzecznictwa jednoznacznie
wynika, iz ocena proporcjonalno$ci ograniczenia wolno$ci zgromadzen musi by¢ pro-
wadzona z uwzglgdnieniem surowych kryteriow niezbedno$ci ograniczenia, co podyk-
towane jest szczegélnym znaczeniem wolnosci zgromadzen zarowno w odniesieniu do

jednostki, jak i w kontekscie rozwoju demokratycznego spoteczenstwa?!.

3. Wprowadzenie tzw. zgromadzen cyklicznych

To wiasnie kwestia ograniczenia wolnos$ci zgromadzen stanowi istot¢ nowelizacji
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach, ktora dnia 13 grudnia 2016 .
zostala przyjeta przez polski parlament??. Cho¢ ustawa regulujgca kwesti¢ wolno$ci
zgromadzen byla wielokrotnie w swojej historii zmieniania, zadna dotychczasowa jej
zmiana nie ingerowatla tak dalece w wolno$¢ zgromadzen.

Ostatnia nowelizacja ustawy doprowadzita do zmiany art. 12 ustawy — Prawo o zgro-
madzeniach oraz wprowadzita do niej caly nowy rozdziat 3a regulujacy kwesti¢ postepo-
wania w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie. Definicja legalna zgroma-
dzenia cyklicznego zawarta zostata w art. 26a ust. 1 ustawy — Prawo o zgromadzeniach,
ktory stanowi, iz jest to zgromadzenie organizowane przez tego samego organizatora
w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej 4 razy w roku wedtug opraco-
wanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach $wigt panstwowych i narodo-
wych, gdy tego rodzaju wydarzenia odbywaly si¢ w ciggu ostatnich 3 lat, chociazby nie
w formie zgromadzen, i mialy na celu w szczegolnosci uczczenie doniostych i istotnych
dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Zgode na cykliczne organizowanie zgro-
madzen na wniosek organizatora wydaje wojewoda nie pdzniej niz na 5 dni przed plano-
wanym terminem pierwszego z cyklu zgromadzen, a wraz z wydaniem decyzji w przed-
miocie zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen wojewoda zobowigzany jest
réwniez do udostgpnienia na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej
informacji o miejscu i terminach zgromadzen cyklicznych oraz poinformowania o wyda-

niu stosownej decyzji organu gminy, na terenie ktorej ma si¢ odby¢ zgromadzenie. Pod-

2 Ibidem.

2l Wyrok TK z dnia 18 wrze$nia 2014 r., sygn. akt K 44/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 92.

22 Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach; Dz. U. 22017 r.,
poz. 579.
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kresli¢ nalezy, iz na podstawie jednej decyzji o wyrazeniu zgody na cykliczne organizo-
wanie zgromadzen zgromadzenia te moga odbywac si¢ w okresie nie dluzszym niz 3 lata
od przeprowadzenia pierwszego z cyklu zgromadzenia — po tym terminie konieczne staje
si¢ ponowne zlozenie stosowanego wniosku do wojewody.

Analizujac rozdzial 3a ustawy — Prawo o zgromadzeniach, w pierwszej kolejnosci
nalezy zwrdci¢ uwage na wprowadzenie catkowicie odmiennej drogi prawnej dotycza-
cej legalizacji zgromadzen cyklicznych niz w przypadku ,,zwyktych” zgromadzen pu-
blicznych. Organizacja ,,zwyklych” zgromadzen publicznych w dalszym ciggu wymaga
bowiem od organizatora zgromadzenia publicznego kazdorazowego zgloszenia stosow-
nych danych wlasciwemu organowi gminy (nie wczesniej niz 30 dni i nie pdzniej niz 6
dni przed planowang data wydarzenia), podczas gdy procedura organizacji zgromadzen
cyklicznych przerzucona zostala na wojewode, bedacego organem administracji rzado-
wej (przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie). Wprowadzong regulacj¢ oce-
ni¢ nalezy negatywnie ze wzgledu na fakt, iz to na gminie, zgodnie z art. 7 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®, cigzy obowiazek dbatosci o porzadek i bez-
pieczenstwo publiczne, co stanowi przyklad zadania wtasnego gminy. To wtasnie organ
gminy sprawuje nadzor nad organizacja i przebiegiem zgromadzen publicznych, ktore
sitg rzeczy sg sprawami lokalnymi®, dlatego tez angazowanie organu administracji rzg-
dowej w proces organizacji czy tez notyfikacji zgromadzen publicznych traktowac nale-
zy jako chybiony i wprowadzajacy niepotrzebny dualizm proceduralny przy szeroko
rozumianej organizacji zgromadzen publicznych. Ponadto nowa regulacja pozostaje
W sprzecznosci z zasadg pomocniczo$ci (subsydiarnosci), ktora ogranicza omnipotencje
wiadzy centralnej w mysl zasady, ze ,,wspdlnocie wigkszej” nie nalezy powierzaé tego,
co moze robi¢ rownie wydajnie ,,wspdlnota mniejsza”?.

W tym miejscu poruszy¢ nalezy rowniez kwesti¢ konsekwencji wprowadzenia do
polskiego porzadku prawnego nowej kategorii zgromadzen publicznych, jakimi sa zgro-
madzenia cykliczne, gdyz ustawodawca nie poprzestat jedynie na stworzeniu nowego
rodzaju zgromadzen, ale ponadto doprowadzit de facto do hierarchizacji zgromadzen
publicznych w Polsce, co budzi spore watpliwosci. Do czasu nowelizacji z dnia 13 grud-

nia 2016 roku w polskim porzadku prawnym oprocz ,,zwyktych” zgromadzen publicz-

2 Dz. U. 1990 Nr 16, poz. 95 z pézn. zm.

24 Opinia Biura Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie usta-
wy — Prawo o zgromadzeniach, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/021-499 16%20Uwagi%20
SN%20d0%20projektu%20ustawy%200%20zm.%20ustawy%20-%20Praw0%200%20zgromadzeniach.
pdf [dostep: 21.04.2018].

» M. Gielda, Samorzqd terytorialny w $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] A. Btas (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002,
s. 58, cyt. za: A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz
do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 882.
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nych istnialy tylko zgromadzenia spontaniczne, ktore ustawodawca uregulowatl w art. 3
ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach. Zgodnie z definicja le-
galng zgromadzenia spontaniczne odbywaja si¢ w zwiazku z zaistniatym naglym i nie-
mozliwym do wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sfera publicz-
ng, ktorego odbycie w innym terminie bytoby niecelowe lub malo istotne z punktu
widzenia debaty publicznej. Ta kategoria zgromadzen nie byta znana pierwotnej ustawie
z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach i do polskiego porzadku prawnego
zostata wprowadzona dopiero na mocy nowej ustawy z 2015 roku, co oceni¢ nalezy bez
watpienia pozytywnie. Wspomniana zmiana w polskim prawodawstwie byla wyrazem
realizacji dyspozycji Trybunatu Konstytucyjnego zawartej w wyroku z dnia 18 wrze$nia
2014 roku?®® oraz wytycznych wskazanych przez Europejski Trybunal Praw Cztowieka
w wyroku z dnia 3 maja 2007 roku w sprawie Baczkowski i inni przeciwko Polsce?,
gdzie podkreslono, iz dynamika Zycia spotecznego i politycznego wymaga stworzenia
mozliwos$ci natychmiastowej reakcji na naglte wydarzenia dotyczace sfery publicznej®®.
W wielu przypadkach bowiem zorganizowanie zgromadzenia w pdzniejszym terminie
moze spowodowac, iz dane zgromadzenie straci swoje znaczenie w biezacej debacie
publicznej i spowoduje znaczne obnizenie wagi zgromadzenia®. Organizacja zgroma-
dzen spontanicznych, w zwigzku z charakterem tego typu zgromadzen, cechuje si¢ wigc
brakiem koniecznosci uprzedniej notyfikacji lub uzyskania zezwolenia, co w pelni uza-
sadnione jest naczelnym celem takich zgromadzen.

Powracajac jednak do nowoutworzonej kategorii zgromadzen publicznych, tj. zgro-
madzen cyklicznych, zaznaczy¢ nalezy, iz ustawodawca poprzez modyfikacje art. 12
ustawy — Prawo o zgromadzeniach przyznat takim zgromadzeniom bezwzglgdne pierw-
szenstwo wyboru miejsca i czasu ich zorganizowania przed innymi ,,zwyktymi” zgroma-
dzeniami organizowanymi na podstawie rozdziatu 2 analizowanej ustawy. Znowelizowa-
ne przepisy wprowadzily zatem znaczace odstepstwo od obowiazujacej dotychczas
zasady, zgodnie z ktéra w sytuacji kolizyjnej decydujace znaczenie miata kolejnos¢ zgto-
szen (zasada ta w dalszym ciagu obowiazuje w sytuacji kolizyjnej dotyczacej zgroma-
dzen ,,zwyktych”, gdy wniesione zostaly zawiadomienia o zamiarze odbycia dwoch lub
wickszej ilosci zgromadzen w tym samym miejscu i czasie, a nie jest mozliwe ich odby-
cie si¢ w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
znacznych rozmiaréw). Nalezy stanowczo podkresli¢, ze zastosowanie zasady pierw-
szenstwa w stosunku do kategorii zgromadzen cyklicznych jest przejawem uprzywilejo-

wanego traktowania organizatorow takich zgromadzen, co podaje w watpliwos¢ wtasci-

26 Wyrok TK z dnia 18 wrze$nia 2014 r., sygn. akt K 44/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 92.

27 Wyrok ETPCz z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski i inni v. Polska, skarga nr 1543/06.
2 S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017, s. 42.

2 Ibidem, s. 42, 43.
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wos$¢ takiej regulacji*®. Co wigcej, sama mozliwo$¢ ograniczenia organizowania kilku
zgromadzen w tym samym miejscu jest rowniez watpliwa w $wietle Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka oraz orzecznictwa ETPCz. Istota zagadnienia dotyczy bowiem
prawa do kontrdemonstracji, stanowigcych szczegdlng forme zgromadzen jednoczesnych,
ktérych uczestnicy wyrazaja sprzeciw wobec pogladow manifestowanych przez uczestni-
kow drugiego zgromadzenia’!. W przypadku kontrdemonstracji jedno$¢ miejsca i czasu
jest kluczowym elementem, a na panstwie cigzy obowiazek ochrony i utatwienia przepro-
wadzenia konkurujacych przekazem zgromadzen, co wyraznie zostat stwierdzone m.in.
w Wytycznych Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka i Komisji Weneckiej
w sprawie prawa do pokojowych zgromadzen®’. Odpowiednie organy panstwa powinny
bowiem w miar¢ mozliwosci podejmowac wszelkie srodki, zapewniajac mozliwos¢ od-
bycia wszystkich zgromadzen, a nie wykorzystywac sytuacje zgloszenia zgromadzen jed-
noczesnych jako swojego rodzaju usprawiedliwienie dla naktadania nieuzasadnionych
ograniczen®. W czasie prac legislacyjnych nad nowelizacjg ustawy — Prawo o zgroma-
dzeniach jednym z argumentéw podnoszonych przez postéw wnioskodawcow w zakresie
obrony brzmienia art. 12 ustawy i ograniczenia prawa do kontrdemonstracji byta cheé
unikniecia sytuacji wzajemnego zakldocania przebiegu zgromadzen. Argument taki jest
jednak catkowicie chybiony ze wzgledu na obowigzujacy art. 52 § 2 pkt 1 ustawy z dnia
20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, ktory przewiduje kare ograniczenia wolnosci albo
grzywne w przypadku przeszkadzaniu lub usitowania przeszkadzania w organizowaniu
lub przebiegu zgromadzenia publicznego.

Negatywnie oceni¢ rowniez nalezy dlugos¢ okresu, na jaki wojewoda moze wydac
decyzje o wyrazeniu zgody na organizacj¢ zgromadzen cyklicznych, gdyz wynosi on az
3 lata, co de facto oznacza, ze organizator danego zgromadzenia cyklicznego moze na
okres do 3 lat zaja¢ dane migjsce, ograniczajgc tym samym innym mozliwos¢ przeprowa-
dzenia zgromadzenia publicznego w tej samej lokalizacji i w tym samym czasie. Istotnym
zagadnieniem, ktdre nalezy réwniez poruszy¢, jest kwestia odmowy odbycia jednostko-
wego zgromadzenia w ramach catego, juz autoryzowanego cyklu, w sytuacji, gdyby
z biegiem czasu zgromadzenie cykliczne przestato wykazywac ceche zgromadzenia po-
kojowego*®. Zgodnie z art. 26¢ ust. 1 znowelizowanej ustawy — Prawo o zgromadzeniach

30 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadze-
niach, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/opinia-RPO-do-zmiany-prawa-o-zgromadzeniach-druk-sejmowy-1044
[dostep: 21.04.2018].

3U Ibidem.

32 Wytyczne Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka i Komisji Weneckiej; wydanie 2
7 2010 r., https://www.osce.org/odihr/73405 [dostep: 22.04.2018].

3 Wyrok ETPCz z dnia 29 czerwca 2009 r. w sprawie Ollinger v. Austria, skarga nr 76900/01.

3 Dz.U.z 1971 1. Nr 12, poz. 114 z pézn. zm.

3% Opinia Biura Studiow i Analiz Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Prawo o zgromadzeniach, https:/www.rpo.gov.pl/sites/default/files/021-499 16%20Uwagi%20SN%20
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wojewoda wydaje decyzje o cofnigciu zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen na
wniosek organizatora lub jezeli co najmniej dwukrotnie, w terminach okreslonych w ter-
minarzu, o ktérym mowa w art. 26a ust. 1 ustawy, zgromadzenia nie zostaly zorganizo-
wane. Powyzsze przestanki stanowia katalog zamkniety, dlatego zasadnicze pytanie, ja-
kie pojawito si¢ po wejsciu ustawy w zycie, dotyczylo hipotetycznej sytuacji, ktora
przeciez moze si¢ wydarzy¢, gdyby to z biegiem czasu cykliczne zgromadzenie przestato
wykazywac cechy zgromadzenia pokojowego, a jego uczestniczy zaczeli np. nawotywac
do obalenia przemoca ustroju konstytucyjnego panstwa, propagowac ustroj totalitarny
lub stosowaé przemoc*®. Zdaje si¢, ze ustawodawca w ogole nie przewidziat takiej sytu-
acji, gdyz co prawda zgodnie z art. 26e ustawy — Prawo o zgromadzeniach do zgroma-
dzen organizowanych cyklicznie odpowiednio stosuje si¢ przepisy art. 8, art. 10-12 oraz
art. 14-20 niniejszej ustawy, jednak art. 14 ustawy przewiduje jedynie mozliwo$¢ wyda-
nia przez organ gminy decyzji o zakazie jednostkowego zgromadzenia. Po pierwsze wicc
ustawodawca poprzez odpowiednie stosowanie przepisOw zaangazowat organ gminy do
wydania zakazu zgromadzenia, ktory to organ nie wydaje przeciez decyzji w przedmiocie
zgody na zorganizowanie cyklicznych zgromadzen, a po drugie zakaz odbycia si¢ zgro-
madzenia jest jednorazowy, tzn. dotyczy tylko konkretnego zgromadzenia z catego cyklu.
W s$wietle obecnej regulacji, aby zapobiec odbyciu si¢ kolejnego zgromadzenia z cyklu,
ktére rowniez narusza¢ bedzie wolno$¢ pokojowego zgromadzenia, nalezatoby wydaé
kolejny zakaz — zakaz, ktory dotyczyltby réwniez tylko jednorazowego zgromadzenia.
W $wietle powyzszego analizowang regulacje dotyczaca cofnigcia zgody na zgromadze-
nia cykliczne bez watpienia nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz jest ona niespdjna, czastko-
wa i dalece niedostosowana do mozliwych realiow spotecznych.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze samo brzmienie znowelizowanego art. 12 ustawy
— Prawo o zgromadzeniach, do ktorego to artykutu odsyla art. 26e ustawy, dalekie jest
od wymaganej doktadnosci i jednoznacznos$ci. Zaznaczy¢ bowiem trzeba, iz hipoteza
art. 12 analizowanej ustawy, faworyzujacego niejako zgromadzenia cykliczne, ujeta
jest obecnie zbyt szeroko i zawiera zbyt wiele zwrotéw niedookre$lonych, co prowa-
dzi do trudnos$ci w stosowaniu normy prawnej i wyposaza podmioty publiczne w zbyt
duza swobode przy stosowaniu ustawy, co grozi¢ moze arbitralnoscia podejmowanych
decyzji w sprawach dotyczacych konstytucyjnie chronionej wolnosci®’. Brak precyzji

regulacji bez watpienia narusza zasade okreslonosci prawa wywiedziong z art. 2 Kon-

do%20projektu%20ustawy%200%20zm.%20ustawy%20-%20Praw0%200%20zgromadzeniach.pdf [dostep:
22.04.2018].

36 Ibidem.

37 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadze-
niach, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/opinia-RPO-do-zmiany-prawa-o-zgromadzeniach-druk-sejmowy-
1044 [dostep: 21.04.2018].
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stytucji RP*, ktora to zasada jest jedng z regut prawidlowej legislacji o charakterze
wigzacym dla organu panstwowego wyposazonego w kompetencje prawotworcza®.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoich orzeczeniach, ze przepisy
prawne musza by¢ sformulowane w sposob precyzyjny, a stanowienie przepisow wie-
loznacznych stanowi naruszenie Konstytucji RP*. Oczywiste jest, Ze tworzac normy
prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, nie da si¢ unikng¢ zwrotéw niedo-
okreslonych, jednak zasada okreslonosci przepisow prawnych nakazuje w sposob nie-
zwykle ostrozny wykorzystywac takie zwroty*'.

Negatywnie oceni¢ nalezy réwniez mozliwos¢ wydania przez wojewode¢ zarza-
dzenia zastgpczego w przypadku niewydania przez organ gminy decyzji o zakazie
»Zwyklego” zgromadzenia w przypadku kolizji jego miejsca i czasu ze zgromadze-
niem cyklicznym stosownie do art. 26b ust. 3 1 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach.
Podkresli¢ nalezy, ze nowelizacja ustawy nie precyzuje, czy zarzadzenie nastepcze
wojewody podlega zaskarzeniu, a jesli tak, to w jakim trybie. Zagadnienie to dostar-
czyto wielu watpliwos$ci na etapie stosowania prawa i dopiero Trybunal Konstytucyj-
ny w wyroku z dnia 16 marca 2017 r.** wskazat (przyjmujac wyktadni¢ prokonstytu-
cyjna), ze nalezy uzna¢, iz zarzadzenie zastgpcze wojewody jest zaskarzalne, przy
czym warto odnotowac, ze Trybunat Konstytucyjny nie odniost si¢ w zadnej mierze do
kluczowej kwestii w przypadku uznania zaskarzalnosci zarzadzenia, tj. rodzaju prze-
pisow, jakie powinny mie¢ w postgpowaniu odwotawczym zastosowanie*. Wobec
nieuregulowania tej materii cz¢$¢ doktryny opowiadata si¢ za stosowaniem przepisow
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego*, czesé
natomiast za stosowaniem procedury odwotawczej okreslonej w ustawie — Prawo
o zgromadzeniach poprzez odpowiednie stosowanie jej przepisow, ktére to rozwigza-

nie ostatecznie przyjeto w praktyce®.

3% Opinia Biura Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Prawo o zgromadzeniach, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/021-499 16%20Uwagi%20SN%20
do%20projektu%20ustawy%200%20zm.%20ustawy%20-%20Praw0%200%20zgromadzeniach.pdf; ostat-
ni [dostep: 21.04.2018].

% G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséow w procesie stanowienia prawa, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2014, vol. 22, s. 473.

4 Wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02, OTK-A 2002, nr 3, poz. 33.

41 ]. Zalesny, Okreslonos¢ przepisow prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 161.

* Wyrok TK z dnia 16 marca 2017 r., sygn. akt Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28.

4 Opinia amicus curiae Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka w sprawie zagadnienia prawnego przed-
stawionego do rozstrzygnigcia powickszonemu sktadowi Sadu Najwyzszego w sprawie pod sygn. akt:
IIT SZP 1/18, http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2018/03/SN-amicus-zgromadzenia-HFPC.pdf [do-
step: 22.04.2018].

4 Dz.U.z 1960 1., Nr 30, poz. 168.

4 Opinia amicus curiae Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka w sprawie zagadnienia prawnego
przedstawionego do rozstrzygnigcia powiekszonemu sktadowi Sadu Najwyzszego w sprawie pod sygn.
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4. Retroaktywnos$¢ postanowien ustawy nowelizujgcej

Odrebng kwestie, ktorg nie sposdb omingé przy analizie ustawy z dnia 13 grudnia
2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, stanowi retroaktywnos¢ dziatania
czesci jej przepisow. O ile vacatio legis nowelizacji ustawy wynosito 14 dni, to zgodnie
z art. 2 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach
(przepis przejsciowy) do zgromadzen, o ktérych organizacji wniesiono zawiadomienia
przed dniem wejs$cia w zycie analizowanej nowelizacji ustawy 1 ktore mialy odby¢ si¢
w tym samym miejscu i czasie co zgromadzenia, o ktorych mowa w art. 26a ustawy
zmienianej w art. 1, zastosowanie miat art. 26b ust. 3 1 4. Wprowadzenie przepisu przej-
sciowego w takim ksztalcie powinno wzbudzi¢ szczegdlny sprzeciw, gdyz doszto do
sytuacji, w ktorej po zawiadomieniu o zamiarze odbycia si¢ w okreslonym miejscu i cza-
sie ,,zwyklego” zgromadzenia publicznego, w przypadku pdzniejszej zgody wojewody
na odbycie si¢ zgromadzenia cyklicznego, wydanej na podstawie nowelizacji ustawy,
organ gminy zobowigzany byl do wydania decyzji o zakazie ,,zwyklego” zgromadzenia,
o ktérej mowa w art. 14 pkt 3 ustawy. Co wigcej, w przypadku niewykonania przez or-
gan gminy tego obowiazku zakaz zgromadzenia miat zosta¢ wydany przez wojewode
w trybie zarzadzenia zastepczego.

Pierwszg kwestig zwigzang z wprowadzonym przepisem przejsciowym jest fakt
jawnego dziatania prawa wstecz, gdyz analizowany przepis przejsciowy zaktadat stoso-
wanie nowelizacji ustawy — Prawo o zgromadzeniach wobec konkurencyjnych zgroma-
dzef niecyklicznych zgloszonych przed wejsciem nowelizacji ustawy w zycie*®, co
uzna¢ nalezy za niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym. Zakaz odby-
cia zgromadzenia publicznego tylko dlatego, ze nowelizacja ustawy wprowadzita nowy
typ zgromadzen publicznych, ktéremu przyznata bezwzgledne pierwszenstwo, jest przy-
ktadem retroaktywnego dziatania prawa, niezgodnego z zasadg lex retro non agit, ktora
to zasada stanowi istotny element kultury prawnej wspolczesnych panstw cywilizowa-
nych, a takze zasadniczy sktadnik porzadku konstytucyjnego wspodtczesnych ustrojow

konstytucyjnych*’. Zasada nieretroaktywnosci prawa wielokrotnie byla przedmiotem

akt: I1II SZP 1/18, http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2018/03/SN-amicus-zgromadzenia-HFPC.pdf
[dostep: 22.04.2018].

46 Opinia Biura Studiéw i Analiz Sagdu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Prawo o zgromadzeniach, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/021-499 16%20Uwagi%20SN%20
do%20projektu%20ustawy%200%20zm.%20ustawy%20-%20Praw0%200%20zgromadzeniach.pdf[dostep:
22.04.2018].

47'W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Warsztaty prawnicze. Prawo rzymskie, Krakow 2012,
S. 24, [za:] J. Zajadto, Mit zakazu retroaktywnosci prawa, http://konstytucyjny.pl/mit-zakazu-retroaktywnosci-
prawa-jerzy-zajadlo/ [dostep: 25.04.2018].
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analizy Trybunatu Konstytucyjnego w kontekscie tzw. ochrony praw nabytych* i cho¢
oczywiscie sama zasada nieretorakcji prawa dopuszcza pewne wyjatki od jej stosowania
(ktore jednak nie maja zastosowania w przypadku nowelizacji ustawy — Prawo o zgro-
madzeniach), w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wystepuje wyrazna tenden-

cja do eliminacji wyjatkow od tej zasady®.

5. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2017 roku
(sygn. akt Kp 1/17)

Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach
spowodowata watpliwosci Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent RP
lub Wnioskodawca), ktéry zdecydowat si¢ na zlozenie do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosku o zbadanie zgodnosci nowelizacji ustawy z Konstytucja RP w trybie tzw. kon-
troli prewencyjnej, zgodnie z art. 122 ust. 3 Konstytucji RP. Prezydent RP w swoim
wniosku zarzucit ustawie z dnia 13 grudnia 2016 r. niezgodno$¢ z Konstytucjg RP w kil-
ku miejscach. W pierwszej kolejnosci wyrazit on obawy co do réznicowania sytuacji
zgromadzen publicznych polegajacego na stosowaniu kryterium czgstotliwosci ich prze-
prowadzania, gdyz zdaniem Prezydenta RP przepisy takie naruszaty zasade réwnosci,
roéznicujac sytuacje prawna podmiotéw podobnych na podstawie kryterium, ktore nie
znajduje konstytucyjnego uzasadnienia®. Ponadto Wnioskodawca zwrocit uwage na
brak mozliwos$ci zaskarzenia zarzadzenia zastepczego wojewody, wskazujac, ze ustawa
nie przewidziata zadnych mechanizméw odwotawczych w tym zakresie, pozbawiajac de
facto jednostke ochrony jej uprawnien. Trzecim zarzutem Prezydenta RP w stosunku do
nowelizacji ustawy byl za§ przepis intertemporalny zawarty w art. 2 ustawy z dnia
13 grudnia 2016 r., zgodnie z ktérym to przepisem organ gminy po uzyskaniu informacji
od wojewody o zgodzie na zorganizowanie zgromadzen cyklicznych zobowigzany byt
do wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia organizatorowi, ktory stosowne powiado-
mienie ztozyl wezesniej 1 nie mogl przypuszczaé, ze wskazane w jego zawiadomieniu
miejsce i czas zgromadzenia bedg tozsame z miejscem i czasem zgromadzenia wskaza-
nym pozniej przez organizatora zgromadzenia cyklicznego®!, ktore odbywac sie bedzie

na podstawie przepisow znowelizowanej ustawy — Prawo o zgromadzeniach. Zdaniem

4 M. Zubik (red.), Konstytucja Il RPw tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych
sgdow, Warszawa 2008, passim.

4 J. Jacyszyn, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2004, s. 328.

0 Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 grudnia 2016 r. o zbadanie zgodnosci
z Konstytucja ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, http://ipo.
trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=Kp%201/17 [dostep: 28.04.2018].

St Ibidem.
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wnioskodawcy, z ktorym nie sposob si¢ nie zgodzi¢, art. 2 ustawy z dnia 13 grudnia
2016 r. naruszal wazne zasady konstytucyjne, tj. zasade zaufania obywateli do panstwa
i prawa, zasade ochrony praw nabytych oraz zasade niedziatania prawa wstecz.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie zgodnosci z Konstytucja RP no-
welizacji ustawy — Prawo z zgromadzeniach zostal wydany wiekszoscia glosow dnia
16 marca 2017 r. Trybunat orzekl, iz przepisy dotyczace wprowadzenia do polskiego po-
rzadku prawnego zgromadzen cyklicznych sa zgodne z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji RP
oraz iz przepis intertemporalny jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP. Jednoczes$nie Trybunat
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym>? umorzyt postgpowanie w pozostatym
zakresie, tzn. w kwestii dotyczacej zaskarzania zarzadzenia zastgpczego wojewody.

Wyrok wydany przez Trybunat Konstytucyjny oceni¢ nalezy negatywnie z kilku
wzgledow. Po pierwsze, niedopuszczalne wydaje si¢ umorzenie przez Trybunal Konstytu-
cyjny postepowania w zakresie procedury zaskarzania zarzadzenia zastepczego wojewo-
dy, bowiem w nowelizacji ustawy nie zapewniono procedury odwotawczej, co stanowi
klasyczne pomigcie istotnych elementéw ustawy warunkujacych jej zgodno$¢ z Konstytu-
cja RP. Jak wynika z utrwalonej juz praktyki orzeczniczej, Trybunal moze i powinien orze-
ka¢ o tym, czy w przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych cato$¢ regulacji budzi
konstytucyjne watpliwosci. W konsekwencji wige zarzut Wnioskodawcy moze dotyczy¢
tego, co ustawodawca unormowal w kwestionowanym akcie prawnym, jak i tego, co
w nim pomingl, cho¢ z punktu widzenia Konstytucji RP powinien byl unormowac®.
W uzasadnieniu wyroku Trybunal Konstytucyjny wywiodt, ze skoro ustawa — Prawo
o zgromadzeniach nie wylacza expressis verbis mozliwosci zaskarzenia zarzadzenia za-
stepczego wojewody, to Srodek taki przystuguje na zasadach ogo6lnych. Trybunal nie wska-
zal jednak, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,zasad ogolnych”, co jest szczegdlnie istotne
w sytuacji, kiedy przepisy ustawy — Prawo o zgromadzeniach stanowig /ex specialis. Skut-
kuje to odmiennym trybem postepowania, ktore inicjowane jest poprzez odwotanie do
sadu okrggowego, a nie sadu administracyjnego, a ponadto krotkim terminem jego wnie-
sienia, rozpatrzenia sprawy przez sad oraz ewentualnym wniesieniem zazalenia do sadu
apelacyjnego. W tym miejscu stanowczo podkresli¢ nalezy, iz nie mozna zgodzi¢ si¢ ze
stanowiskiem Trybunatu co do mozliwosci wniesienia odwotania od zarzadzenia zastep-
czego na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy — Prawo o zgromadzeniach poprzez zastosowanie
prokonstytucyjnej wyktadni tego przepisu. Wyktadnia prokonstytucyjna nie moze bowiem
opiera¢ si¢ na dodaniu do przepisu prawnego nowej tresci normatywnej, gdyz dziatanie

52 Dz.U.z2016 1., poz. 2072.
53 Zdanie odrebne sgdziego TK Piotra Pszczotkowskiego do wyroku TK z dnia 16 marca 2017 r., sygn.
akt Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28.
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takie oznaczaloby zbyt dalekg ingerencje Trybunatu Konstytucyjnego w kompetencje za-
strzezone wylacznie dla wladzy ustawodawczej™.

Kolejnym zarzutem do analizowanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego pozo-
staje utworzenie kategorii zgromadzen cyklicznych. O ile jeszcze mozna zgodzi¢ sig, ze
nie istniejg przestanki niedopuszczajace do utworzenia nowej kategorii zgromadzen pu-
blicznych w polskim porzadku prawnym, pami¢taé nalezy, iz utworzenie nowej kategorii
zgromadzen musi pozostawac¢ w zgodzie z wymaganiami zawartymi w art. 57 Konstytu-
cji RP, ktory gwarantuje kazdemu wolno$¢ zarowno organizowania, jak i uczestniczenia
w zgromadzeniach publicznych. Ustanowienie instytucji zgromadzen cyklicznych
w ksztalcie przyjetym w ustawie z dnia 13 grudnia 2016 r. skutkuje natomiast trwatym
pozbawieniem innych podmiotow mozliwosci korzystania z przystugujacej im konstytu-
cyjnej wolnosci zgromadzen w okre§lonym miejscu i czasie, co w szczegolnosci odniesé
nalezy do kontrmanifestacji*>. Sposob unormowania zgromadzen cyklicznych, ktorym
zapewnione zostato pierwszenstwo przed innymi zgromadzeniami planowanymi w tym
samym czasie i miejscu, wydaje si¢ prowadzi¢ do uprzywilejowania organizatorow
i uczestnikow zgromadzen cyklicznych w stosunku do pozostatych podmiotéw, co naru-
sza konstytucyjng zasade rownosci wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

6. Zakonczenie

Wolno$¢ zgromadzen stanowi jedng z podstawowych wolnos$ci i praw jednostki,
ktéra nazywana jest niekiedy kamieniem wegielnym spoteczenstwa demokratycznego.
Niestety ostatnie zmiany wprowadzone do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgro-
madzeniach ograniczajg wolno$¢ zgromadzen, co rownoznaczne jest z ograniczeniem
mozliwosci pokojowego wyrazania pogladow przez jednostki i ksztattowania przez nie
porzadku politycznego i spotecznego panstwa. Oczywiscie krytyczne uwagi dotyczace
ostatnich zmian w zakresie zgromadzen publicznych nie oznaczaja, ze w Polsce nie ma
juz wolnosci zgromadzen, niemniej jednak wydaje sie, iz nowelizacja ustawy — Prawo
o zgromadzeniach dnia 13 grudnia 2016 r. stanowi znaczacy krok wstecz w zakresie

gwarancji wolnosci zgromadzen.

5% Zdanie odrgbne sedziego TK Leona Kieresa do wyroku TK z dnia 16 marca 2017 r., sygn. akt
Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28.

55 Zdanie odrebne sedzi TK Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz do wyroku TK z dnia 16 marca
2017 r., sygn. akt Kp 1/17, OTK-A 2017, poz. 28.
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Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17
dla konstytucyjnej wolnosci zgromadzen

Streszczenie
Trybunat Konstytucyjny w wyroku Kp 1/17 stwierdzit zgodno$¢ z Konstytucja nowelizacji ustawy — Pra-
wo o zgromadzeniach. Ustawa ta wprowadzita tzw. zgromadzenia cykliczne. Jednak prima facie ustawa
jest sprzeczna z migdzynarodowymi standardami ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz fundamental-
nymi zasadami, takimi jak zasada réwnosci, prawo do sadu czy lex retro non agit. Ponadto watpliwosci
budzi niewlasciwy sktad TK. Skutkiem wyroku TK Kp 1/17 jest ograniczenie wolnosci zgromadzen.

Stowa kluczowe
wolno$¢ zgromadzen, Konstytucja, wyrok afirmatywny Trybunalu Konstytucyjnego, skutki wyroku
TK, ograniczenie wolnosci i praw cztowieka, zgromadzenie cykliczne, niewtasciwy sktad TK, wyrok
nieistniejacy, prawo do sadu, zasada réwnosci

Abstract
The Constitutional Court in the judgment of Kp 1/17 stated that the Act amending the Act — Law on
Assembly is consistent with the Constitution. This Act introduced the so-called cyclical assembly.
However, prima facie the Act is contrary to international standards for the protection of freedom and
human rights and fundamental principles such as right to court, principle of equality or lex retro non
agit. In addition, it raises doubts the composition of the Constitutiona Court. The consequences of the
CC judgment Kp 1/17 is restrictions of freedom of the assembly.

Keywords
freedom of assembly, the Constitution, affirmative judgment of the Constitutional Court, effects of the
CC judgment, restriction of freedom and human rights, cyclical assembly, wrong composition of the CC,
non-existent judgment, right to court, principle of equality

1. Wprowadzenie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17! stwierdza-
jacy zgodnos$¢ z Konstytucja przepisow ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie

! Sentencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 zostata ogtoszona 16 marca 2017 r. (M.P.
poz. 265). Wyrok wraz z uzasadnieniem dostgpny jest na stronie www.trybunal.gov.pl oraz OTK ZU-A
2017, poz. 28.

69


https://orcid.org/0000-0001-6502-8117
www.trybunal.gov.pl

Monika Haczkowska

ustawy — Prawo o zgromadzeniach? zaskarzonych w trybie kontroli prewencyjnej
przez Prezydenta RP oraz umarzajacy postgpowanie w okreslonym zakresie usankcjo-
nowal stan prawny uksztalttowany w drodze wspomnianej nowelizacji. Mimo wielu
watpliwos$ci natury fundamentalnej, bo odnoszacych si¢ do sktadu orzekajacego Try-
bunatu w zakresie brania udziatu w orzekaniu przez tzw. s¢dzidéw-dubleréw, wytacze-
nia od orzekania trzech s¢dziow na podstawie przestanek ogolnych, nieprecyzyjnych,
a co za tym idzie, o charakterze uznaniowym i generalnym, odsunigcia od orzekania
sedziego wystanego na przymusowy urlop, statusu Prezesa TK bedacego jednoczesnie
przewodniczacym sktadu orzekajacego czy braku wylaczenia sedziego mimo uzasad-
nionych do tego podstaw prawnych, wyrok zostat wydany, ogtoszony i opublikowany.
Wady istniejagce w dniu jego wydania maja natomiast na tyle istotne znaczenie, ze
w $wietle obowigzujacych procedur nalezaloby uznaé, iz mamy do czynienia z tzw.
wyrokiem nieistniejagcym, o czym bedzie mowa w dalszej czesci. Powstaje w zwigzku
z tym pytanie, czy w ogdle mozemy mowic, ze nastgpito trybunalskie rozstrzygnigcie,
a co za tym idzie, czy domniemanie konstytucyjnosci ustawy nowelizujacej obowia-
zuje nadal i1 czy daje to w przysztosci mozliwos¢ ponownego poddania kontroli kon-
stytucyjnosci ustawy — Prawo o zgromadzeniach®. Sytuacja ta powoduje zatem dalszy
stan niepewnos$ci prawnej*. Nie sg to jednak jedyne watpliwo$ci wynikajace z funk-
cjonowania w obrocie prawnym wyroku Kp 1/17. O ile bowiem Prezydent w trybie
kontroli prewencyjnej przedstawit swoje zastrzezenia i watpliwosci co do konstytu-
cyjnosci ustawy zmieniajacej, wskazujac na kilka istotnych probleméw, o tyle TK
w afirmatywnym wyroku nie tylko watpliwos$ci tych nie rozwial, ale umarzajac poste-
powanie co do wytaczenia mozliwosci zaskarzenia przez organizatorow zgromadzenia
zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, pozostawitl kwesti¢ bra-
ku kontroli sadowej nad tymi zarzadzeniami wcigz nierozstrzygnieta. Tymczasem wy-
pada zauwazy¢, ze w warunkach wilasciwie funkcjonujacych instytucji demokratycz-
nych po pierwsze, wyrok nie bytby obarczony istotng wada prawna podwazajaca jego
byt oraz po drugie, wydaje sig, ze istniaty wystarczajace przestanki przemawiajgce za
orzeczeniem o niekonstytucyjnosci ustawy zmieniajacej. Skutki wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego Kp 1/17 maja wigc szeroki zakres i rozciagaja si¢ nie tylko na sferg

prawng, ale rowniez polityczng oraz spoleczna.

2 Dz. U. 2016, poz. 1485, dalej: ustawa zmieniajaca lub ustawa nowelizujgca.

3 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2015 r., poz. 1485 z pézn. zm.),
dalej: Ustawa lub ustawa — Prawo o zgromadzeniach.

4 Afirmatywny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie zamyka drogi do ponownego zbadania w przy-
sztosci zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja.
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2. Konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen

Wolnos¢ zgromadzen otwiera katalog praw i wolnosci politycznych zawartych
w I rozdziale Konstytucji RP. To umiejscowienie z jednej strony $wiadczy o jej randze
wobec pozostatych praw i wolnosci®, z drugiej natomiast determinuje sposob ich interpre-
towania oraz podkresla wzajemne powigzania i zaleznos$ci, zwlaszcza wobec wolnosci
zrzeszania si¢ czy wolnosci wypowiedzi®. Jako wolno$¢ podlega szczeg6lnej ochronie ze
strony organow wiadzy publicznej, ktorych obowigzkiem jest zapewnienie gwarancji jej
realizacji. Ingerencja wtadz natomiast jest dopuszczalna, ale tylko w sytuacjach szczegol-
nych i w niezb¢dnym zakresie, co podkreslal wielokrotnie Trybunal Konstytucyjny w do-
tychczasowym orzecznictwie’. Przy czym konieczne jest spelnienie przestanek okreslo-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszczajacych ograniczenie konstytucyjnych wolnosci
i praw. Istotg wolno$ci zgromadzen jest zagwarantowanie autonomii jednostki w zakresie
podjecia decyzji co do wzigcia w nim udziatu, co do roli, w jakiej jednostka bedzie wy-
stepowac — czy jako organizator, czy jako uczestnik zgromadzenia, —~wyboru kwestii be-
dacej przedmiotem gromadzenia si¢ 0sob, a takze wyboru jego miejsca i czasu.

Pojecie autonomii jednostki ugruntowane zostato w orzecznictwie TK oraz dok-

trynie prawa. Sprowadza si¢ ona do pojmowania wolno$ci zgromadzen jako prawa
wolnosciowego. Oznacza to, ze realizacja wolnos$ci zalezy od swobodnej decyzji 1 ak-
tywnosci zainteresowanych®. Rola organow panstwowych jest natomiast respektowa-
nie tej wolno$ci poprzez powstrzymywanie si¢ od nieuzasadnionej ingerencji. Prawo
do zgromadzen wyznacza bowiem sfer¢ wolnosci od ingerencji wladzy. Przy czym
zobowiazanie wladz panstwowych sprowadza si¢ roéwniez do odpowiednich dziatan
legislacyjnych, majacych na celu uksztaltowanie porzadku prawnego w taki sposob,
aby zagwarantowac jednostkom najpetniejsza realizacje tej wolnosci i jednoczes$nie

stwarza¢ warunki do realnego korzystania z niej. Organy ustawodawcze powinny za-

5 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolno-
Sci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 571. Nieco inaczej W. Sokolewicz, Uwagi do art. 57,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 7.

¢ Prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ jest powszechnie przyznane zardwno przez art.
11 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, jak i przez art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Osobi-
stych i Politycznych. Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzana w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehiona Protokotem nr 2 (Dz. U.
71993 1. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.). Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 . Nr 38, poz. 167 zal.).

7 Tak m.in. TK w wyroku z dnia 18 wrze$nia 2014 r., K 44/12 (OTK ZU-A 2014, nr 8 poz. 92); wy-
roku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99 (OTK ZU-A 2000, nr 5, poz. 142); wyroku z dnia 10 listopada
2004 r., Kp 1/04 (OTK ZU-A 2004, nr 10, poz. 105); wyroku z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05 (OTK
ZU-A 2006, nr 1, poz. 4); wyroku z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 105).

8 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwagi do art. 57 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2016, s. 331.
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tem unika¢ uchwalania regulacji prawnych, ktore nadmiernie utrudniatyby realizacje
prawa kazdego do pokojowego gromadzenia si¢, naktadatyby niczym nieuzasadnione
obcigzenia badz trudne do spetnienia warunki, wreszcie wprowadzatyby zbyt surowe
sankcje za naruszenie przepisow prawa, ktore mogtyby wywotywa¢ w beneficjentach
tej wolnosci tzw. efekt mrozacy. Ustawodawca dysponuje wprawdzie swobodg przy
wyborze systemu regulacji praw wolnosciowych, jednakze do Trybunatu Konstytucyj-
nego nalezy kontrola, czy zastosowane $rodki nie naruszaja wymagan konstytucyj-
nych, w tym zachowania zasady proporcjonalnosci (K 34/99 pkt 1 uzasadnienia). Jak
zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05 obo-
wigzek powstrzymywania si¢ ,,od utrudniania korzystania z wolnosci zgromadzenia
si¢” 1 jednocze$nie obowigzek ,,zapewnienia, ze beda z niej korzysta¢ rézne grupy,
nawet jesli ich poglady moga nie by¢ podzielane przez wickszo$¢” spoczywa na wia-
dzy panstwowe;j®. Taki sposob rozumienia wolnosci gromadzenia si¢ 0so6b wynika row-
niez z jej nierozerwalnego zwiazku z fundamentalnymi zasadami porzadku konstytu-
cyjnego, takimi jak zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada wolnosci
zrzeszania si¢, zasada pluralizmu politycznego czy zasada rownouprawnienia oraz nie-
zalezno$ci 1 autonomii ko$ciotdw i zwigzkow wyznaniowych, a co za tym idzie — swo-
body wyrazania przekonan §wiatopogladowych w sferze publicznej. W swietle powyz-
szego istotne znaczenie ma rowniez argumentacja Trybunatu Konstytucyjnego zawarta
w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99: ,,Celem wolno$ci zgromadzen jest nie
tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona proceséw
komunikacji spotecznej niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spote-
czenstwa. U jej podstaw znajduje si¢ zatem nie tylko interes poszczegdlnych jedno-
stek, ale rowniez interes ogolnospoleczny. Wolno$¢ zgromadzen stanowi konieczny
element demokracji i warunkuje korzystanie z innych wolnosci i praw cztowieka zwig-
zanych ze sferg zycia publicznego. Z przestawionych wzgledow wolnos¢ zgromadzen
podlega szczegolnie intensywnej ochronie konstytucyjnej. Organy wtadzy publiczne;j
maja obowiazek poszanowania i zapewnienia tej wolnosci takze wtedy, gdy jest ona
wykorzystywana dla krytyki ich dziatalno$ci”. Zatem zagwarantowanie wiasciwej
ochrony tej wolnosci spoczywa na witadzy panstwowej nawet, jesli cel zwotanego
zgromadzenia nie miesci si¢ w aksjologii wyznawanej przez organy sprawujace w da-

nym momencie wladz¢. Na podobnym stanowisku stoi Europejski Trybunat Praw

> Wyrok ten zostal wydany w zwiazku z wniesieniem przez Rzecznika Praw Obywatelskich wniosku
o zbadanie konstytucyjnosci przepisow ustawy — Prawo o ruchu drogowym, naktadajacych na organizatoréw
imprez publicznych okreslonych wymogow. Trybunat podkreslit w uzasadnieniu wyroku, ze ,,tworzac Prawo
o ruchu drogowym, ustawodawca zrownal imprezy sportowe i konkursy (czyli imprezy o charakterze komer-
cyjnym lub rozrywkowym) ze zgromadzeniami majacymi realizowa¢ wolno$¢ wypowiedzi”. Podobnie TK
wypowiedzial si¢ w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 125) — pkt 3.4. uza-
sadnienia.
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Czlowieka w swoim orzecznictwie uznajac, ze ochrona konstytucyjna musi obejmo-
wac rowniez zgromadzenia organizowane w celu wyrazania pogladow, ktore szokuja,
urazajg lub wywotujg niepoko;j'.

W swietle art. 57 Konstytucji wolno$¢ gromadzenia si¢ przystuguje kazdemu, przy
czym pojecie ,,kazdego” obejmuje osoby fizyczne, a takze osoby prawne i inne podmio-
ty zbiorowe — jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej (np. stowa-
rzyszenia nierejestrowane)'’. Wyjasnienia wymaga, ze beneficjentem tego prawa sg nie
tylko obywatele polscy, ale rowniez cudzoziemcy majacy i niemajacy miejsca zamiesz-
kania w Polsce, z uwzglgdnieniem jednak ograniczenia wynikajacego z art. 37 ust. 2
ustawy zasadniczej.

Wolno$¢ zgromadzen zawiera w sobie zasadniczo podmiotowe prawo kazdego do
organizowania oraz do uczestniczenia w zgromadzeniu. W zakresie prawa do organizo-
wania miesci si¢ mozliwos$¢ podjecia inicjatywy co do samego zwotania zgromadzenia,
hasta, mysli przewodniej, okreslenia jego celu i charakteru, a takze wybor miejsca oraz
czasu (terminu) jego odbycia. Organizator w zwigzku z tym, w $wietle regulacji ustawo-
wych, zobowigzany jest do spetnienia minimalnych wymogow polegajacych na koniecz-
nosci notyfikacji zgromadzenia (zwyklego lub uproszczonego), a nastgpnie zapewnienia
jego prawidlowego przebiegu, z rozwigzaniem wiacznie w przypadku niepodporzadko-
wania si¢ uczestnikow jego poleceniom lub gdy przebieg zgromadzenia naruszatby
przepisy prawa. Ustawa wprowadza dodatkowo ograniczenie wobec 0sob nieposiadajg-
cych petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, co moze budzi¢ watpliwosci w §wietle
art. 15 Konwencji Praw Dziecka'? z dnia 20 listopada 1989 roku'?. Jesli natomiast chodzi

o prawo do uczestniczenia w zgromadzeniu, jest ono zagwarantowane z uwzglednie-

niem pewnych ograniczen wynikajacych z istoty jego pokojowego charakteru. Wpraw-
dzie nie wynika to wprost z tresci art. 57 Konstytucji, ale art. 4 ust. 2 Ustawy wyklucza

mozliwos$¢ uczestniczenia w zgromadzeniu przez osoby posiadajace przy sobie bron,

10 Tak m.in. ETPCz w orzeczeniu z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and the United
Macedonian organisation Ilinden przeciwko Buigarii, skargi nr 29221/95 oraz nr 29225/95.; podobnie
w orzeczeniu z dnia 21 czerwca 1998 r. w sprawie Plattform ,, Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii, skar-
ganr 10126/82.

11'Z wylaczeniem — co oczywiste — organdow wiladzy publicznej, ktore z racji swojego statusu nie pod-
legaja ochronie konstytucyjnej w zakresie praw podmiotowych. Odmiennego zdania byli jednak projekto-
dawcy ustawy zmieniajacej ustawe — Prawo o zgromadzeniach, ktorzy w pierwotnej wersji projektu przewi-
dywali wprowadzenie pierwszenstwa zgromadzeniom organizowanym przez organy wiadzy publicznej oraz
zgromadzeniom odbywanym w ramach dziatalnosci kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych (druk
sejmowy nr 1044 z 15 listopada 2016 r. — zmiana w art. 2 ustawy). Senat wprowadzit poprawke, polegajaca
na wykresleniu kontrowersyjnej regulacji, ktora zostata przegtosowana przez 85 senatorow.

12 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia
20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526, ze zm.).

13 Podobnie A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytu-
cyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 301; L. Wisniewski, Wol-
nos¢ zgromadzen, [w:] R. Wieruszewski (red.), Prawa cztowieka. Model prawny, Wroctaw 1991, s. 715 i n.
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materiatly wybuchowe, wyroby pirotechniczne lub inne niebezpieczne materiaty lub na-
rzedzia'. Poza tym jest to autonomiczne prawo jednostki do decydowania, czy zamierza
przytaczy¢ si¢ do manifestowania przez innych uczestnikow swoich pogladdéw, nawet
jesli to przylaczenie bedzie miato przypadkowy charakter. Uczestnictwo moze wynikaé
zatem z roznych przyczyn i nie wymaga podejmowania przez dang osobe zadnych do-
datkowych czynno$ci. Wystarczajaca jest obecno$¢ i che¢ zamanifestowania — wspolnie
z innymi — swoich pogladow. Jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie i orzecznictwie
trybunalskim, istotg jest bowiem wewnetrzny psychologiczny zwigzek miedzy tymi oso-
bami'®. Z tresci art. 57 Konstytucji wynika rowniez a contrario prawo do nieuczestni-
czenia w zgromadzeniu poczawszy od podjecia decyzji o braku udziatu, a skonczywszy
na mozliwo$ci opuszczenia zgromadzenia w dowolnym jego momencie'®. W doktrynie
podkresla si¢ ponadto inne uprawnienia wynikajace z konstytucyjnej wolno$ci zgroma-
dzen, takie jak prawo do zadania ochrony przed zakldceniami jego przebiegu. Wynika
ono z obowigzku organdéw panstwowych w zakresie stworzenia i zagwarantowania od-
powiednich warunkéw, zapewniajacych pokojowy przebieg zgromadzenia. Realizuje si¢
zaréwno przez odpowiednio uksztaltowane procedury, przewidujace sankcje karne wo-
bec 0sob, ktore tamigc prawo, dopuscity sie naruszenia pokojowego przebiegu zgroma-
dzenia, jak i prawo do uzyskania ochrony i zabezpieczenia zgromadzenia przez shuzby
porzadkowe, strzegace porzadku publicznego.

Wolno$¢ zgromadzen nie ma jednak charakteru absolutnego. Zdanie drugie art. 57
Konstytucji dopuszcza mozliwos¢ jej ograniczenia w drodze ustawowej. Nie znaczy
to jednak, ze ustawodawca moze w dowolny sposoéb decydowac o tresci i zakresie ogra-
niczen wolnosci zgromadzen. Przepisem, ktory okresla granice oraz stanowi o koniecz-
nos$ci zachowania przez ustawodawce proporcji w ograniczeniach konstytucyjnych wol-
no$ci i praw, jest art. 31 ust. 3. Zawarte tam przestanki odnoszg si¢ do wszystkich
konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci, i wskazuja przede wszystkim na koniecz-
nos$¢ ochrony w demokratycznym panstwie prawnym takich wartosci jak porzadek lub
bezpieczenstwo publiczne, srodowisko, ochrona zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci 1 praw innych osob. Ustawa dodatkowo zawiera klauzule ryzyka naruszenia
przepiséw karnych badz zagrozenia dla zycia, zdrowia lub mienia w znacznych rozmia-

rach (art. 14 oraz art. 28 ust. 1). Ponadto wspomniane juz ograniczenia wynikajace z isto-

14 Co ciekawe, z inicjatywy Prezydenta RP wniesiony zostat do Sejmu VII kadencji projekt ustawy
o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, przewidujacy zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach osob,
ktorych identyfikacja z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest mozliwa (druk
sejmowy nr 2023, z 18 listopada 2013 r.). Prace nad projektem po I czytaniu nie byly kontynuowane.

15 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 14. M.in. wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 10 lipca 2008, P 15/08 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 105).

1 A. Wrobel, Wolnos¢ zgromadzenia sig, [w:] W. Skrzydto (red.), Wolnosci i prawa polityczne, Kra-
kow 2002, s. 20 i n.
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ty pokojowego charakteru zgromadzenia, odnoszace si¢ m.in. do zakazu posiadania bro-
ni, o ktorych mowa w art. 4 ust. 2 Ustawy. Forma ograniczenia konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen jest rowniez wprowadzony nowelizacja z 2012 roku'” obowigzek wydania
przez organ gminy zakazu odbycia zgromadzenia, w sytuacji zawiadomienia o zamiarze
ich zorganizowania przez dwoch lub wigksza liczbe organizatorow, ktore miatoby odby¢
si¢ w tym samym miejscu i czasie, w szczegolnosci w odleglosci mniejszej niz 100 m
(art. 14 pkt 3 w zw. z art. 12 i 13). Ustawa nowelizujaca wprowadzita natomiast dodatko-
we ograniczenie w postaci zgromadzen cyklicznych. Jest to nowa forma zgromadzen,
ktora od samego poczatku wzbudzata wiele kontrowersji, o czym bedzie mowa w dalszej
czesci. Tymczasem w $wietle art. 31 ust. 1 Konstytucji wprowadzone ustawa ogranicze-
nia nie mogg naruszac istoty wolnosci i prawa. W doktrynie i orzecznictwie trybunalskim
podkresla si¢, ze owo naruszenie nastepuje rowniez wskutek ,,wydrazenia” z danej wol-
nosci lub prawa ich rzeczywistej tresci, co ma miejsce najczesciej wowczas, gdy korzy-
stanie z nich w praktyce jest utrudnione. Innym przykladem takiego ,,wydrazenia” jest
sytuacja, w ktorej jednostka wprawdzie moze korzysta¢ ze swojej wolnosci lub prawa, ale
tylko do momentu naruszenia jej (go) przez inny podmiot, wowczas zostaje ona w rze-
czywistosci pozbawiona praktycznej mozliwosci ich realizacji. Podobnie na owo ,,wydrg-
zenie” sktada¢ si¢ moze szereg mniejszych ograniczen, ktére same w sobie nie narusza-
lyby istoty wolnosci lub prawa, jednak ich suma doprowadza do naruszenia istoty
konstytucyjnej wolnosci lub prawa!'s.

3. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp 1/17

Tak rozumiane w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu wolnosciowe prawo do zgroma-
dzen doznato istotnego ograniczenia w zwiagzku z wejSciem w zycie nowelizacji ustawy
— Prawo o zgromadzeniach na mocy ustawy zmieniajgcej z 13 grudnia 2016 roku. Stan
ten zostal nastepnie usankcjonowany wyrokiem TK z dnia 26 marca 2017 r., Kp 1/17.
Ustawa zmieniajaca wprowadzita zasadniczo nowy typ zgromadzenia — zgromadzenie

cykliczne, tzn. organizowane przez tego samego organizatora w tym samym miejscu

17 Art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 wrzesnia 2012 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U.
2012, poz. 1115) dokonat zmiany w obowiazujacej wowczas ustawie z 5 lipca 1990 ., poprzez dodanie art. 7a.

18 Por. wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2009 r., SK 55/08 (OTK ZU-A 2009, nr 4, poz. 50); wyrok z dnia
11 stycznia 2000 r., P 11/98 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3); wyrok z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00
(OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217); wyrok z dnia 17 maja 2006 r., K 33/05 (OTK ZU-A 2005, nr 5, poz. 57)
iinne. Zob. A. Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela jako ostateczna bariera wobec ograniczania tych wolnosci i praw przez ustawodawce, [w:] S. Biernat
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w pierwszych dekadach XXI wieku wobec wyzwan politycz-
nych, gospodarczych, technologicznych i spotecznych, Warszawa 2013, s. 159 i n.
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lub na tej samej trasie co najmniej cztery razy w roku wedlug opracowanego terminarza
lub co najmniej raz w roku w dniach $wiat panstwowych lub narodowych, ktére odby-
waly si¢ w ciagu ostatnich trzech lat, chociazby nie w formie zgromadzen, i mialy na
celu w szczegodlnosci uczezenie doniostych i istotnych dla historii RP wydarzen'. Skut-
kiem tego dotychczas obowigzujace zasady i przestanki ograniczenia wolno$ci zgroma-
dzen zostaly rozszerzone kosztem konstytucyjnie chronionej wolnosci. Wprowadzenie
do Ustawy rozdziatu 3a ,,Postepowanie w sprawach zgromadzen cyklicznych” zmieni-
o obowiazujace dotychczas reguly wynikajace z zasady pierwszenstwa w zakresie ko-
lejnosci wnoszenia zawiadomien o zamiarze zorganizowania zgromadzenia do organu
gminy, przyznajac pierwszenstwo zgromadzeniom cyklicznym. Ponadto rozszerzylo
przestanki wydania decyzji zakazujacej odbycie zgromadzenia, w sytuacji wydania
przez wojewode¢ decyzji w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie zgroma-
dzen. Wreszcie rozszerzylo przestanki ograniczenia organizacji oraz rozwigzania zgro-
madzen spontanicznych. Najbardziej kontrowersyjng zmiang byto jednak wprowadze-
nie obowigzku wydania przez organ gminy decyzji o zakazie zgltoszonego juz wczesniej
przez organizatora zgromadzenia (prawidtowo notyfikowanego), w przypadku wydania
przez wojewodg zgody na organizowanie zgromadzen cyklicznych. Natomiast w sytu-
acji niewykonania ustawowego obowiazku przez organ gminy w trybie art. 26 b ust. 3
ustawy zmieniajacej przyznanie wojewodzie kompetencji do wydania zarzadzenia za-
stepczego o zakazie zgromadzenia. Jednoczesnie bez mozliwo$ci zaskarzenia tego roz-
strzygnigcia przez organizatorow zgromadzenia.

Projekt ustawy nowelizujacej, co istotne, byt przedmiotem negatywnych opinii ze
strony Sadu Najwyzszego oraz Zwigzku Wojewodztw RP. Podnoszono w nich m.in., ze
wprowadzanie odmiennych procedur zawiadamiania o zamiarze zorganizowania zgroma-
dzenia w stosunku do juz istniejagcych i ugruntowanych w praktyce nie jest niczym uzasad-
nione. Zwlaszcza nie mozna za wystarczajacy uzna¢ argument ,,cyklicznosci”, ktory sam
przez si¢ nie ma cechy roznicujacej na tyle istotnej, aby mogta postuzy¢ jako podstawa
innego traktowania organizatorow wydarzen cyklicznych od niecyklicznych?. Zdaniem
autorOw opinii wprowadzenie nowego typu zgromadzenia cyklicznego spowodowato ni-
czym nieuzasadnione uprzywilejowanie, a co za tym idzie — ograniczenie wolno$ci pozo-
statych typow, w sposob, ktory nie mozna uznac za konieczny i uzasadniony w demokra-
tycznym panstwie prawnym dla ochrony innych konstytucyjnie chronionych wartosci.

Watpliwosci te podzielit Prezydent RP, ktéry skierowal ustawe przed jej podpisa-
niem do Trybunatu Konstytucyjnego. Orzeczenie Kp 1/17 zostato wydane zatem w try-

19 Art. 26a ust. 1 ustawy zmieniajace;j.
2 Opinie Sadu Najwyzszego oraz Zwigzku Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej dostepne sa na
stronie Sejmu: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1044 [dostep: 15.06.2017].
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bie kontroli prewencyjnej. Prezydent zarzucit ustawie zmieniajgcej niezgodnos$¢ jej art.
1 pkt 4 z konstytucyjna zasada rowno$ci wyrazona w art. 32 ust. 1 oraz wolnoscia zgro-
madzen (art. 57) w zakresie, w jakim wprowadzajac instytucje zgromadzen cyklicznych,
réznicowat status zgromadzen publicznych, stosujac kryterium nieprzewidziane na
gruncie ustawy zasadniczej. Ponadto zarzucit niezgodno$¢ dodanego do Ustawy przepi-
su art. 26b ust. 4 z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 oraz art. 57 Konstytucji, ktory w istocie
wylaczal mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastep-
czego wojewody o zakazie zgromadzen, wskazujac dodatkowo na konflikt z konstytu-
cyjnym prawem do sadu. Wreszcie zarzucit niezgodnos¢ art. 2 w zakresie, w jakim
wprowadzit zakaz odbycia zgromadzen, nakazujac stosowanie nowych przepisOw — nie-
obowigzujacych — do zdarzen, ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie, z art. 2
Konstytucji, tj. wywiedzionych z tego przepisu fundamentalnych zasad konstytucyjnych
takich, jak zasada niedziatania prawa wstecz, zasada praw stusznie nabytych, zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez panstwo prawa czy wreszcie zasa-
dy panstwa prawnego. W uzasadnieniu swojego wniosku Prezydent podnosit w pierw-
szej kolejnosci, ze projektodawcy nie wyjasnili powodu wprowadzania zmian do Usta-
wy oraz nie okreslili celu, jaki ma by¢ osiagnigty wskutek interwencji ustawodawcy, co
jego zdaniem naruszato zasady techniki prawodawczej. Koncentrujac si¢ jednak na za-
sadniczych zarzutach zawartych we wniosku, zwrocit uwage, ze zgoda wojewody na
organizowanie cyklicznych zgromadzen, ktore bgeda odbywac si¢ przez trzy lata, spowo-
duje niemozno$¢ zorganizowania w tym samym miejscu i czasie innych zgromadzen,
a te juz notyfikowane nie beda mogly si¢ odby¢. Spowoduje to istotne ostabienie gwa-
rancji korzystania w tej konstytucyjnej wolnosci przez jednostki, przy czym kryterium
réznicowania w postaci czgstotliwos$ci ich przeprowadzania, celu, jaki organizatorzy za-
mierzaja osiaggnac, czy organu decydujacego o jego odbyciu, nie ma konstytucyjnego
uzasadnienia i wprowadza stan niepewnosci prawnej w$rod pomiotéw chcacych skorzy-
sta¢ z tego prawa. Podkreslit rowniez, ze brak procedury odwotawczej od zarzadzenia
zastepczego wojewody zakazujacego przeprowadzenie zgromadzenia organizatorom, de
facto adresatom tej decyzji, w sposéb istotny narusza ich konstytucyjne prawo do sadu.
Wreszcie zauwazyl, ze zakaz odbycia zgromadzenia z uwagi na wydanie przez wojewo-
de zgody na odbywanie si¢ przez najblizsze trzy lata w danym miejscu i czasie zgroma-
dzenia cyklicznego nastapi z przyczyn, ktore nie istnialy w dniu ztozenia zawiadomienia
do organu gminy o planowanym zgromadzeniu zwyktym. Trudno natomiast znalez¢
wazny interes publiczny, ktory uzasadnialby zastosowanie techniki legislacyjnej bezpo-
sredniego dziatania nowej ustawy 1 jej retroaktywnego zastosowania wobec stosunkow
prawnych tych, ktore powstaly oraz tych, ktore dopiero powstang. Na pewno — zdaniem
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Prezydenta RP — moze to wprowadzi¢ stan niepewno$ci prawnej wérod jednostek, a za-
skakiwanie ich nowymi rozwigzaniami prawnymi pogorszy ich sytuacje prawng.
Wyrokiem z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
zgodnos¢ art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, dodajacy do Ustawy rozdzial 3a ,,Postepowa-
nie w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie” z konstytucyjna zasada row-
nosci wyrazong w art. 32 ust. 1 oraz z wolno$cig zgromadzen w art. 57. Stwierdzit po-
nadto zgodnos¢ art. 2 ustawy zmieniajacej z art. 2 Konstytucji, w pozostaltym natomiast
zakresie umorzyt postgpowanie. Trybunat Konstytucyjny, nie podzielajac zastrzezen
Prezydenta RP co do niekonstytucyjnosci rozwigzan prawnych zawartych w ustawie
zmieniajacej, przypieczetowal pozostanie w obrocie prawnym ustawy, ktéra budzi po-
wazne watpliwosci w zakresie zgodnos$ci z podstawowymi wartosciami wynikajacymi

z ustawy zasadniczej.

4. Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17
4.1. Skutki wyroku w swietle konstytucyjnej zasady réwnosci

Wyrazona w art. 32 Konstytucji zasada réwnosci ma ugruntowane znaczenie
w doktrynie prawa i orzecznictwie, w $wietle ktorego ,,wszystkie podmioty prawa, cha-
rakteryzujace si¢ dang cechg istotng w rownym stopniu, powinny by¢ traktowane rowno,
tj. bez réznicowan zarowno faworyzujacych, jak i dyskryminujacych. Jednoczesnie za-
sada réwnosci zaktada odmienne traktowanie tych podmiotow prawa, ktore nie posiada-
ja wspolnej cechy istotnej (relewantnej), odnosza si¢ do kilku kwestii. Badajac zgodnos¢
regulacji prawnej z konstytucyjng zasadg réwnosci, nalezy ustali¢, czy zachodzi podo-
bienstwo okreslonych podmiotow, a wigc czy mozliwe jest wskazanie wspolnej cechy
istotnej lub faktycznej uzasadniajacej rowne traktowanie tych podmiotow™?'. Zasade t¢
mozna zatem sprowadzi¢ do prostego stwierdzenia, ze podobnych nalezy traktowaé po-
dobnie, a réznych — réznie (odmiennie). Przyjmuje si¢ za dopuszczalne odstepstwo od
zasady rownosci, jednakze przy spetnieniu okre$lonych warunkéw. Przede wszystkim
wprowadzone przez ustawodawce réznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione
i pozostawac¢ w zwiazku z celem i trescig przepisow, w ktorych zawarta jest norma pod-
legajaca kontroli. Ponadto waga interesu, ktoremu ma shuzy¢ réznicowanie podmiotow
podobnych, musi pozostawaé¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zosta-
ng naruszone w wyniku réznego traktowania podmiotéw podobnych. Wreszcie owo
zréznicowanie podmiotéw podobnych musi znajdowaé podstawe w wartosciach, zasa-

dach lub normach konstytucyjnych (SK 4/02, pkt 5 uzasadnienia).

2 Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2003 1., SK 4/02 (OTK ZU-A 2003, nr 4, poz. 31).
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Analizujac skutki prawne wyroku Kp 1/17 nalezy stwierdzi¢, ze zasada rownosci

zostata naruszona w kilku obszarach. W pierwszej kolejnosci odnosi si¢ do przyznania

uprzywilejowanej pozycji zgromadzeniom cyklicznym, ktorych zaréwno organizatorzy,
jak 1 uczestnicy traktowani sg preferencyjnie. Do wejsScia w zycie nowelizacji Ustawy
obowigzywato neutralne kryterium decydujace o tym, kto, gdzie i kiedy bedzie organi-
zowat zgromadzenie zwykle (lub uproszczone), zgodnie z zasadg ,,kto pierwszy, ten lep-
szy”. Zasada pierwszenstwa wyrazona w art. 12 Ustawy przewidywala bowiem sposob

rozstrzygnigcia kolizji w przypadku wniesienia zawiadomienia o zamiarze zorganizo-
wania dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen, ktore miatyby si¢ odby¢ chociazby czg-
sciowo w tym samym migjscu i czasie. Decydowata kolejno$¢ wniesienia zawiadomie-
nia, a w przypadku konieczno$ci uzupehienia brakoéw formalnych zawiadomienia
znaczenie miala nie tylko data, ale rdwniez godzina i minuta jego wniesienia. Zasada ta
doznawata odstepstwa tylko na rzecz tzw. zgromadzenia spontanicznego, o ktorym
mowa w art. 3 ust. 2 oraz art. 27-28 Ustawy, co uzasadnione byto jego specyfika i szcze-
gblnym charakterem okolicznosci, w jakich moze si¢ odbywa¢. Wprowadzenie nato-
miast nowego typu zgromadzenia — cyklicznego — naruszylto t¢ zasade i obowigzujaca
rownowage w ten sposob, ze wydanie decyzji przez wojewodg o wyrazeniu zgody na

zgromadzenie cykliczne powoduje ..zablokowanie” miejsca i czasu w przestrzeni pu-

blicznej na nastepne trzy lata na rzecz jednego tylko podmiotu (organizatora). Przy czym
kryteria uzasadniajace to zréznicowanie nie sa dostatecznie usprawiedliwiajace, tj. ani

czestotliwos¢ dotychczasowych zgromadzen (przez 3 lata poprzedzajace ztozenie wnio-
sku??, minimum 4 razy w roku lub raz w roku w dniach $wiat panstwowych i narodo-
wych), ani cel (kontynuowanie zgromadzen, ktore obywaty sie dotychczas przynajmniej
4 razy w roku lub uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej wyda-
rzen), ani ten sam organizator, ani jedno$¢ miejsca i czasu — aby ograniczy¢ w sposob
staly konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen. Kontrowersje budzi zwtaszcza fakt, ze uzna-

niowa decyzja wojewody w zakresie wyrazenia zgody na organizowanie zgromadzen
cyklicznych niejako wartoSciuje znaczenie pozostalych typow zgromadzen, z géry za-

ktadajac, ze sa one mniej istotne, mniej wazne i nie zashuguja na rowng ochrone®. Do-

konana zostata w zwigzku z tym hierarchizacja zgromadzen, co wypacza istote tej kon-

22 Trudno logicznie uzasadni¢ przyjete przez ustawodawce kryterium czasowe — 3 lata — zarowno
w odniesieniu do ostatnich trzech lat poprzedzajacych ztozenie wniosku do wojewody, w ciagu ktorych
odbywaly si¢ wydarzenia tego rodzaju, jak i okresu trzech lat wazno$ci decyzji. Retorycznym pozostaje
pytanie, dlaczego nie jest to 1 rok lub 6 miesigcy.

3 Przytoczy¢ w tym miejscu wypada wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r., I OSK 329/06, w ktorym stusz-
nie stwierdzit: ,,Nie jest zadaniem organow administracji publicznej i sadow administracyjnych analizowanie
hasel, idei i tresci, ktore nie naruszaja przepisow obowiazujacego prawa, a ktorym stuzy¢ ma zgromadzenie,
z punktu widzenia przekonan moralnych osob dziatajacych w imieniu organu administracji czy tez s¢dziow
zasiadajacych w sktadzie orzekajacym sadu, badz tez przekonan dowolnej czgsci spoleczenstwa. Dokonywa-
nie takich zabiegow zniweczytoby konstytucyjng wolnos¢ zgromadzen” (Legalis nr 82171).
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stytucyjnej wolnosci. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 16 marca
1994 r., W 8/93: ,,Wolno$¢ zgromadzen stanowi jedna z podstawowych wolnosci poli-
tycznych. Podobnie, jak w przypadku wszelkich innych praw i wolnosci konstytucyj-
nych, ograniczenie wolno$ci zgromadzen musi by¢ traktowane jako co$ wyjatkowego
i nie naruszajacego samej istoty wolnosci. Normatywna tre$¢ zasady wolnosci zgroma-
dzen zawarta jest w dyrektywie, w mys$l ktorej zakazane jest jakiekolwiek dziatanie
majace na celu przeszkadzanie w organizowaniu i odbywaniu pokojowych zgromadzen
przez obywateli. Dyrektywa ta doznaje ograniczen jedynie w sytuacji, gdy dochodzi do
kolizji z inng norma, wartoscig lub zasadg o charakterze konstytucyjnym”?.

Kontrowersje budzi rowniez to, ze wydana na okres nie dtuzszy niz 3 lata zgoda na
organizowanie zgromadzen cyklicznych stwarza wysoce hipotetyczna sytuacje, ze
wszystkie zgromadzenia beda si¢ odbywaé zgodnie z zasadami prawa. Ustawodawca
zatozyl wiec a priori, ze w tym czasie nie dojdzie do zadnych naruszen ani zagrozenia
porzadku czy bezpieczenstwa publicznego. Obdarzyt tym samym duzym kredytem za-
ufania organizatorow zgromadzen cyklicznych. Potwierdza to tre$¢ art. 26d, z ktorego
wynika, iz raz wydana zgoda gwarantuje organizatorom brak konieczno$ci sktadania
dodatkowych zawiadomien, wnioskow 1 innych pism do wojewody przez caty okres jej
waznosci. Tymczasem w przypadku zgromadzen zwyklych organizatorzy majacy za-
miar zorganizowania zgromadzenia za kazdym razem zobowigzani sg w okre§lonym
w art. 7 Ustawy czasie do zlozenia zawiadomienia do organu gminy z podaniem nie-
zbednych danych, takich jak: imi¢ i nazwisko organizatora i adres do korespondencji;
dane przewodniczacego zgromadzenia; celu zgromadzenia wraz ze wskazaniem spraw
publicznych, ktéorych ma ono dotyczy¢; daty, godziny, miejsca, trasy, przewidywanej
liczby uczestnikow i miejsca zakonczenia; informacji o §rodkach stuzacych zapewnie-
niu pokojowego przebiegu zgromadzenia (art. 10 Ustawy). Dochodzi w zwigzku z tym
do swoistej reglamentacji wolnosci zgromadzen i to w obrebie jednej ustawy, bez dosta-
tecznie uzasadnionych konstytucyjnie przestanek.

Przewidziane natomiast w art. 31 ust. 3 Konstytucji kryteria ograniczania konsty-
tucyjnych wolnosci i praw nijak maja si¢ do tych okreslonych w Ustawie. Wyrazenie
bowiem zgody na organizowanie przez okres nie dtuzszy niz 3 lata zgromadzen cyklicz-
nych w istocie ogranicza w sposob staty dostepna przestrzen publiczna dla pozostalych

organizatoréw i powoduje automatyzm w_odmowie organizowania zgromadzen zwy-
ktych®. Podkreslenia przy tym wymaga, ze zasada rownos$ci jest naruszana rowniez

2 OTK 1994, poz. 18.

» Prawie tradycja stato si¢ wydawanie zarzadzen zastgpczych przez Wojewode Mazowieckiego o zaka-
zie organizowanie kontrmanifestacji w miejscu i czasie oraz odpowiedniej odlegtosci od zgromadzenia cy-
klicznego organizowanego w Warszawie kazdego 10 dnia miesigca na Krakowskim Przedmiesciu. Przyktado-
wo zarzadzenia zastepcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 sierpnia 2017 r., nr WSO-L6110.11.2017;
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w zakresie zroznicowania organéw wydajacych decyzje o zakazie zgromadzenia.

W s$wietle art. 14 Ustawy organ gminy nie pozniej niz na 96 godzin przed planowana
datg zgromadzenia wydaje zakaz, jesli zachodzi jedna z przestanek okreslonych w pkt
1-3. Po wejsciu w zycie nowelizacji z 2016 r. ztamany zostat ten konstytucyjny standard.
Wprowadzony ustawg zmieniajacg art. 26b ust. 3 i 4 przewiduje bowiem wydanie przez
wojewode zarzadzenia zastgpczego o zakazie zgromadzenia notyfikowanego juz wcze-
$niej, jesli organ gminy nie wykona ustawowego obowigzku wydania takiego zakazu,
w zwigzku z wyrazeniem zgody na zgromadzenie cykliczne, cho¢by decyzja w tej spra-
wie nastgpita pdzniej. Zatem zgromadzenia zwykle juz notyfikowane musza ustapié
zgromadzeniu cyklicznemu nawet, jesli wojewoda wydat decyzj¢ o wyrazeniu zgody po
dacie notyfikacji tego pierwszego.

Pomijajac same przestanki wydania zgody na odbywanie si¢ zgromadzen cyklicz-
nych, ktére budza spore kontrowersje, o czym juz byta mowa, rowniez procedura po-
przedzajaca odbycie si¢ zgromadzen przewidzianych Ustawg narusza zasade rownosci.

Trudno bowiem znalez¢ uzasadnienie w konstytucyjnych warto$ciach dla odmiennego

traktowania zgromadzenia zwyklego (lub uproszczonego), ktére wymaga od organizato-

ra jedynie zgloszenia zamiaru jego odbycia do organu gminy i zgromadzenia cykliczne-
go, ktore uzaleznione jest od wyrazania zgody przez wojewode w drodze decyzji.

W pierwszym przypadku zgoda jest dorozumiana, w drugim za$ ma postaé decyzji ad-
ministracyjnej. Co wigcej, roézne procedury ,,legalizacji” zgromadzenia odnoszg si¢ tak-
ze do procedury odwotawczej w przypadku wydania decyzji o zakazie zgromadzenia.
O ile Ustawa precyzyjnie okresla w art. 16 tryb postepowania w razie wydania decyzji
o zakazie zgromadzenia zwyklego, tj.: 1) rodzaj §rodka zaskarzenia (odwotanie od decy-
zji organu gminy oraz zazalenie na postanowienie sadu okregowego); 2) wiasciwosc
sadu (sad okregowy wilasciwy ze wzgledu na siedzib¢ organu gminy oraz sad apelacyjny
jako druga instancja); 3) terminy (na wniesienie odwotania 24 godziny od udostepnienia
decyzji w BIP, na rozpoznanie sprawy przez SO 24 godziny od wniesienia odwotania, na
whniesienie zazalenie na postanowienia sadu okregowego do sadu apelacyjnego 24 go-
dziny od jego wydania, na rozpoznanie zazalenia przez SA — 24 godziny od jego wnie-
sienia); 4) rodzaj postgpowania (nieprocesowe); 5) strony postepowania (organizator
zgromadzenia i organ gminy), o tyle w przypadku zgromadzenia cyklicznego ustawo-
dawca nie przewidzial takiej procedury odwotawczej wprost. Nie jest bowiem jasne
odestanie zawarte w art. 26e Ustawy do odpowiedniego stosowania przepisow art. 14

i nastgpnych, w tym procedury odwotawczej. Po pierwsze, nie wynika z tego przepisu,

nr WSO-L6110.13.2017; nr WSO-L6110.10.2017 oraz nr WSO-L6110.12.2017. Wszystkie wydane zostaly
w zwigzku z zawiadomieniem przez organizatoréw o zamiarze odbycia zgromadzenia uproszczonego. Podob-
ne zarzadzenia zastepcze Wojewoda Mazowiecki wydawat od maja 2017 roku. Zarzadzenia dostgpne sg na
stronie: http://bip.mazowieckie.pl/contents/content/443/18661 [dostep: 10.07.2017].
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jaki organ bylby wlasciwy do wydania decyzji o odmowie odbycia zgromadzenia cy-
klicznego — czy organ gminy, jak ma to miejsce w przypadku zgromadzenia zwyktego,
czy wojewoda. Po drugie, watpliwo$ci budzi, czy ustawodawca w ogole przewiduje wy-
danie takiej decyzji, a jezeli tak, to czy w odniesieniu do pojedynczego zgromadzenia
w ramach cyklu zgromadzen cyklicznych, czy tez do catego cyklu (tj. od momentu wy-
dania ewentualnej decyzji do konca 3 letniego cyklu zgromadzen). Pytanie to wydaje si¢
o tyle zasadne, ze w art. 26¢ ustawodawca uregulowatl przestanki wydania przez woje-
wodg decyzji o cofnigciu zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen. Okreslit wige
zaré6wno organ, ktory ma do tego kompetencje, jak i przypadki, w ktorych zobligowany
jest do jej wydania. Przy czym nie sa one wystarczajace. Skoro bowiem cofniecie zgody
na cykliczne organizowanie zgromadzen nastgpi tylko na wniosek organizatora albo je-
zeli co najmniej dwukrotnie w terminach okre§lonych w terminarzu nie zostaly one zor-
ganizowane (z przyczyn zaleznych od organizatora), oznacza to, ze ustawodawca nie
przewidziat sytuacji, w ktorej podczas zgromadzen cyklicznych dochodzitoby do naru-
szenia prawa, wystapiloby zagrozenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego czy
z biegiem czasu przestalyby one wykazywac cechy zgromadzen pokojowych. W takim
przypadku jedynym $rodkiem zaradczym mogtoby si¢ okaza¢ ,,cykliczne rozwiazywa-
nie zgromadzen cyklicznych” w trybie art. 20 w zwiazku z art. 26 Ustawy?. Swiadczy
to zatem o braku wystarczajacej okreslonos$ci przepisow prawa, co budzi watpliwosci,
jesli chodzi o zasady prawidtowej legislacji.

Wreszcie nalezy zauwazy¢, ze wprowadzone ograniczenia wolno$ci zgromadzen
w postaci utrudniania dostepu do przestrzeni publicznej w miejscu i czasie odbywania
si¢ uprzywilejowanych zgromadzen cyklicznych ma znaczenie rowniez w przypadku
proby organizacji kontrmanifestacji. Tymczasem w swietle norm prawa mi¢dzynarodo-
wego oraz orzecznictwa ETPCz kontrmanifestacje winny podlegac takiej samej ochro-
nie ze strony organow panstwowych jak zgromadzenia, przeciwko ktoérym sa zorganizo-
wane”’. Prawo do kontrdemonstracji stanowi bowiem integralny element wolnosci
zgromadzen. Mimo iz kontrmanifestacja przewaznie stanowi potencjalne zagrozenie dla
pokojowego charakteru obu zgromadzen, to fakt ten nie moze by¢ uznany za wystarcza-

jaca przeslanke do wydawania zakazu odbycia zgromadzenia chociazby cze¢$ciowo

2 Rowniez w tym przypadku istniejg watpliwosci, czy organem mogacym rozwiaza¢ zgromadzenie
cykliczne — w razie, gdyby jego przebieg zagrazal zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmia-
rach lub naruszat przepisy Ustawy albo przepisy karne, a przewodniczacy zgromadzenia cyklicznego, mimo
uprzedzenia przez przedstawiciela organu o konieczno$ci rozwigzania go, tego nie uczynit — jest organ gmi-
ny czy wojewoda, ktory udzielit zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen.

27 Zastanawia wiec zakres naktadow i $rodkodw na zapewnienie prawidtowego przebiegu jednego do-
tad zgromadzenia cyklicznego, na ktére Wojewoda Mazowiecki w Warszawie wydat zgode oraz brak takiej
ochrony albo utrudnianie w odbyciu kontrmanifestacji przez wydawanie w ostatnim momencie zarzadzen
zastepczych, uniemozliwiajac skuteczne ich zaskarzenie.

82



Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 dla konstytucyjnej wolnosci zgromadzen

w tym samym miejscu i czasie, a w szczegdlnosci gdy zostanie zachowana odleglo$¢ nie
mniejsza niz 100 m. Przy czym juz samo dookre$lenie przez ustawodawce nieprzekra-
czalnej odlegtosci 100 m miedzy zgromadzeniami budzi watpliwosci, poniewaz podczas
przebiegu ,.konkurujacych” ze soba manifestacji wymiana zdan, opinii i postulatow
zwykle ma charakter dynamiczny i przybiera na sile, co stwarza duze ryzyko przekro-
czenia tej ,,cienkiej granicy”?.

W swietle powyzszego wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17, stwierdzajacy
zgodnos$¢ ustawy zmieniajacej z Konstytucja, utrwala zréznicowanie poszczegdlnych
typdéw zgromadzen, faworyzujac zgromadzenia cykliczne wzgledem zwyklych, co jest
nie do pogodzenia z konstytucyjng zasadg rownosci wyrazong w art. 32.

4.2. Skutki wyroku w swietle zasady lex retro non agit

Zasada niedziatania prawa wstecz jest fundamentalng zasada wywiedziong z art. 2
Konstytucji. Stanowi jeden z elementdéw zasady zaufania obywateli do panstwa i stano-
wionego przez panstwo prawa, ktora z kolei jest genetycznie powigzana z ideg panstwa
prawnego. Jakkolwiek ustawodawca ma swobod¢ co do wyboru regut intertemporal-
nych, to swoboda ta jest ograniczona. Jedng z regut ograniczajacych jest rygorystyczny
zakaz retroakcji, dopuszczajacy wyjatki, ale tylko ,,jezeli przemawia za tym wazny inte-
res publiczny, ktorego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki”. Przy czym Trybu-
natl wskazuje na dwa rodzaje retroakcji: wlasciwa i niewlasciwa, tj. odnoszaca si¢ do
bezposredniego dzialania nowego prawa dla stosunkow powstatych pod dziataniem pra-
wa dotychczasowego (retrospekcja). Ztamanie tej zasady jest w waznych okoliczno-
Sciach dopuszczalne i moze nie stanowi¢ naruszenia Konstytucji, z regulty ma to miejsce
wowczas, gdy znowelizowane prawo przyznaje dodatkowe uprawnienia okreslonym be-
neficjentom. Zatem retrospektywnos$¢, czyli technika bezposredniego dziatania nowego
prawa w niektorych sytuacjach jest dopuszczalna, jednakze warunkiem i granicg dla jej
zastosowania jest zakaz ograniczania praw wczesniej przyznanych.

Wprowadzenie do porzadku prawnego nowego typu zgromadzenia — cyklicznego
1 przyznanie mu wobec pozostatych pozycji uprzywilejowanej budzi watpliwosci z uwa-
gi na zastosowang przez ustawodawce technike bezposredniego dziatania nowej ustawy.
W $wietle jej przepisow obowigzkiem organu gminy jest wydanie zakazu odbycia si¢
zgromadzenia zwyklego, jesli w tym samym miejscu i czasie ma si¢ odby¢ zgromadze-

2 Wiele kontrowersji wzbudza regularne wygradzanie barierkami terenu, na ktérym planowane jest
odbycie kolejnego z cyklu zgromadzen przez jego organizatora, przy czym dziatania te podejmowane sa
zwykle dnia poprzedzajacego dzien zgromadzenia cyklicznego, podczas gdy zgodnie z decyzja Wojewody
Mazowieckiego przestrzen ,,zarezerwowana” jest w dniu zgromadzenia od godz. 6.00 do godz. 22.00.

» Wyrok TK z dnia 2 marca 1993 r., K 9/92 (OTK ZU 1993, cz. I, poz. 6). Podobnie wyrok z dnia
15 lipca 1996 1., K 5/96 (OTK ZU 1996, nr 4, poz. 30).
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nie cykliczne, na ktorego organizacj¢ wojewoda wyrazit zgodg. Problem polega jednak
na tym, ze decyzja wojewody opiera si¢ de facto na zdarzeniach majgcych miejsce przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej, co wynika z tredci jej art. 2. Oznacza to zatem
w praktyce, ze zgromadzenia zwykte, ktore zostaty prawidlowo notyfikowane przed data
wejscia w zycie nowelizacji, nie mogly si¢ odby¢. Organ gminy w §wietle art. 26b ust. 3
miat bowiem obowigzek wydania decyzji o zakazie zgromadzen. Natomiast w razie za-
niechania przez organ gminy tego obowigzku wojewoda niezwtocznie wydawat zarza-
dzenie zastepcze®. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej organizatorzy zgromadzenia
prawidtowo i skutecznie zgloszonego przed wejsciem w zycie nowelizacji poniesli juz
okreslone koszty i poczynili naktady, pozostajac w przekonaniu, ze zaplanowana mani-
festacja odbedzie si¢ zgodnie z prawem. W momencie bowiem notyfikowania zgroma-
dzenia prawo polskie nie znato jeszcze zgromadzenia cyklicznego. Nowy rodzaj zgro-
madzenia wprowadzita dopiero ustawa nowelizujaca, co stanowito dla organizatora
zaskoczenie i odbieralo mu uprawnienie, ktére posiadat w chwili zglaszania zawiado-
mienia do organu gminy, tj. prawo odwotania si¢ do sadu okregowego w trybie art. 16
Ustawy w jej pierwotnym brzmieniu.

Sytuacja ,,zaskakiwania” obywatela nowym prawem byla wielokrotnie przedmio-
tem orzekania przez Trybunal Konstytucyjny. W wyroku z dnia 3 grudnia 1996 r.,
K 25/95 podkreslal, ze ,,W demokratycznym panstwie prawnym stanowienie i stosowa-
nie prawa nie moze by¢ pulapka dla obywatela, a obywatel powinien mie¢ mozliwosé¢
uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na niekorzystne skutki prawne
swoich decyzji i dzialan niemozliwych do przewidzenia w chwili podejmowania tych
decyzji i dziatan™'. Z kolei w wyroku z dnia 30 listopada 1988 r., K 1/88 stwierdzit m.
in.: ,,Zasade¢ niedziatania prawa wstecz TK rozumie szerzej, nie tylko jako zakaz stano-
wienia norm prawnych, ktore nakazywalyby stosowaé nowo ustanowione normy praw-
ne do zdarzen, ktore mialy miejsce przed ich wejsciem w zycie i z ktérymi prawo nie
wigzato dotad skutkow prawnych (zasada lex retro non agit we wlasciwym tego stowa
znaczeniu), lecz takze jako zakaz stanowienia intertemporalnych regul, ktore maja okre-
sli¢ tres¢ stosunkoéw prawnych powstatych pod rzadami dawnych norm a trwajacych

w okresie wej$cia w zycie norm nowo ustanowionych, jezeli reguly te wywoluja ujemne

30 Pierwsze zarzadzenia zastepcze Wojewody Mazowieckiego zostaly wydane na poczatku maja
2017 r. Od zarzadzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z 8 maja 2017 r., sygn. WSO-1.6110.3.2017
organizator zgromadzenia zgloszonego w trybie uproszczonym wniost odwotanie do Sadu Okrggowego
w Warszawie. Odwotanie wniost rowniez Prezydent m. st. Warszawy. SO w Warszawie postanowieniem
z dnia 10 maja 2017 r., sygn. XXIV Ns 37/17 uchylit zarzadzenie zastepcze wojewody, stwierdzajac, ze
,.tryb postgpowania uproszczonego nie przewiduje mozliwosci wydania decyzji o zakazie zgromadzen przez
jakikolwiek organ administracji publicznej, zar6wno przez organ gminy, jak i przez Wojewode”. Podobne
stanowisko SO w Warszawie zajat w postanowieniu z dnia 31 maja 2017 r., sygn. XXIV Ns 43/17.

31 Wyrok TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95 (OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52).
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prawne (a w konsekwencji spoteczne) nastepstwa dla bezpieczenstwa prawnego i posza-
nowania praw nabytych. Zasada ta, [...] nie wyrazona w Konstytucji wprost, wynika
z [...] konstytucyjnej zasady praworzadno$ci materialnej’?,

W $wietle powyzszego wydaje si¢ stuszna konstatacja, ze wprowadzenie nowego
typu zgromadzenia cyklicznego, z przyznaniem mu pierwszenstwa w stosunku do zgro-
madzen juz notyfikowanych byto dla ich organizatorow zaskakujace i stanowito w zwigz-
ku z tym naruszenie standardow konstytucyjnych. Stwierdzenie zatem przez Trybunat
Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja art. 2 ustawy zmieniajacej wywarto niekorzyst-
ne skutki prawne dla organizatoréw zgromadzen notyfikowanych przed wejsciem w zy-
cie nowelizacji zarowno z powodu wydania przez wojewode zarzadzenia zastepczego
o zakazie zgromadzenia, jakrowniez z powodu braku mozliwosci zaskarzenia tego za-

rzadzenia do sadu, z uwagi na pomini¢cie ustawodawcze, o czym bedzie mowa dale;j.

4.3. Skutki wyroku w zwigzku z umorzeniem postepowania
w okreslonym zakresie

Trybunat umorzyt postepowanie w zakresie dotyczacym pkt 2 prezydenckiego
wniosku, powotujac si¢ na art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym?®, zgodnie z ktérym jesli wydanie orzeczenia jest
niedopuszczalne, postanowienie w tej sprawie zapada na posiedzeniu niejawnym. Uza-
sadniajgc swoje stanowisko stwierdzit, ze w przypadku ustawy zmieniajacej mamy do
czynienia z zaniechaniem ustawodawczym, a to nie moze by¢ przedmiotem kontroli
przez Trybunat. Pomijajac w tym miejscu rozwazania na temat tego, kiedy mamy do
czynienia z zaniechaniem ustawodawcy, a kiedy z pominigciem?*, nalezy zauwazy¢, ze
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w czgsci dotyczacej umorzenia postepowania
w okre$lonym zakresie ma niekorzystne konsekwencje dwojakiego rodzaju. Po pierw-
sze, nie rozstrzygneto istotnej kwestii dotyczacej faktycznego pozbawienia mozliwosci
zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego o zakazie zgro-
madzenia wydanego przez wojewode w trybie dodanego do Ustawy art. 26b ust. 4. Po
drugie natomiast, konsekwencja tego stanu rzeczy jest naruszenie konstytucyjnej gwa-

rancji prawa do sadu wynikajacej z art. 45 ust. 1. Nie sposob bowiem zgodzi¢ si¢ ze

32 Wyrok TK z dnia 30 listopada 1988 r., K 1/88 (OTK ZU 1988, poz. 6).

33 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. 2016 r., poz. 2072), dalej: u.o.t.p.TK.

3% Zasadne jest przywotanie w tym miejscu bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w tym
zakresie: wyrok z dnia 8 listopada 2005 r., SK 25/02 (OTK ZU-A 2005, nr 10, poz. 112); wyrok z dnia
3 grudnia 1996 r., K 25/95 (OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52); wyrok z dnia 6 maja 1998 r., K 37/97 (OTK ZU
1998, nr 3, poz. 33); wyrok z dnia 30 maja 2000 r., K 37/98 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 112); wyrok z dnia
24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00 (OTK ZU2000, nr 7, poz. 256); wyrok z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK
22/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216); wyrok z dnia 16 listopada 2010 r., K 2/10 (OTK ZU-A 2010, nr 9,
poz. 102); wyrok z dnia 23 pazdziernika 2007 r., P 10/07 (OTK ZU-A 2007, nr 9, poz. 107) i inne.
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stanowiskiem Trybunatu, Ze z tre$ci przepisow ustawy zmieniajgcej nie wynika expres-
sis verbis wylaczenie mozliwosci zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarza-
dzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, a co za tym idzie — moze on po-
szukiwa¢ innych $rodkéw prawnych, positkujac sie ogdlnymi zasadami zaskarzalnosci
decyzji w postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Podobnie nie sposéb zgodzi¢
sie ze stwierdzeniem, ze ,,organizator zna droge sagdowa” (pkt 5.2.3. uzasadnienia).
Odnoszac si¢ do tej argumentacji, nalezy zwroci¢ uwage na kilka kwestii. Specyfi-
ka notyfikacji zgromadzen i procedury odwotawczej w przypadku wydania decyzji o za-
kazie zgromadzenia przewidziana w ustawie — Prawo o zgromadzeniach polega na jej
przyspieszonym trybie i szybkosci postgpowania. Poczagwszy od terminow zawiadomie-
nia przez organizatorow o zamiarze zorganizowania manifestacji odpowiednich orga-
ndéw gminy (co nastapi¢ moze najpozniej 6 dni przed planowana datg), przez sposob
kontaktu z organizatorami w razie kolizji termindow z inng manifestacjg (organ wzywa
niezwlocznie, telefonicznie i za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej) i przepro-
wadzania rozprawy administracyjnej (w ciggu najpdzniej 120 godzin), a skonczywszy
na procedurze sktadania odwotania do sadu okregowego w terminie 24 godzin od udo-
stepnienia decyzji przez organ gminy w BIP (oraz zazalen do sadu apelacyjnego, w przy-
padku niekorzystnego dla organizatora rozstrzygniecia). Tak uksztaltowana procedura
ma shuzy¢ zagwarantowaniu jednostkom faktycznej a nie iluzorycznej realizacji konsty-
tucyjnej wolno$ci zgromadzen. W przypadku dodanego do Ustawy art. 26b ust. 4 usta-
wodawca uregulowat jedynie kompetencje wojewody do wydania zarzadzenia zastgp-
czego, pomijajgc natomiast §rodki zaskarzenia, jakie przystugiwatyby organizatorom
zgromadzenia. Trudno bowiem za takie uznac przepisy art. 98 ust. 3 ustawy o samorza-
dzie gminnym?* czy przepisy art. 50 i nastgpnych ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi**. W przypadku tych pierwszych krag podmiotow uprawnio-
nych do wniesienia §rodka zaskarzenia na zarzadzenia zastepcze wojewody jest $cisle
okreslony, jest to bowiem postgpowanie, ktore toczy si¢ pomigdzy organami wtadzy pu-
blicznej w ramach nadzoru. Nie mozna z nich wywie$¢ kompetencji dla organizatorow
zgromadzen — jako osob trzecich — do wniesienia §rodka zaskarzenia, poniewaz nie sa
oni strong postgpowania. Podobna sytuacja zachodzi na gruncie art. 26b ust. 4 Ustawy.
Skoro zarzadzenie nadzorcze dotyczy zaniechania organu gminy, to tylko jej przystugu-
je odwotanie si¢ od rozstrzygnigcia nadzorczego wojewody. W przypadku natomiast
przepisdw o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, termin na wniesienie skargi
przez kazdego, kto ma w tym interes prawny, w $wietle art. 53 u.p.s.a. wynosi 30 dni od

3% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. 2016, poz. 446 z p6zn. zm.),
dalej: u.s.g.

3¢ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t. j. Dz.
U. 2016, poz. 718 z p6zn. zm.), dalej: u.p.s.a.
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dnia dor¢czenia skarzacemu rozstrzygnigcia. Przy czym termin rozpatrzenia skargi przez
sad nie jest okreslony. W obu przypadkach zatem interes prawny organizatoréw jest
naruszony zaréwno przez brak mozliwo$ci zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego woje-
wody, jak i terminy obowigzujace w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, ktore ni-
weczg sens zaskarzania przez organizatorow zarzadzenia wojewody, a przez to pozba-
wiaja realnego $rodka ochrony ich praw.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w wyroku Kp 1/17 budzi zatem
kontrowersje z tego powodu, ze nie sposob zastosowa¢ wyktadni prokonstytucyjnej
przepisoéw art. 98 ust. 3 u.s.g. ani art. 16 Ustawy w zwiazku z art. 50 i n. u.p.s.a., skoro
reguluja one zasadniczo inny rodzaj §rodkéw i inne procedury ich wydania. Wyktadnia
prokonstytucyjna jest bowiem mozliwa, jesli istnieje przepis (norma) regulujacy okre-
$long instytucje prawng i mozliwe sa rézne sposoby jego rozumienia®’. Ustawa — Prawo
o zgromadzeniach stanowi natomiast lex specialis, w ktorej ustawodawca przewidziat
okreslone srodki ingerujace w wolnos¢ zgromadzen, uczynit to jednak w sposob nie-
kompletny. O ile w przypadku jednego ze srodkow w pelni uregulowal zarowno organ
wlasciwy do wydania decyzji o zakazie (organ gminy), procedure jej wydania, jak i $ro-
dek zaskarzenia, o tyle w przypadku drugiego — zarzadzenia zastgpczego — poprzestat
jedynie na okresleniu jego rodzaju oraz organu wydajacego (wojewoda), pomijajac na-
tomiast srodek odwotawczy i tryb postgpowania. Trybunat w takiej sytuacji, nie majac
kompetencji do uzupetniania przepisu o nowa tre$¢ normatywnga, powinien orzec o nie-
konstytucyjnosci art. 26b ust. 4 dodanego na mocy ustawy zmieniajacej. Umorzenie
postegpowania w tym zakresie nie tylko wprowadzito stan niepewnosci prawnej, ale
przede wszystkim pozbawito organizatorow zgromadzen ochrony swoich praw. Brak
gwarancji prawa do sadu, analogicznych do tych okreslonych w art. 16 ust. Ustawy, ma

kluczowe znaczenie dla korzystania przez jednostki z wolnosci zgromadzen.

37 Przyktadowo w postanowieniu z dnia 10 wrzes$nia 2014 r., P 36/13 TK stwierdzit, ze ,,Obowigzkiem
organdw publicznych demokratycznego panstwa prawnego jest dziatanie na podstawie i w granicach prawa.
W sytuacji, gdy mozliwa jest rozna wyktadnia stosowanego przepisu, nalezy wybra¢ takie jego rozumienie,
ktore pozostaje w zgodzie z Konstytucja (domniemanie zgodnosci z Konstytucja)” (OTK ZU-A 2014, nr 8,
poz. 99). Podobnie w wyroku z dnia 8 lipca 2014 r., K 7/13: ,,w sytuacji, gdy sa mozliwe rdézne sposoby
interpretacji przepisu, nalezy dokona¢ wyktadni w zgodzie z Konstytucja. Priorytet ma bowiem stosowanie
prawa prowadzace do zachowania domniemania zgodnosci z Konstytucja i — w efekcie — stabilizacji syste-
mu prawnego. Dopiero jezeli prokonstytucyjna wyktadnia danej regulacji prawnej nie prowadzi do jedno-
znacznego ustalenia tresci normy (kwalifikowana niejasno$¢ przepisu), uzasadnione jest stwierdzenie jej
niekonstytucyjnosci ze wzgledu na naruszenie zasady poprawnej legislacji bedacej komponentem zasady
zaufania jednostki do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji), wzmocnionej — ewentualnie — przez przepisy
Konstytucji ustalajace szczegdlne wymogi co do okreslonosci przepisow prawnych w niektorych gateziach
prawa czy w odniesieniu do niektérych zagadnien” (OTK ZU-A 2014, nr 7, poz. 69). Por. wyrok TK z dnia
3 grudnia 2002 r., P 13/02 (OTK ZU-A 2002, nr 7, poz. 90); wyrok z dnia 9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06
(OTK ZU-A 2007, nr 7, poz. 103); wyrok z dnia 13 wrze$nia 2011 r., P 33/09 (OTK ZU-A 2011, nr 7, poz.
71) oraz postanowienie z dnia 27 kwietnia 2004 r., P 16/03 (OTK ZU-A 2004, nr 4, poz. 36).
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4.4. Skutki polityczno — prawne i spoteczne

W pierwszej kolejnosci nalezatoby zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny swoim
rozstrzygnieciem ztamat niepisang zasade dotyczaca wspolpracy z glowa panstwa w za-
kresie badania kontroli konstytucyjno$ci ustaw zgloszonych przez Prezydenta RP w try-
bie kontroli prewencyjnej. Z uwagi na to, ze gtowa panstwa jest jedynym organem, kto-
remu Konstytucja przyznata kompetencje do zainicjowania w tym trybie postepowania
przed trybunalem, i jest to prezydencka prerogatywa (art. 144 ust. 3 pkt 9 Konstytucji),
badanie skierowanej don ustawy wymaga szczeg6lnej starannosci ze strony TK. Przeja-
wia si¢ to zwlaszcza w konieczno$ci odniesienia si¢ do wszystkich kwestii przedstawio-
nych we wniosku. Ma to istotne znaczenie rowniez z tego powodu, ze w przypadku, gdy
przedmiotem kontroli jest ustawa nowelizujaca, prezydencki wniosek zawsze jest ogra-
niczony jej zakresem. W tym przypadku Prezydent mogt odnies¢ si¢ jedynie do nowych
regulacji wprowadzajacych nowy typ zgromadzenia cyklicznego, wstecznego dziatania
przepisow wprowadzajacych ustawe zmieniajacg w zycie czy braku srodkow odwotaw-
czych w przypadku wydania zarzadzenia zastgpczego przez wojewode. Nie mogt nato-
miast we wniosku przedstawia¢ zarzutow niekonstytucyjnosci catej ustawy w jej do-
tychczasowym brzmieniu. Temu stuzy bowiem inny tryb inicjowania postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, wynikajacy z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, tj. na
zasadach ogodlnych®®. Podobnie Trybunat jest bezwzglednie zwigzany zakresem wnio-
sku. Dotychczasowa praktyka pozwala na stwierdzenie, ze Trybunal wnikliwie analizo-
wat przedstawione przez Prezydenta watpliwosci w trybie kontroli prewencyjnej, z uwa-
gi na jej szczego6lny charakter rozpoznawat wnioski glowy panstwa poza kolejnoscia,
ponadto przypadki umorzenia postgpowania zainicjowanego prezydenckim wnioskiem
w trybie art. 122 ust 3 Konstytucji byly nieliczne i zawsze uzasadnione istotnymi oko-
liczno$ciami®*. Umorzenie zatem postgpowania w okreslonym zakresie w sprawie Kp
1/17 godzi réwniez w art. 126 ust. 2 Konstytucji, w $wietle ktorego organem zobowig-
zanym do czuwania nad przestrzeganiem ustawy zasadniczej jest Prezydent. To na Pre-
zydenta wiasnie ustrojodawca natozyt szczegolny obowigzek w zakresie kontroli zgod-
nosci prawa z Konstytucjg jeszcze przed jego podpisaniem, wyposazajac glowe panstwa

3% W wyroku z dnia 12 stycznia 1995 r., K 12/94 TK stwierdzit, ze petna ocena zgodnosci kwestiono-
wanych przepiséw ustawy z konstytucja moze nastapi¢ dopiero w toku ewentualnej kontroli nastgpczej, tj.
gdy mozliwe bedzie zbadanie momentu i sposobu wejscia w zycie tej ustawy, jak tez ustalenie nastepstw
stosowania tej ustawy wobec obywateli. Kontrola prewencyjna — dokonywana w innym momencie i w innej
procedurze — nie wyklucza bowiem kontroli nastgpnej przeprowadzonej z inicjatywy uprawnionych pod-
miotow (OTK ZU 1995, poz. 2).

% Przyktadowo Prezydent wycofal wniosek z Trybunatu Konstytucyjnego ztozony w trybie kontroli
prewencyjnej (wyrok z dnia 12 kwietnia 2006 r., Kp 2/04, OTK ZU-A 2006, nr 4, poz. 44) albo Trybunat
stwierdzil niekonstytucyjno$¢ ustawy na podstawie jednego ze wzorcéw wskazanych przez Prezydenta we
wniosku, co dawato podstawe do umorzenia postgpowania w pozostatym zakresie z powodu zbednosci
orzekania (np. wyrok z dnia 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK ZU-A 2011, nr 5, poz. 41).
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w odpowiednie $rodki. Skorzystanie z nich obliguje organy panstwowe (Sejm w przy-
padku weta oraz Trybunat Konstytucyjny w przypadku wniosku o zbadanie konstytucyj-
nos$ci aktu prawnego) do starannego wspoétdziatania.

Kolejny istotny skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 wigze si¢ z watpli-
woscig co do prawidtowo uksztattowanego sktadu orzekajacego. Ma to o tyle istotne znacze-
nie, ze w sytuacji stwierdzenia, iz w orzekaniu braty udziat osoby niebedace sedziami, wyrok
taki zostanie dotkniety wadg prawng skutkujaca uznaniem go za orzeczenie nieistniejace.

W $wietle przepisow prawa wydanie wyroku czy jakiegokolwiek orzeczenia meryto-
rycznego, rozstrzygajacego istot¢ sprawy (sporu), jest spetnieniem podstawowego celu
postepowania. W ramach bowiem obowigzujacej procedury ulega skonkretyzowaniu
1 urzeczywistnieniu norma prawa materialnego, a w konsekwencji dochodzi do — wspartej
przymusem panstwowym — ochrony porzadku prawnego. Z tych powodow wyrok sadowy
(czy rozstrzygniecie trybunalskie), jako akt prawno procesowy, jest czynnoscig wysoce
sformalizowana, a zachowanie wszystkich ustawowych wymogéw formalnych warunkuje
prawidtowos¢ (niewadliwo$¢) tej czynnosci’. Zatem wyrok, ktory nie spetnia tych prze-
stanek, traktowany jest jako wyrok nieistniejagcy w znaczeniu prawno-procesowym (Sen-
tentia non existens). Pojeciem wyrokow nieistniejacych obejmuje sie na ogoét tylko takie
wyroki, ktore wydane zostaty przez osoby nieuprawnione (niebedgce s¢dziami), wydane
bez zadnego postgpowania (w nieistniejacych procesach) i wyroki pozbawione zasadni-
czych cech, ktore wedhug ustawy powinien posiada¢ wyrok (np. niezawierajace zadnego
rozstrzygniecia lub ktorych sentencji sktad sadu nie podpisat). Trafnie podkresla si¢ przy
tym, ze nie ma mozliwosci sporzadzenia wyczerpujacego katalogu takich wyrokow*!.
W przypadku wyroku Kp 1/17 istniejg watpliwosci dotyczace sktadu orzekajacego z kilku
powodow, zarowno z powodu brania udziatu w orzekaniu tzw. sedziow-dublerow*, ktorzy
zostali wybrani do Trybunatu Konstytucyjnego na juz obsadzone stanowiska sedziowskie,

wytaczenia od orzekania trzech sedzidow* na podstawie wniosku Prokuratora Generalne-

40 Uchwata SN z dnia 26 wrzesnia 2000 r., IIT CZP 29/00 (OSNC 2001, nr 2, poz. 25, str. 50)

4 Postanowienie SN z dnia 17 listopada 2005 r., I CK 298/05 (niepublik.)

42 Przekraczaloby ramy niniejszej publikacji odniesienie si¢ do wszystkich watpliwosci zwigzanych
z powolaniem sedzidw na obsadzone wczesniej stanowiska w TK, jak i z powotaniem do petnienia funkcji
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego sedzi Julii Przylebskiej. Podobnie osobnego opracowania wymagatoby
odniesienie si¢ do wystania na przymusowy urlop wiceprezesa TK Stanistawa Biernata. Suma niejasnosci
zwigzanych ze sktadem orzekajacym w sprawie Kp 1/17 obrazuje wagg problemu i zasadno$¢ podnoszo-
nych argumentow w §rodowisku prawniczym.

4 Wylaczenie trzech sedzidw od orzekania nastgpito na mocy postanowienia TK z dnia 8 marca
2017 r., Kp 1/17. Przy czym podkreslenia wymaga, ze sktad orzekajacy w sprawie wylaczenia sedziow TK
byt niewlasciwie obsadzony. Po pierwsze, brali w nim udzial dwaj sedziowie-dublerzy (Michat Muszynski
oraz Henryk Cioch). Po drugie natomiast, wbrew przepisom ustawy, tj. art. 38 ust. 1 v.0.t.p.TK, zgodnie
z ktérym se¢dziow do orzekania w sprawie Prezes TK wybiera w kolejnosci alfabetycznej, sktad byt iden-
tyczny ze sktadem, ktory w takiej samej przedmiotowo sprawie Kp 4/15 (postanowienie z dnia 6 marca
2017 r.) orzekal o wytaczeniu sedziow: Marka Zubika, Piotra Tulei oraz Stanistawa Rymara.
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g0, powotujacego si¢ na istnienie okolicznosci mogacych wywota¢ watpliwosci co do bez-
stronnosci tych sedziow*, jak 1 z powodu braku wylaczenia od orzekania sedziego Micha-
fa Warcinskiego, mimo istnienia uzasadnionych podstaw prawnych (art. 39 ust. 2 pkt 1
u.0.t.p.TK), w zwigzku z Jego uczestniczeniem w wydaniu aktu normatywnego bedacego
przedmiotem rozstrzygnigcia w sprawie Kp 1/17%. Zachodzi zatem jedna z kluczowych
przestanek pozwalajaca na uznanie, ze wyrok Kp 1/17 jest wyrokiem nieistniejagcym,
z uwagi na wydanie go przez osoby nieuprawnione. Mamy wiec do czynienia z sytuacja,
w ktorej orzeczenie zostato faktycznie wydane, ale w sensie prawnym — nie istnieje.
Podkreslenia natomiast wymaga, ze konsekwencja nieistnienia wyroku jest koniecz-
nos$¢ stwierdzenia tego faktu przy kazdej procesowej okazji, jaka powstanie w tej lub innej
sprawie, oraz podjecia stosownej czynnosci. Przyktadowo w sprawach przed sadami po-
wszechnymi sad odrzuci apelacje od nieistniejacego wyroku, odmowi nadania mu klauzu-
li wykonalnosci, nie uwzgledni zarzutu powagi rzeczy osadzonej majacej z takiego wyro-
ku wynika¢ itd. Innymi stowy, nieistnienie wyroku sad musi uwzgledni¢ w kazdym stanie
1 stadiach sprawy, w ktorej wyrok ten zostal ,,wydany”, a takze — w formie zarzutow — we
wszystkich innych sprawach, w jakich zostaly podniesione, odpowiednio, przez ich
uwzglednienie lub odmowe uwzglgdnienia*®. W przypadku wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego skutek nieistnienia wyroku bedzie oznaczat mozliwo$¢ poddania ustawy — Prawo
o zgromadzenia kontroli konstytucyjnos$ci na zasadach ogolnych, wynikajacych z art. 188
w zwiazku z art. 191 ust. 1 Konstytucji, w trybie kontroli represyjnej. Jednakowoz nie ma
juz mozliwo$ci zakwestionowania konstytucyjno$ci ustawy zmieniajacej w trybie kontroli
prewencyjnej. Domniemanie konstytucyjnosci ustawy nadal obowigzuje i moze by¢ oba-
lone wskutek poddania jej ponownej kontroli. Inna rzeczg jest natomiast mozliwos¢ orze-
kania w indywidualnych sprawach przez sady powszechne bezposrednio na podstawie
Konstytucji, zgodnie z zasada bezposredniego jej stosowania wyrazong w art. 8 ust. 2.
Ramy niniejszej publikacji nie pozwalajg jednak na rozwinigcie tego zagadnienia.
Wreszcie sytuacja uksztaltowana wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17

ma nie tylko wymiar prawny, ale rowniez spoleczny. Nie sprzyja bowiem budowaniu

4 Whniosek Prokuratora Generalnego do Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2017 r., sygn. PK
VIII TK 4.2017 wskazuje na przestanki wylaczenia, ktore nie znajdujg nastepnie odzwierciedlenia w jego
uzasadnieniu. PG kwestionuje w nim bowiem uchwale Sejmu z dnia 26 listopada 2010 r., na podstawie
ktorej dokonano wyboru w/w sedziow Trybunatu. Tymczasem zgodnie z podstawa wniosku, tj. art. 39 ust.
2 pkt 2 u.0.t.p.TK oraz istota instytucji wylaczenia sedziego jest to, ze podlega on wylaczeniu, jesli istnieja
watpliwosci co do jego bezstronnosci w konkretnej sprawie bgdacej przedmiotem orzekania. Nie jest nato-
miast mozliwe wykluczenie sedziego z orzekania w sposOb generalny, wobec wszystkich spraw na przy-
szto$¢. Konstytucja nie przewiduje bowiem zawieszenia s¢dziego w pelnieniu przez niego urzedu.

4 STK Michat Warcinski opiniowat projekt ustawy zmieniajacej jako Dyrektor Biura Analiz Sejmowych
— opinia z dnia 26 listopada 2016 r. w sprawie zgodnosci z prawem UE poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o zgromadzeniach (nr BAS-WAPEiM-2442/16), dostepna na stronie: http://orka.sejm.gov.pl/
Druki8ka.nsf/0/0594AA2B8F158B67C125806F003D9FC4/%24File/1044.pdf [dostep: 10.07.2017].

4 Uchwala SN z dnia 26 wrze$nia 2000 r., IIT CZP 29/00.
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w oczach obywatela autorytetu panstwa sytuacja, w ktorej istniejg watpliwosci prawne co
do wiasciwie obsadzonego sktadu orzekajacego Trybunatu Konstytucyjnego. Podobnie
nie shuzy wzmacnianiu poczucia utozsamiania si¢ obywateli z panstwem, gdy ich wolno-
$ci i prawa s3 ograniczane w sposob niemajacy uzasadnienia w konstytucyjnych warto-

$ciach 1 wykraczaja ponad to, co jest konieczne w demokratycznym panstwie prawnym.

5. Zakonczenie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 stwierdzit zgodnos¢ z Konstytucja
ustawy, ktora prima facie stoi w sprzecznosci z miedzynarodowymi standardami ochro-
ny wolnosci i praw cztowieka oraz fundamentalnymi zasadami panstwa prawnego, taki-
mi jak zasada réwnosci, prawo do sadu czy zasada niedzialania prawa wstecz. Suma
tych watpliwosci prowadzi do wniosku, Ze znacznie uszczuplona zostata mozliwo$¢ wy-
razania przez kazdego swoich pogladow i przekonan, wplywania metodami pokojowy-
mi na bieg spraw spotecznie waznych czy zamanifestowania odmiennego stanowiska
w tym samym miejscu i czasie, co uczestnicy zgromadzenia cyklicznego. Istota wolno-
$ci zgromadzen jest mozliwos¢ wspotksztattowania przez jednostki porzadku politycz-
nego i spotecznego w sposéb pokojowy, a w tym celu wyboru najbardziej dogodnego
miejsca i1 czasu. Ograniczenie tej wolnosci poprzez uprzywilejowanie zgromadzen jed-
nego rodzaju w imi¢ ,.ksztattowania okreslonych postaw” nie znajduje zadnego uzasad-

nienia w wartosciach konstytucyjnych.
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Liczba uczestnikow zgromadzenia i jej znaczenie prawne
w obecnym i dawnym prawie o zgromadzeniach

Streszczenie

Korzystanie z wolnosci zgromadzen moze przybiera¢ zréznicowane formy, ale obiektywny sens
wyrazu ,,zgromadzenie” musi zaktada¢ spelnienie kilku warunkow. Z pewnoscig nie jest nim masowy
udziat, lecz z drugiej strony nie jest mozliwe uznanie wystapienia jednej tylko osoby za zgromadze-
nie. Autor niniejszego artykutlu uwaza liczbe trzech zgromadzonych za wystarczajaca. Minimalna
liczba uczestnikow zgromadzenia publicznego byla elementem definicji ustawy — Prawo o zgroma-
dzeniach z dnia 5 lipca 1990 r. wyznaczajacej przedmiot regulacji, o czym nie byto wzmianki w ob-
jasnieniach zawartych w poprzednich ustawach. Pojawia si¢ pytanie, czy celowe jest odnoszenie si¢
do liczebnosci uczestnikow zgromadzenia w definicji ustawowej lub w innych przepisach dotycza-
cych zakresu ingerencji prawa w wolno$¢ zgromadzen. Z pewnoscia badanie liczby uczestnikow jest
obarczone kilkoma trudnos$ciami. Autor rozwaza, czy mimo istotnych zastrzezen co do tego kryterium
definicyjnego nie mogto ono, przy bardziej prowolnosciowej wyktadni spetnia¢ pozytywnej roli. Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 wrzesnia 2014 r., K 44/12 orzekt o niekonstytucyjnosci
ujecia liczby 0sob w definicji zgromadzenia, wskazujac zwlaszcza na brak regulacji i ochrony praw-
nej zgrupowan taczacych mniej niz pigtnascie osob. Tej cechy nie zawiera juz definicja zawarta w no-
wej ustawie.

Slowa kluczowe
zgromadzenie, wolno$¢ zgromadzen, liczba uczestnikow, notyfikacja

Abstract
The exercise of freedom of assembly may take different forms, but the objective meaning of the word
‘assembly’ must be subject to a number of conditions. It is certainly not mass attendance, but, on the
other hand, it is not possible to consider one person’s speech as an assembly. The author of this article
considers the number of three participants to be sufficient.

The minimum number of participants of the public assembly was an element of the definition
of the Law on Assemblies of 5 July 1990 determining the subject matter of regulation, which was not
mentioned in the explanations contained in the previous acts. The question arises whether it is advis-
able to refer to the number of participants of the meeting in the statutory definition or in other provi-
sions concerning the scope of interference with the freedom of assembly. Certainly, the checking
of the number of participants is burdened with several difficulties. The author considers whether, de-
spite the important objections to this definition criterion, it could not, in a more prudent interpretation,
fulfill a positive role. The Constitutional Tribunal in its judgment of 18 September 2014, K 44/12,
ruled on the unconstitutionality of including the number of persons in the definition of the assembly,
using the argument of the lack of regulation and legal protection of groupings connecting less than
fifteen people. This feature is no longer included in the definition contained in the new act.
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1. Wprowadzenie

Niezaleznie od definicji legalnych wyrazy majg swoj sens obiektywny. Zgromadze-
nie publiczne (odrdznienie od zebran prywatnych lub tych w lokalach jest wciaz istotne)
stuzy do wspdlnego wyrazenia pogladow w jednym miejscu i czasie. Zaktada to istnie-
nie pewnej wigzi psychicznej lub intelektualnej migdzy uczestnikami. W takiej formie
ekspresji pogladéw biora udziat jednostki, samodzielnie o tym decydujac, ale sama ta
forma zaktada pewna zbiorowos¢, nawet niewielka. Zgromadzenie powstaje migdzy in-
nymi po to, by zaistniata komunikacja spoteczna w wybranej przez uczestnikow spra-
wie, nawet jesli odzew spoteczny zwykle jest staby. Gloszacy swoje poglady w pojedyn-
ke korzysta z wolnosci stowa, a nie zgromadzen. Celem artykutu jest rozwazenie,
zuwzglednieniem tla historycznego i elementow praktyki, liczby zgrupowanych w zgro-
madzeniu jako jednego z wyznacznikow okreslonej regulacji prawne;.

W polskiej literaturze przedmiotu tylko niektorzy autorzy rozwazaja kwesti¢ li-
czebnosci zgrupowania 0sob korzystajacych z wolnosci zgromadzen. Z reguty mowi sie
o udziale kilku 0s6b bez blizszego okreslenia (tak np. P. Czarny i B. Nalezinski)'. Nie-
ktorzy, np. W. Sokolewicz? i A. Wréobel® uwazajg, ze wystarczy dwoch uczestnikow
zgromadzenia. W zblizonej kulturze prawnej Niemiecki Federalny Trybunat Konstytu-
cyjny za jedng z cech zgromadzenia uznaje zgrupowanie kilku (bez blizszych okreslen)
osob*. W amerykanskich definicjach prawniczych przechodzi sie¢ do porzadku nad do-
ktadnym okreslaniem liczby zgromadzonych przy wskazaniu, ze chodzi o kilka 0sob°.

Rzymianie mowili: tres faciunt collegium. Zebrani na zgromadzeniu nie stanowia
Scisle rzecz biorgc kolegium, ale podobnie jak ono chcg uzyska¢ choé¢by minimalny

wplyw na zycie publiczne lub przynajmniej debatowa¢ na wybrany temat. Para matzon-

'P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wol-
nosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 576.

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwaga 13 do art. 57, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016.

3 A. Wroébel, [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
sci. Tom 1. Komentarz do artykutow 1-18, Warszawa 2010, s. 694.

4 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (dalej: BVerfGE) 69, p. 315 (343); BVerfGE, Order
of the First Chamber of the First Senate of 12 July 2001, ,.Deutsches Verwaltungsblatt” 2001, pp. 901-902, http://
www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2001/07/qgk20010712_1bvq002801en.html
[dostep: 22.05.2017].

5 J. Bouvier, A Law Dictionary, Adapted to the Constitution and Laws of the United States and of the Sev-
eral States of the American Union, Philadelphia 1856, http://legal-dictionary.thefreedictionary.com/assembly,
[dostep: 18.05.2017].
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kow czy tez jakakolwiek inna para nie jest przekonujaca jako wyraz wiezi intelektualnej
réznych os6b. Poza tym dwuosobowy uktad komunikacyjny mowcy i jednego stuchacza
nie przypomina zupetnie ,,wspolnych obrad”. Jesli wigc pokusic¢ si¢ o okreslenie obiek-
tywnego sensu zgromadzenia, to ostroznie proponowalbym liczbe co najmniej trzech
0so6b zebranych dla wspdlnego i publicznego wyrazenia pogladow. Oczywiscie nie mu-

sz by¢ to poglady wylacznie polityczne.

2. Regulacja ustawowa

W ustawach w tej materii liczba uczestnikow zgromadzenia bywa regulowana wprost,
gdy ustawa wprowadza w definicji zgromadzenia minimalng ich liczbe (art. 1 ust. 2 ustawy
— Prawo o zgromadzeniach z dnia 5 lipca 1990 r.). W stanowych regulacjach w USA prawo
nie odnosi si¢ precyzyjnie do tej liczby. Nietypowo regulowana jest ta kwestia w Indiach.
Liczba co najmniej pigciu osob zawarta wskazana jest w kodeksie karnym z 1860 r. w de-
finicji bezprawnego zgromadzenia obok innych ustawowych znamion czynu®.

Spotykane jest takze niejako uboczne odniesienie si¢ do wielkosci zgromadzenia,
gdy nakazuje si¢ w procedurze zgloszeniowej podac przewidywang liczbe uczestnikow.
Zwykle traktuje si¢ zatozong wielko$¢ zgromadzenia z pewng elastyczno$cig. W Fede-
racji Rosyjskiej jednak liczba uczestnikow zgromadzenia deklarowana wobec wiadz
miejskich przez organizatoréw traktowana jest w praktyce jako maksymalna granica’.

Niezaleznie od ewentualnych definicji mozna rozwazac takie znaczenie liczebnos$ci
zgromadzen, by proporcjonalnie do wzrostu ich masowosci zwigksza¢ intensywno$é
regulacji prawnej, zwlaszcza w zakresie obowigzkow organizatoréw. Manifestacja kil-
kudziesigciu tysigcy osob jest przeciez wigckszym wyzwaniem dla organizacji ruchu pu-
blicznego czy nawet szerzej — porzadku publicznego niz zgrupowanie na przyktad stu,
piecdziesieciu czy dziesieciu 0sob.

W perspektywie historycznej ustawodawstwa polskiego zagadnienie to wyglada na-
stepujaco. W ustawie o zgromadzeniach z dnia 11 marca 1932 r. regulowano tylko zgro-
madzenia publiczne dostgpne — odrgbnie, w lokalach i na otwartej przestrzeni, czyli ,,pod
gotem niebem” — dla nieograniczonej liczby os6b. Zwotanie osoéb do lokalu w celach pu-

blicznych wymagato zawiadomienia wladz, a na otwartej przestrzeni — zezwolenia®.

¢ B. Kotaczkowski, Ksztaltowanie si¢ regulacji prawnych zgromadzen w Polsce oraz w wybranych
krajach o anglosaskiej tradycji prawnej, 2014, http://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentld=
mjxw62zogedtkmbwga3domq [dostep: 24.05.2017].

TW tle faktycznym sprawy Frumkin p. Rosji, skarga nr 74568/12, wyrok Izby z dnia 5 stycznia
2016 r. lezal m.in. problem wigkszego rozmiaru manifestacji na moskiewskim Placu Blotnym 6 maja 2012 r.
przeciwko nieprawidtowosciom podczas wyboréw prezydenckich. Moskiewska prokuratura rejonowa wy-
dala ostrzezenie o nieprzekraczaniu zadeklarowanej liczby uczestnikow.

8 Zob. szerzej P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2007, s. 52-54.
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Kwestia liczebnosci uczestnikow nie odgrywala tez istotnej roli w ustawie o zgro-
madzeniach z 1962 r. W zwiazku z konieczno$cig uzyskania zezwolenia (z wyjatkiem
m.in. zgromadzen organizowanych przez wiladze panstwowe, organizacje polityczne,
zwiazki zawodowe) w praktyce spotkanie kilku os6b dyskutujacych w miejscu ogolnie
dostepnym bywalo traktowane przez funkcjonariuszy milicji jako ,,nielegalne zgroma-
dzenie” z konsekwencjami z tego wynikajacymi.

Zasadniczg zmiang¢ w samej koncepcji zgromadzen i jej normatywnym wyrazie przy-
niosta ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach® (zastgpiona nast¢pnie usta-
wg 7 dnia 24 lipca 2015 r. o tym samym tytule). Generalnie rzecz biorac, miescita si¢ ona
w ramach obowigzujacej w latach 1991-1997 konstytucyjnej formuty, ze ,,Rzeczpospolita
Polska zapewnia obywatelom wolnos¢ stowa, druku, zgromadzen i wiecow, pochodow
i manifestacji” (art. 83). Ustawa niewatpliwie rozszerzyta gwarancje omawianej wolnosci,
weczesniej dos¢ iluzoryczne. Jednoczesnie wprowadzono definicje zgromadzenia w brzmie-
niu: ,,Zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej 15 osob, zwolane w celu wspolnych
obrad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska.” Od frekwencji zgrupowania zalezat
tez obowigzek wystania na nie przedstawiciela gminy. Obowiazek ten powstawat przy
liczbie ponad 500 osob.

Dyskusyjne jest znaczenie prawne przytoczonej wezesniej definicji. Pojawiajaca
si¢ w niej liczba 15 nie byta catkiem przypadkowa, nawigzywata do innych dwczesnych
regulacji minimalnej liczebnosci zalozycieli partii politycznej, stowarzyszenia, klubow
poselskiego. Czy taka analogia legitymizowala to kryterium? Niekoniecznie. Od poczat-
ku przewazaly zdania krytyczne w tym zakresie. Wedhug L. Wisniewskiego ustalenie
tego elementu definicji przyjeto w sposob dowolny i bez uzasadnienia w polskiej trady-
cji'®. Podobny poglad przedstawili P. Czarny i B. Nalezinski dodajac, ze nieliczne zgrupo-
wania zostaly pozbawione prawnej ochrony''. Rowniez A. Lawniczak uznal omawiany
prog liczebnosci za zbyt wysoki i krepujacy swobody obywatelskie zaktadajac, ze z po-
wodu ustawowej definicji zgromadzenia niektdrzy organizatorzy rezygnowali z odbycia
zgromadzenia, gdy zebranie 15 0sob byto niemozliwe'?. Co do samego kryterium liczeb-
nos$ci warto jednak doda¢, ze niemal kazda wyznaczona norma prawng granica matema-
tyczna moglaby spotkac si¢ z zarzutem arbitralnosci.

Uwagi krytyczne nie byly pozbawione podstaw, niemniej powstaje pytanie, czy

ustawowa definicja ograniczata wolno$¢ zgromadzen, czy tez — przy wykladni przyja-

°T.j.Dz. U.z2013 1. poz. 397 ze zm.

10 L. Wisniewski, Wolnos¢ zgromadzen w swietle prawa o zgromadzeniach, ,,Pafstwo i Prawo” 1991,
nr4,s.41.

1'P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 69.

12 A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/52929/18
Artur_Lawniczak.pdf [dostep: 18.05.2017].
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znej konstytucji — miata liberalne znaczenie? Narosty tu chyba nieporozumienia. Sens
prawny tego elementu definicji nie byt, moim zdaniem, oczywisty. Gdyby zatozy¢, wnio-
skujac a contrario, ze grupa ponizej pigtnastu osob nie stanowita zgromadzenia, to oczy-
wiscie ograniczatoby to wolno$¢ zgromadzen, jesli uznac to za dziatanie nielegalne, a nie
indyferentne. Trzeba przyznaé, ze tak rozumiany prog frekwencji bylby ograniczeniem
rozwazanej wolnosci nie przewidzianym przez art. 31, ust. 3 Konstytucji, ktéry normuje
warunki ograniczania konstytucyjnych swobod i praw. Prawdopodobnie nikt nie glosit
tezy, ze wzgledy bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony zdrowia itd. wymaga-
ly udaremnienia odbycia akurat najstabszych frekwencyjnie zebran publicznych. Nie
trzeba chyba wywodzié, ze nie taki jest sens wzmianki o mozliwosci ograniczenia wol-
nos$ci zgromadzen w art. 57 Konstytucji.

Trafniejsze wydaje si¢ jednak inne rozumowanie kryterium liczebnosci. Intencja
ustawodawcy w momencie przelomu ustrojowego byla prowolnosciowa. Granica 15
0sob, jak wskazuje dyskusja postow w trakcie pierwszego czytania, miata uchronic¢
mniejsze grupy zebrane we wspolnym celu przed ingerencja wtadz'® — z wyjatkiem przy-
padkow naruszenia ustaw karnych — by policjant nie nakazywat rozej$¢ sie juz kilku
osobom zachowujacym si¢ spokojnie.

W definicji z art. 1 ust. 2 nie uzyto zwrotu ,,w rozumieniu ustawy”’, co nie znaczy,
ze jej rola byla bardziej uniwersalna. Prawo o zgromadzeniach z 1990 r. byto w zasadzie
0 organizowaniu zgromadzen, a do istoty wolnosci zgromadzen odnosit si¢ tylko art. 1
ust. 1 stowami: ,,kazdy moze korzysta¢ z wolnosci zgromadzen”. Nalezato raczej przy-
jac, ze w definiensie nie tyle objasniono tre$¢ zjawiska zgromadzenia majacego unormo-
wanie w hierarchicznie wyzszej konstytucji, ale wyznaczono zakres przedmiotowy usta-
wy. Tym bardziej jesli definicje czyta¢ w powigzaniu z zawartg w bezposrednim sasiedztwie
deklaracja wolnos$ci zgromadzen dla kazdego. Wolnos¢ publicznego roztrzasania spraw
gwarantowana byla samg Konstytucja (art. 57), takze w zwigzku z wolno$cia wypowie-
dzi (art. 54), ktéra juz bez cienia watpliwosci nie zalezy od liczby osob.

Warto zauwazy¢, ze w wytycznych OBWE z Komisjg Weneckg'* zaleca si¢, by
tylko przy istotnej (substantial) liczbie uczestnikow zgromadzenia zasadne byto notyfi-
kowanie wtadzom. Zawiadamianie o planowanej manifestacji (pochodzie, marszu, pi-
kiecie itp.) nie jest w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka uznawa-
ne samo w sobie za naruszenie wolnosci stowa i wolno$ci zgromadzen'. Nie wynika

stad jednak nakaz stosowania notyfikacji ani to, Zze grupa mniejsza nie moze publicznie

13 Zob. wypowiedzi postow Hanny Suchockiej i Czestawa Kaweckiego, Sprawozdanie stenograficzne
z 30 pos. Sejmu RP w dniach 17 1 18 maja 1990 r., s. 186-187.

14 Guidelines for Freedom of Assembly Procedural issues (PKT 115).

15 K. Boyle, Thought, Expression, Association, and Assembly [w:] D. Moeckli, S. Shah, S. Sivakuma-
ran (eds.), International Human Rights Law, Oxford-New York 2010, s. 276.
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prezentowac pogladow. Brak zawiadomienia nie moze prowadzi¢ do uznania pokojowe-
go zgromadzenia za wyjete spod ochrony konstytucyjnej (wyrok TK z dnia 10 lipca
2008 r., P 15/08). Podobne tezy mozna odnalez¢ takze w orzecznictwie ETPC'®.

W zwiazku z powyzszym znaczenie prawne tej definicji polegato na tym, ze dla
grup ponizej progu pietnastu osob nie obowigzywata notyfikacja, lecz nie kregpowat ich
zakaz przeprowadzenia zgromadzenia. Wigzalo si¢ to niewatpliwie z ograniczeniem
ochrony prawnej zgrupowan na przyktad przed wrogimi kontrmanifestacjami.

Sama ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. byta w jednej zasadniczej kwestii dwuznaczna.
Wprowadzita ona czg$ciowo niejasne przestanki zakazu zgromadzenia publicznego: nie
tylko ze wzgledu na cel, ale takze gdy ono samo ..sprzeciwia si¢ ustawie” [podkr. M.B.].

Jesli wige przyja¢, moim zdaniem nietrafna, interpretacje, ze sam brak notyfikacji usta-
wie si¢ sprzeciwial, to istotnie ponad miarg¢ proporcjonalnosci ograniczatoby to wolnos$¢
wyrazong w art. 57 Konstytucji. Pierwotne intencje byly raczej wolnosciowe, stad za
nielegalne mogty by¢ uznane raczej tylko zgromadzenia gwattowne, uzywajace przemo-
cy, przeprowadzane na terenie Obozow Zagtady, rozmyslnie niszczace mienie publiczne
a nie tylko niezgloszone.

3. Praktyczne konsekwencje okreslenia liczby uczestnikéw
zgromadzenia

Mimo ze sama koncepcja definicji z ustawy z 1990 r. moze by¢ usprawiedliwiona,
to w obiegu prawnym nie funkcjonowata ona najlepiej. O ile w wypadku dobrowolnych
zrzeszen precyzyjne ustalenia co do minimum cztonkéw moga sprawdzac si¢ w prakty-
ce, to w przypadku luzniej zorganizowanych zgrupowan publicznych kryterium liczeb-
nosci jest niezbyt funkcjonalne. Wielokrotnie pojawiaty si¢ praktyczne trudnosci w tej
dziedzinie. Anonimowo$¢ omawianej formy wyrazu idei oraz na ogdt otwarcie na stale
dotaczajacych nowych uczestnikow sprawia, ze liczbg 0sob trudno z goéry oszacowac,
nie méwiac juz o Scistych rachunkach.

Dysfunkcjonalnosci omawianej definicji byto kilka, wspomne tylko o niektdrych.
Przyktad pierwszy — w momencie otwarcia zgromadzenia bralo w nim udziat ponad 15
0sob, ale z czasem liczba ta malata. W niektorych wypadkach wladze gmin szczegdlnie
pieczotowicie kontrolowaty liczbe osob, gdy zgrupowanie balansowato na krawedzi tej
granicy. Tytutem przyktadu, podczas kilkudniowego zgromadzenia alterglobalistow na
Rynku w Krakowie liczba uczestnikdw stopniowo malata, cho¢ byla trudna do doktadne-
go obliczenia. Pewnego ranka przedstawiciel miasta liczyt uczestnikow, gdy czg¢$¢ z nich

16 Tak w wyrokach ETPC w sprawie Bukta v. Wegry 17.07.2007 oraz, w zwiazku ze spontanicznym
charakterem manifestacji: £. Molndr v. Wegry, ETPCz 10346/05.
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spala jeszcze w namiotach, co nie pasowato do konstrukcji przestrzeni publicznie dostep-
nej. Nie udaremnito to jednak tej czynnosci, a gdy okazato sig, ze liczba protestujacych
spadta ponizej pigtnastu, przedstawiciel ogtosit zgromadzenie za samoczynnie rozwigza-
ne. Pomijam tu kolejne etapy proceduralne. Sprawa stala si¢ kanwa wyrokow Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego, a nastepnie Naczelnego Sadu Administracyjnego'’, ktore
nie napig¢tnowaty, choéby w uzasadnieniu, absurdalnosci obliczania frekwencji. Trudno$é
praktyczna wigze si¢ takze z tym, jak odrozni¢ bioracego udzial w zgromadzeniu od przy-
padkowego przechodnia.

Problem kolejny wigzat si¢ nie tyle z liczbg zebranych, co raczej z ewentualnymi
konsekwencjami braku notyfikacji z brakiem notyfikacji. Nie najlepszy stan kultury
prawnej powodowat trudnos¢ w odroznieniu zgromadzenia niezgloszonego wiadzom od
zbiegowiska, cho¢ to drugie naturalnie ma przebieg gwaltowny (art. 254 Kodeksu kar-
nego)'®. Ponadto rodzily si¢ watpliwosci, czy brak notyfikacji matej grupki manifestuja-
cych byl wykroczeniem z art. 52 § 2 pkt 2 Kodeksu wykroczen. Przepis ten stale penali-
zuje zwolanie zgromadzenia bez wymaganego zawiadomienia, jak roéwniez
przewodniczenie takiemu zgromadzeniu. Mozna byto przyjac, ze problem ,,wymagane-
go zawiadomienia” nie istnial wobec zgromadzen ponizej 15 osdb, ale nie byt to poglad
dominujacy na etapie stosowania prawa. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyro-
ku z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08 wyraznie sugerowat odstapienie przez sad od karania
niezgloszenia zgromadzen spontanicznych, ale, o ile mi wiadomo, podejscie Policji do
tego problemu nie zmienito si¢ w sposob istotny.

Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach, w cze¢$ci za-
wierajgcej wyrazenie ,,co najmniej 15” zostat wyrokiem TK z dnia 18 wrze$nia 2014 .,
K 44/12 uznany za niezgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Jaki argument przy$wiecat wnioskodawcy (RPO)? Zdaniem Rzecznika Praw Oby-
watelskich zgrupowanie liczace mniej niz 15 0sob nie podlega ochronie przewidzianej
w ustawie o zgromadzeniach i moze by¢, w niektorych sytuacjach, uznane za wykrocze-
nie. Stanowi to przejaw takiego ograniczenia konstytucyjnej wolno$ci organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, ktore narusza istote tej wolnosci.
Okreslenie minimalnej liczby 0so6b tworzacych zgromadzenie publiczne w mysl art. 1
ust. 2 prawa o zgromadzeniach ma charakter arbitralny.

TK stwierdzit, ze ,,Problem konstytucyjny rozpatrywany przez Trybunat wigze sig¢

z tym, ze definicja zgromadzenia zastosowana w art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach

17 Wyrok NSA z dnia 27 listopada 2013 r.  OSK 1938/13, Legalis 807185.

18 Zagrozenie stosowania tego przepisu nie powinno by¢ czgste, ale negatywne skutki dla uczestnikow
moze rodzi¢ to, ze wystepek z art. 254 § 1 k.k. jest przestepstwem formalnym, tzn. dokonany jest z chwilg
samego wzigcia udziatu w zbiegowisku.
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jest wezsza niz dyspozycja art. 57 Konstytucji. Kwestionowany przepis ustawowy wy-
facza bowiem z zakresu zgromadzen zgrupowania ponizej 15 0sob” (pkt 4.2). Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawowa definicja zgromadzenia, jako zgrupowania obej-
mujacego co najmniej 15 oso6b, wprowadza element konstrukcyjny nieprzewidziany na
gruncie konstytucyjnym. Trybunatl podkreslit stusznie, ze zgromadzeniem publicznym
sg takze te pokojowe zgrupowania, ktorych liczba uczestnikow nie spetnia tego kryte-
rium, a jednoczesnie przyjal, ze sensem przestanki liczebnosci uczestnikow ustanowio-
nej w ustawie byto wprowadzenie ograniczenia niecelowego w demokratycznym pan-
stwie. Ta ostatnia teza budzi zastrzezenia ze wzgledow przedstawionych wyzej. Nasuwa
si¢ tez pytanie, czy istotnie notyfikacja ma gtdéwnie znaczenie gwarancyjne dla samych
manifestantow, a jej brak prowadzit do catkowitego pozbawienia zgromadzen publicz-
nych ochrony prawne;.

Wyrok ten ukoronowat tendencj¢ do zmiany pierwotnie wolnosciowego modelu (lub,
jak ujat to TK w wyroku K 34/99, w odniesieniu do zgromadzen ,,wolnosci pozytywnej”)
na swego rodzaju prawo z gwarancjami ochrony uczestnikow. W tej perspektywie zasad-
niczego znaczenia nabiera quasi-roszczenie manifestantow do wtadz o zapewnienie poko-
jowego przebiegu zgromadzenia. Wydaje sie¢, ze podobne zatozenia coraz mocniej przeja-
wiaja si¢ tez w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®. Powstaje
pytanie, czy pierwotny cel — wspodlne, publiczne i niezalezne od wtadz wyrazenie stanowi-
ska lub takze udziat w debacie publicznej — nie schodzi przez to na odlegty plan.

Piszacemu te stlowa blizsza jest bardziej wolno$ciowa opcja wytozona jako jedna
z trzech mozliwych w wyroku TK K 34/99, ktora polegataby na tym, ze organizator nie
musi zawiadamia¢ ani tym bardziej wnioskowac o zezwolenie organdw administracji,
lecz w razie powaznego naruszenia prawa musialby on liczy¢ si¢ z mozliwo$cig sankcji
karnych. Dodajmy jednak, ze przy zebraniach wigkszych niz znikome (liczba 15 uczest-
nikow tak mogta by¢ rozumiana) lub powaznie zaklocajacych ruch drogowy forma za-

wiadomienia powinna istniec.

4. Wnioski

Minimalna liczba uczestnikow zgromadzenia publicznego bylta elementem definicji
ustawy — Prawo o zgromadzeniach z dnia 5 lipca 1990 r. wyznaczajacej przedmiot regu-
lacji. Takie formutowanie definicji zgromadzen jest w §wiecie rzadko spotykane. Od
poczatku wspomniana definicja nie cieszyla si¢ szerokim uznaniem w nauce prawa. Sens

prawny tej definicji nie byt jednak tak jednoznaczny, by zdecydowanie ja odrzuca¢. Za-

1 Tak m.in. wyrok cytowany w przypisie 7.
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sadnicze znaczenie miato, przynajmniej w chwili ustanowienia tych regut, by tylko przy
wigkszej liczbie uczestnikow zgromadzenia byto ono notyfikowane wtadzom. Granica
liczbowa 15 0s6b w definicji wiasciwie rozumiana nie naruszataby wolnosci pod warun-
kiem doprecyzowania art. 52 Kodeksu wykroczen dotyczacego odpowiedzialnosci orga-
nizatora za brak zawiadomienia o planowanym przedsiewzieciu.

Obecnie w ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach brak odniesien
w definicji zgromadzenia do liczebnosci uczestnikow oczywiscie stusznie zaktada sie,
ze frekwencja moze by¢ znaczna, skoro zgromadzenie ma by¢ dostepne dla nieokreslo-
nej imiennie liczby oséb. Podobnie jak w ustawie-poprzedniczce organizator w zawia-
domieniu o zamierzonym zgromadzeniu obowigzany jest poda¢ przewidywang liczbe
uczestnikow. Nie dotyczy to jednak zgromadzen spontanicznych. Na pierwszy rzut oka
rezygnacja z odniesienia w definicji do liczby zgrupowanych usuwa jedna z barier wo-
bec zgromadzen. Jednakze to, czy skutek tej zmiany bedzie bardziej prowolnos$ciowy —
nie jest pewne.

Mimo pewnych trudnosci praktycznych, jakie niesie przewidywanie i ustalanie
liczby zgromadzonych, rozwazy¢ warto, by istnial wprost proporcjonalny wplyw fre-
kwencji manifestacji na obowigzki organizatorow, a ewentualnie takze na zasady kon-
troli przebiegu zgromadzenia. De lege ferenda proponowatbym, by tylko w razie plano-
wanego zgrupowania powyzej pewnego progu frekwencji, na przyktad powyzej 10 osob,
istnial obowigzek zgtoszenia. Nie wymagatoby to zmiany definicji zgromadzenia obo-
wigzujacej od 2015 r. Uzasadnione bytoby takze zmodyfikowanie art. 52 Kodeksu wy-
kroczen, tak aby organizator bardziej kameralnego zgromadzenia nie ponosit odpowie-
dzialnosci przewidzianej w tym przepisie.
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Zgromadzenia spontaniczne w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka
1 ich wpltyw na polska regulacje prawna

Streszczenie

Zgromadzenia spontaniczne sa rodzajem zgromadzen publicznych, ktorych celem jest zajgcie stano-
wiska wobec biezacego wydarzenia o charakterze politycznym lub spotecznym, ktore zbulwersowato
opini¢ publiczng. Zgromadzenia te najczgsciej przybieraja forme marszu badz demonstracji 0sob bio-
racym w nich udziat. Ich istota jest mozliwos¢ publicznego zabrania glosu przez kazdego uczestnika
w zwigzku z naglym i nieprzewidzianym wydarzeniem. Ze wzgledu na wskazane cechy zgromadzen
spontanicznych i ilo$¢ spraw, jakie trafialty do Trybunalu w Strasburgu, uzasadnit on, ze podjgcie
spontanicznej, impulsywnej reakcji na zaistniate wydarzenie uzasadnia brak mozliwosci uprzedniego
zgloszenia odpowiedniemu organowi, bo stracityby swoj sens. Jednoczesnie Trybunat wskazat, ze nie
kazde zgromadzenie publiczne moze by¢ uznane za zgromadzenie spontaniczne, bo nie kazde stanowi
natychmiastowa reakcj¢ na konkretne zdarzenie i dlatego powinno by¢ notyfikowane.

Slowa kluczowe
Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci, wolno$¢ zgromadzen, zgromadzenia publiczne, zgromadzenia spontaniczne, notyfikow-
anie zgromadzen

Abstract

Spontaneous assemblies are a type of public assembly that aims to address a current political or social
event that has shocked public opinion. These congregations usually take the form of marches or
demonstrations by those taking part in them. The essence of this is that each participant will be able
to speak in public in connection with a sudden and unforeseen event. In view of the characteristics of
spontaneous gatherings and the number of cases referred to the Strasbourg Court, he argued that tak-
ing a spontaneous and impulsive response to the event justifies the impossibility of prior notification
to the competent authority, which would make no sense. At the same time, the Court points out that
not every public assembly can be considered as a spontaneous assembly, because not every assembly
is an immediate response to a specific event and should therefore be notified.

Keywords
the European Court of Human Rights, The Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms, freedom of public assembly, public assemblies, spontaneous assemblies to
notify them
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1. Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania sg zgromadzenia spontaniczne w orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPCz) i jego wptyw na pol-
skie ustawodawstwo w zakresie prawa do zgromadzen publicznych. Punktem wyjscia
rozwazan jest proba zdefiniowania zgromadzen spontanicznych w oparciu o podstawo-
we regulacje odnoszace si¢ do zgromadzen publicznych, gwarantowane w dokumentach
mie¢dzynarodowych, literaturze przedmiotu, a takze orzecznictwie ETPCz i Trybunatu
Konstytucyjnego. Pozwolity mi one uzna¢ za zgromadzenia spontaniczne takie zgroma-
dzenia, ktére zostaty zorganizowane i przeprowadzone bez uprzedniego zawiadomienia
(notyfikacji) odpowiedniego organu. Celem tych zgromadzen jest zajecie stanowiska
wobec bezposredniego, biezacego wydarzenia politycznego lub spotecznego w pan-
stwie. Stanowig one wazng forme realizacji demokracji bezposredniej. Najczesciej, ze
wzgledu na krotki czas na ich zorganizowanie, przybieraja charakter marszu lub protestu
(demonstracji) osob bioracych w nich udzial. Istota takich zgromadzen jest mozliwo$¢
publicznego zabrania glosu przez kazdego uczestnika w zwigzku z nagtym i nieprzewi-
dzianym wydarzeniem, ktore zbulwersowato opini¢ publiczng. Impulsem do organizacji
zgromadzen spontanicznych moga by¢ zdarzenia nagle, jak np.: przerwanie ciszy wy-
borczej i przedwczesne ogloszenie wynikéw wybordw, niezapowiedziana wizyta zagra-
nicznego goscia, niespodziewana dymisja rzadu. W nauce prawa uwaza si¢, ze dyna-
miczny charakter zgromadzen spontanicznych pozwalal im sta¢ si¢ dodatkowym
mechanizmem skutecznej kontroli spotecznej i zwrdcenia uwagi opinii publicznej na
dany problem'. Pojecie zgromadzen spontanicznych nie bylo dotychczas uzywane
w polskiej doktrynie. Zamiast niego uzywano pojecia zgromadzen nagtych. Za zgroma-
dzenie nagte uwaza si¢ niezaplanowane wcze$niej zgrupowanie, wywotane naglym wy-
darzeniem lub impulsem, ktory uniemozliwil dopetnienie wymogdéw formalnych zgro-
madzenia publicznego®.

W ustawodawstwie zwyklym przyjeto obowigzek organizowania zgromadzen pu-
blicznych w tzw. systemie notyfikacyjnym. Polega on na wyznaczeniu odpowiednio dtu-
giego terminu planowanego zgromadzenia. Ze wzgledu na ustawowy obowiazek powia-
domienia o zgromadzeniu wydaje si¢, ze organizowanie zgromadzen spontanicznych
(nagtych) jest wyjatkiem od reguty przyjetej w naszym ustawodawstwie zwigzanej z try-
bem organizowania zgromadzen publicznych. Podzielam stanowisko doktryny, ktora

' A. Bodnar, M. Ziotkowski, Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 38-39;
M.A. Nowicki, Zgromadzenia w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — zarys
najwazniejszych zagadnien, ,,Kwartalnik o Prawach Czlowieka” lipiec — grudzien 2016 r., nr 3-4 (18-19),
s. 11-12.

2 K. Kliszezynski, Wolnos¢ zrzeszania sig i wolnosé zgromadzen, [w:] L. Koba, W. Wactawczyk (red.),
Prawa cztowieka. Wybrane zagadnienia i problemy, Warszawa 2009, s. 261.
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znajduje uzasadnienie w organizacji zgromadzen spontanicznych we wspotczesnych
panstwach demokratycznych, nie stanowigcych ktore nie stanowia zagrozenia dla bez-
pieczenstwa 1 porzadku publicznego i stuzgcych realizacji konstytucyjnej wolnosci

zgromadzania si¢’.

2. Prawo do zgromadzen publicznych w orzecznictwie ETPCz

Sposréd najwazniejszych dokumentow miedzynarodowych, tj. Powszechna Dekla-
racja Praw Cztowieka, Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych czy
Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci*, ktore uznaja i kon-
kretyzuja postanowienia regulujace prawa i wolnosci jednostki, najwyzsza range posia-
da Konwencja europejska’. Gwarantuje ona w Rozdziale I prawa polityczne, w tym wol-
nosci zgromadzania si¢ 1 stowarzyszania (art. 11). Wolnos$¢ t¢ Konwencja rozumie
szeroko, jako prawo kazdego cztowieka do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢

oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wlgcznie z prawem tworzenia zwigzkow zawo-

3 A. Bodnar, M. Zidtkowski, op. cit.

4 Prawo do zgromadzania i zrzeszania si¢ zostato uregulowane w art. 20 Powszechnej Deklaracji
Praw Czlowieka, przyjetej na forum ogdélnym ONZ w dniu 10 grudnia 1948 r. Gwarantuje kazdemu czto-
wiekowi prawo do pokojowego zgromadzania si¢ i zrzeszania bez konieczno$ci uprzedniej przynaleznosci
do zrzeszen. Formulujac normy w niej zawarte w sposob uniwersalny, Deklaracja pozwolita z jednej strony
na ich obowiazywanie erga omnes, a z drugiej na przestrzeganie migdzy panstwami — narodami, bez wzgle-
du na wewngtrzne regulacje dotyczace praw i wolnosci jednostek przez nie uchwalone. Dzigki temu Dekla-
racja data poczatek szeregu fundamentalnym inicjatywom dotyczacym praw cztowicka. W zakresie wolno-
$ci i praw politycznych waznym dopetnieniem Deklaracji z 1948 r. stat si¢ Miedzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych (dalej: MPPOIP), przyjety przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w dniu 16 grud-
nia 1966 r. Pakt nie tylko gwarantuje prawa i wolnosci cztowieka, ale takze naktada obowiagzki w zakresie
ich ochrony na panstwa przystepujace do niego w drodze ratyfikacji. Ponadto ustanawia zasady o charakte-
rze uniwersalnym, jak np. prawo do samostanowienia (w art. 1), adresowane do panstw — stron Paktu, ktore
pozwalaja na rozwijanie postanowien zawartych w Pakcie w drodze ustawodawstw wewnetrznych panstw,
oraz zasady niedyskryminacji i rownos$ci dla kobiet i mgzczyzn (art. 2) w korzystaniu z praw zawartych
w Pakcie. Wasko uregulowane postanowienia Deklaracji w odniesieniu do prawa do zgromadzen zostaty
uszczegodtowione w art. 21 Paktu. Zgodnie z jego trescig prawo zgromadzania si¢ ma przebiega¢ w sposob
pokojowy, a jego formalne ograniczenie nie moze wynika¢ z aktu nizszej rangi niz ustawa. Ograniczenia
prawa do zgromadzen, ustanawiane przez panstwa — strony Paktu — nie moga wykracza¢ poza te, ktore sg
konieczne w demokratycznym panstwie prawnym dla jego ochrony i bezpieczenstwa, porzadku publiczne-
g0 1 bezpieczenstwa publicznego, albo wolnosci i praw innych 0séb. Zatem: ograniczenie prawa do pokojo-
wych zgromadzen nie moze by¢ nadmierne i wykracza¢ poza wskazane w przepisie art. 21 Paktu Praw.
Biorgc pod uwagg brzmienie tego przepisu oraz zasade samostanowienia z art. | mozna powiedzieé, ze zo-
bowigzal on panstwa przystgpujace do Paktu do zapewnienia na obszarze ich wlasciwosci zgromadzen
o charakterze pokojowym. Jednoczesnie upowaznit je do ustanawiania ograniczen organizowania zgroma-
dzen, majac na wzgledzie zarowno ochrong najwazniejszych wartosci przez panstwo chronionych, jak i for-
me tego ograniczenia, ktdra nie moze by¢ dokonana aktem nizszej rangi niz ustawa. Polski ustawodawca
ratyfikowat Pakt juz w 1977 r., ale konstytucyjne gwarancje prawa do zgromadzen publicznych (wolnosci
zgromadzen) znalazty podstawe dopiero w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.

5 B. Sidi-Diallo, Migdzynarodowe instrumenty ochrony praw cztowieka, Poznan 2010, s. 42-43.
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dowych i przystgpowania do nich dla ochrony swoich intereséw. Ust. 2 tego przepisu
dotyczy ustanowienia ograniczen w zakresie realizacji tych praw. Konwencja przyjeta
podobng regulacje w zakresie zgromadzen publicznych do tej wynikajacej z MPPOIP.
Ustanowila ograniczenia prawa do zgromadzen (wolno$ci zgromadzen), ktdre nie moga
by¢ inne niz te, ktore sg konieczne w demokratycznym panstwie prawnym ze wzgledu
na interes jego bezpieczenstwa lub bezpieczenstwa publicznego, ochrong porzadku i za-
pobieganie przestgpstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrong wolnosci i praw
innych osob. Ponadto zastrzegta, iz przepis ten nie stanowi przeszkody w naktadaniu
zgodnych z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw przez cztonkéw sit zbroj-
nych, policji lub administracji panstwowe;j.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu, rozpatrujac skargi osob fizycz-
nych czy np. organizacji pozarzadowych o naruszenie art. 11 Konwencji, urzeczywistnia
jej postanowienia. W sprawach: Evy Molndr przeciwko Wegrom® i Stawomira Skiby
przeciwko Polsce’ zauwazyl, iz sam wymog notyfikacji zgromadzenia nie stoi w sprzecz-
nosci z trescig art. 11 Konwencji. Wymog ten nie moze mie¢ jednak charakteru arbitral-
nego, ale ma shuzy¢ ochronie innych istotnych wartosci dla demokratycznego spoteczen-
stwa (np. bezpieczenstwa publicznego lub ochrony praw i wolnosci 0sob trzecich). Sam
fakt niedopetnienia obowiazku notyfikacji zgromadzenia nie czyni zgromadzenia niele-
galnym. Trybunat w obu tych sprawach doszedt do wniosku, ze niedopetnienie obowigz-
ku zawiadomienia odpowiednich wtadz publicznych nie moze stanowi¢ samodzielnej
podstawy do rozwigzania zgromadzenia, jezeli ma ono charakter pokojowy i nie narusza
porzadku publicznego oraz praw i wolno$ci innych oséb. W odniesieniu do zgromadzen
spontanicznych stwierdzit, ze biorac pod uwage ich cel, jakim jest publiczne, natych-
miastowe wyrazenie opinii w istotnej sprawie, wtadze publiczne powinny wykazac si¢
odpowiednim poziomem tolerancji wobec ich pokojowego przebiegu, bo zgromadzenia
te — cho¢ nie byly uprzednio notyfikowane — zachowuja ceche legalnosci. Podstawowym

¢ Wyrok ETPCz z dnia 7 pazdziernika 2008 r., ostateczna decyzja: 7 stycznia 2009 r., w sprawie Evy
Molnar przeciwko Wegrom, skarga nr 10346/05.

7 Sprawa dotyczyta zorganizowania manifestacji w Krakowie w dniu 9 stycznia 2002 r. przez Stawo-
mira Skibe i innych cztonkéw Stowarzyszenia Kultury Chrzescijanskiej im. Ks. Piotra Skargi. Celem prote-
stu byto wystgpienie w obronie uczu¢ religijnych, ktdre miaty zostaé, zdaniem organizatoroéw protestu, na-
ruszone przez wystawe w Galerii Sztuki Wspotczesnej w Krakowie pt. ,,Irreligia — Morphologia tego, co
niesakralne w XX-wiecznej sztuce polskiej”. Rok wczeéniej wystawa byta pokazywana w Brukseli w2001 .,
w kosciele Notre Dame, gdzie zostata uznana przez Stowarzyszenie ,,Belgia i Chrze$cijanstwo” za obraza-
jaca uczucia religijne. Postepowanie w tej sprawie umorzono. Manifestujacy w Krakowie pod Galerig Sztu-
ki mieli ze soba plakaty o tresci: ,,Nie dyskutuj jak pluja na Twoja Matke”, ,,Barbarzyncy czy artysci?”,
,.Zniewazajacy do Trybunatu”. W trakcie manifestacji rozdawali ulotki z tekstem listu protestacyjnego prze-
ciwko organizatorom wystawy. Organizator manifestacji, S. Skiba, odczytat przez glosnik tres¢ listu prote-
stacyjnego oraz odmowit modlitwe. Sprawe skierowano do sadu, a S. Skibe uznano winnym tego, ze narzu-
cal przechodniom poglady, ktore nie sa podzielane przez wigkszo$¢ spoleczenstwa. Sad Il instancji,
niezaleznie od argumentéw obrony o niskiej spotecznej szkodliwosci czynu, podtrzymat wyrok sadu I in-
stancji wskazujac, ze postgpowanie dotyczy zorganizowania przez oskarzonego nielegalnej demonstracji.
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warunkiem zgromadzen jest ich pokojowy charakter oraz wystgpienie szczegoélnych
okolicznos$ci, ktore moga uzasadnia¢ niedopelnienie obowigzku notyfikacji. Zgroma-
dzenia nie mogg narusza¢ wolnosci i praw innych osob, a takze stanowi¢ zagrozenia dla
bezpieczenstwa publicznego. Spelnienie powyzszych przestanek uzasadnia, zdaniem
Trybunatu, udzielenie ochrony zgromadzeniom zorganizowanym spontanicznie. W kon-
sekwencji rozwigzanie takiego zgromadzenia z powodu braku notyfikacji stanowi naru-
szenie art. 11 Konwencji. Zgoda na odstapienie od obowiazku zawiadomienia (notyfika-
cji) powinna mie¢ charakter wyjatkowy i nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco.
W porzadkach panstw Rady Europy jako regute przyjmuje si¢ administracyjng procedu-
r¢ uprzedniej notyfikacji zgromadzenia. Zatem odstapienie od notyfikacji zgromadzenia
powinno by¢ szczegdtowo uzasadnione np. potrzeba natychmiastowego zwotania zgro-
madzenia. W rozpatrywanej sprawie E. Molnar® Trybunat stwierdzit, Zze nie wystapila
potrzeba ,,natychmiastowego” zwolania zgromadzenia, bo wyniki wyborow, z ktoérymi
nie zgadzali si¢ organizatorzy demonstracji, zostaly ogloszone przeszto dwa miesiace
wczesniej, a wiec manifestujgcy mieli odpowiednio dhugi termin na dokonanie notyfika-
cji zgromadzenia. Podobnie w sprawie S. Skiby nie wystapita, zdaniem ETPCz, potrze-
ba ,,nagltego” zorganizowania manifestacji, bo termin otwarcia wystawy, przeciwko kto-
rej on wystepowal, zostal podany z duzym wyprzedzeniem.

W przypadkach zgromadzen, ktore zostaly wczesniej notyfikowane, wtadza ma
obowigzek zapewni¢ ich pokojowy przebieg. ETPC, rozpatrujac skarge Identoba prze-
ciwko Gruzji®, stwierdzit zaktocenie pokojowego przemarszu tych osob, ktore stanowito
ingerencj¢ w ich prawo do wolnosci zgromadzen, gwarantowane artykutem 11 Konwen-
cji. Trybunat podkreslit, Ze pomimo powiadomienia z wyprzedzeniem wiladz Gruzji
o planowanym zgromadzeniu, a takze majac na uwadze nastawienie spoteczenstwa do
mniejszosci seksualnych, wtadze krajowe miaty obowigzek prawidtowo oceni¢ ryzyko
takiego zgromadzenia i zapewni¢ bezpieczenstwo jego uczestnikom. Trybunat stwier-

dzit wiec naruszenie art. 11 w zw. z art. 14 Konwencji'®. Niejednokrotnie zresztg Trybu-

8 Skarga Evy Molnar byta rozpatrywana w oparciu o organizacje dwach kilkusetosobowych manife-
stacji, jakie miaty miejsce w dniu 4 lipca 2002 r. w Budapeszcie po wyborach parlamentarnych. Zgromadze-
ni wystepowali z zagdaniem ponownego przeliczenia gloséw. Obie demonstracje zostaty uznane przez wia-
dze za nielegalne i ostatecznie rozwigzane przez policj¢ bez uzycia sity. Jedna z uczestniczek demonstracji,
skarzaca — Eva Molnar — wystapita do sadu o stwierdzenie nielegalnosci dziatan policji prowadzacych do
rozwigzania i w rezultacie zakonczenia demonstracji. Sad I instancji oddalit jej zadanie, uzasadniajac
to ustawowym obowiagzkiem uprzedniego informowania policji 0 organizowaniu zgromadzen. Niedopetnie-
nie tego obowiazku musiato skutkowaé rozwiagzaniem zgromadzenia, ktore przeprowadzono zgodnie z pra-
wem. Sad II instancji nie uwzglednit apelacji skarzacej, ktora wystapita w drodze skargi do Trybunatu
w Strasburgu o naruszenie art. 11 Konwencji. Skarzaca podnosita, Ze nie byto mozliwe wczesniejsze noty-
fikowanie wladzom zgromadzen z uwagi na ich spontaniczny charakter.

¢ Organizacja pozarzadowa zajmujaca si¢ prawami osob LGBT.

1" Wyrok ETPCz z dnia 12 maja 2015 r. w sprawie Identoba przeciwko Gruzji, skarga nr 73235/12, wy-
rok nieostateczny. Sprawa dotyczyta zorganizowania parady rownosci w Tbilisi w maju 2012 r. z okazji mig-
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nat, orzekajac o wolnosci zgromadzen i stowarzyszen podkreslat, ze przywiazuje szcze-
golng wage do pluralizmu, tolerancji oraz poszanowania odmienno$ci. Rozpatrujac
okoliczno$ci podobnej do Identoba sprawy Bgczkowskiego i Innych p-ko Polsce'! stwier-
dzil, Ze ,,chociaz czasami interes jednostki musi by¢ podporzadkowany interesowi gru-
py; demokracja nie oznacza, ze poglady wigckszo$ci muszg zawsze przewazac”'?. Zda-
niem Trybunatu ,,nalezy osiggnac¢ rownowage, ktora zapewni sprawiedliwe i wlasciwe

traktowanie mniejszos$ci i pozwoli unikng¢ naduzycia pozycji dominujacej”". Skuteczne

dzynarodowego dnia przeciwko homofobii. Organizator parady — Identoba — organizacja pozarzadowa zajmu-
jaca si¢ prawami os6b LGBT, w dniu 17 maja 2012 r. zorganizowata parad¢ rownosci i wystapila zgodnie
z prawem z wnioskiem do wladz miasta o zapewnienie ochrony marszu. W marszu rownosci uczestniczyto ok.
30 os6b, ktore zostaly brutalnie zaatakowane przez uczestnikéw kontrdemonstracji — przeciwnikow LGBT.
Policja wobec tego zaj$cia pozostawala bierna. Kilka 0sob z manifestacji i kontrmanifestacji zostato zatrzyma-
nych przez policje w celu — jak twierdzity wtadze Tbilisi — zapewnienia im ochrony. W rezultacie tego zatrzy-
mania dwie manifestujace doznaly obrazen ciata, natomiast dwoje atakujacych ukarano niewielkg grzywna.
Skarzacy — organizator parady rownosci — sformutowat w skardze zarzuty w stosunku do policji — jej biernos¢
wobec agresji, jakiej doznali uczestnicy parady rownosci, a takze naruszenie art. 3 (zakazu tortur) w zwigzku
z art. 14 (zakaz dyskryminacji) oraz art. 11 (prawo do wolnosci zgromadzen) w zwiazku z art. 14 Konwencji.
W ocenie Trybunatu w sprawie doszto do naruszenia art. 3 w zwiazku z art. 14 oraz art. 11 w zwiazku z art. 14
Konwencji. Trybunat miat na uwadze sytuacje oséb LGBT w Gruzji i na tej podstawie uznat za ewidentnie
dyskryminujacy charakter atakow na uczestnikow parady. Stali si¢ oni obiektem mowy nienawisci i grozb,
w tym grozb pozbawienia zycia, oraz przemocy fizycznej. W sprawie manifestacji nie przeprowadzono rzetel-
nego $ledztwa, pomimo tego, ze prawo gruzinskie uznaje dyskryminacj¢ ze wzgledu na orientacj¢ seksualng
i tozsamos¢ ptciowa za okolicznos¢ obciazajaca (naruszenie art. 3 w zw. z art. 14 Konwencji).

' Sprawa dotyczyta zgody na zorganizowanie przez Fundacj¢ Roéwnosci w Warszawie w dniach 10-12
czerwca 2005 r. Parady Rownosci. Celem zgromadzenia miato by¢ zwrdcenie uwagi opinii publicznej nie
tylko na problem dyskryminacji mniejszosci seksualnych, narodowych, etnicznych i religijnych, ale takze sy-
tuacje kobiet oraz 0sob niepelnosprawnych. Pomimo tego, ze ustawa o zgromadzeniach publicznych wyraznie
przewidywata zakaz organizowania zgromadzenia, ktorych przebieg zagrazatby zdrowiu lub Zyciu ludzi lub
spowodowat zniszczenie mienia na duzg skalg, Prezydent Warszawy kategorycznie odméwil jej przeprowa-
dzenia ze zgota innych, pozaprawnych powodow. Zostaly one upublicznione jeszcze przed oficjalnym wyda-
niem organizatorom zgromadzenia decyzji za pomoca wywiadu dla dziennika ,,Gazeta Wyborcza”. Podczas
wywiadu na pytanie dziennikarki GW Pani Ewy Siedleckiej, czy w zawiadomieniu o Paradzie organizatorzy
wskazali cho¢ jedna z okolicznosci zagrozenia zdrowia lub Zyciu ludzi lub zniszczenia mienia na duza skale,
Prezydent Warszawy powiedzial, Ze nie wie, bo nie czytal zawiadomienia (!), ale zakaze Parady niezaleznie od
tego, co bylo w zawiadomieniu. Powodem decyzji Prezydenta miat by¢ brak zgody na publiczne propagowanie
homoseksualizmu. Na kolejne pytanie Dziennikarki, czy to w porzadku, zeby prawo ludzi do korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci zalezalo od pogladow tego, kto rzadzi?, Prezydent Warszawy odpowie-
dzial, Ze jego zdaniem propagowanie homoseksualizmu nie jest korzystaniem z prawa do zgromadzen. Poda-
nie innych niz ustawowe powody zakazu zorganizowania Parady Rownosci zbulwersowato opini¢ publiczng
i naglo$nienie sprawy w mediach polskich i migdzynarodowych. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w tej
sprawie nie pozostawial watpliwosci. Wolnos¢ organizowania zgromadzen publicznych jest, zdaniem TK,
wolnoscia, ktora nie wymaga od panstwa wydawania jakichkolwiek licencji czy autoryzacji na organizowanie
i przeprowadzanie zgromadzen poza ich rejestracja. Panstwo byto wigc zobowigzane do powstrzymywania si¢
od utrudniania korzystania z niej i zapewnienia, ze beda z niej korzysta¢ rézne grupy, pomimo faktu, ze ich
poglady moga nie by¢ podzielane przez wigkszo$¢. Podobnie wypowiedziat si¢ Trybunat w Strasburgu w dniu
15 grudnia 2005 r., kiedy sprawa ze skargi nr 1543/06 przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej zostata na skiero-
wana przez Fundacj¢ Rownosci i podmioty ja reprezentujace.

12 Uzasadnienie wyroku ETPCz z dnia 3 maja 2007 r. w przedmiocie skargi nr 1543/06 Bgczkowski
i Inni przeciwko Polsce.

13 Ibidem.
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poszanowanie wolnosci stowarzyszania i gromadzenia si¢ nie moze by¢ wigc ograniczo-
ne jedynie do obowiazku po stronie panstwa do nieingerowania; catkowicie obojetne
podejscie takze nie bytoby zgodne ani z celem artykutu 11, ani z celem catej Konwencji.
Mogg zatem istnie¢ pozytywne obowiazki dla zabezpieczenia korzystania z tych wolno-
$ci. Obowiazek ten jest, zdaniem ETPCz, szczegdlnie wazny dla 0sob o niepopularnych
pogladach czy przynalezacych do mniejszosci, poniewaz osoby te sg bardziej narazone
na przesladowanie'*. W tym kontekscie Trybunat przywotat takze fragment uzasadnienia
wyroku wydanego w sprawie skargi Gorzelik p-ko Polsce. Mianowicie uznal w nim za
catkowicie naturalny udziat cztonkow spoteczenstwa w demokratycznych procesach po-
przez przynaleznos¢ do stowarzyszen, w ramach ktorych moga oni integrowac si¢ oraz
popiera¢ wspoélne cele'®. Trybunat uzasadnial, ze prawo do wolnosci zgromadzen i sto-
warzyszania si¢ jest niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym i podobnie jak prawo
do wolnosci stowa stanowi jego fundament. Jednoczes$nie opowiadat si¢ za ogranicze-
niem wolnosci zrzeszania sig, ktora nie jest zasada absolutna i moze podlega¢ ogranicze-
niom zgodnie z wyktadnig artykutu 11 ust. 2 Konwencji. W sprawie Djavit An przeciwko
Turcji'® Trybunat zauwazyl, ze ograniczenie wolnosci zgromadzen moze mie¢ na celu
zapewnienie neutralno$ci politycznej oraz bezstronnosci funkcjonariuszy publicznych,
a takze budowanie zaufania obywateli do ich dzialan. Stuzy osiggnigciu konkretnego
celu w rozumieniu art. 11 ust. 2 Konwencji, jakim jest ochrona bezpieczenstwa narodo-
wego, porzadku publicznego oraz praw i wolnosci obywateli. Trybunat podkreslil, ze
ocena, czy konkretny zakaz jest ,,niezbedny w spoteczenstwie demokratycznym”, czy
proporcjonalny do prawnie uzasadnionego celu, lezy w zakresie uznania wtadz krajo-
wych. W opinii Trybunatu przedmiotowy zakaz odnosi si¢ jedynie do dziatan, ktore rze-

czywiscie moga mie¢ wplyw na polityke panstwa.

3. Wptyw orzecznictwa ETPCz na polskie ustawodawstwo

Zgromadzenia stanowia, zdaniem Trybunalu strasburskiego, uniwersalng forme
komunikowania si¢. Stluzg wymianie informacji i pogladow migdzy organizatorami
i uczestnikami, nawet jesli ci drudzy nie podzielajg gltoszonych pogladéw. Ze wzgledu
na swoja specyfike prawo do zgromadzen (wolnos¢ zgromadzen) nie moze by¢ interpre-
towane wasko. Dotyczy ono zarowno spotkan odbywajacych si¢ w miejscach publicz-
nych, jak i spotkan prywatnych, moga si¢ na nie powotywac zardwno pojedynczy uczest-
nicy, jak 1 organizatorzy zgromadzen. Z tego powodu pojgcie ,,zgromadzenia” przyjete

4 Ibidem.
15 Skarga nr 44158/98 Gorzelik i Inni przeciwko Polsce, orzeczenie ETPCz z dnia 17 lutego 2004 .
' Wyrok ETPCz z dnia 20 lutego 2003 r., skarga nr 20652/92.
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w Konwencji jest szerokie. Nie oznacza to jednak rozszerzenia tej definicji na kazda
obecnos¢ osob, ktore znalazly si¢ w pewnej liczbie w jednym miejscu.

W ustawodawstwach krajowych mogg by¢ zawarte rozne definicje zgromadzen.
Najwazniejsza wartos$cig wolnosci zgromadzania si¢ jest jego istota, ktora polega, zda-
niem ETPCz, na tym, ze kazdy moze publicznie i w rozmaitych formach wyraza¢ swoje
opinie i sprzeciw, a wigc kwestionowac decyzje i polityke wiadz. Generalnie prawo orga-
nizowania zgromadzen publicznych jest ograniczone obowigzkiem uprzedniej notyfika-
cji, czyli wezesniejszego zgtoszenia odpowiednim organom. Notyfikacje stuza zapewnie-
niu pltynnego przebiegu zgromadzen, poniewaz pozwalaja wiladzom na podjecie
niezbednych $rodkow bezpieczenstwa gwarantujagcych ich pokojowy przebieg. Jednak
egzekwowanie obowigzku wczesniejszego zgloszenia zgromadzenia nie moze stac sig,
zdaniem Trybunatu, celem samym w sobie. W szczegdlnosci w sytuacjach zgromadzen
spontanicznych Trybunatl wymagat, aby wtadze publiczne wykazaty pewien stopien tole-
rancji wobec ich pokojowego przebiegu, by wolno$¢ zgromadzen gwarantowana art. 11
Konwencji nie zostata pozbawiona swojego charakteru'’. Zatem odstgpienie od notyfika-
cji moze by¢ uzasadnione, jak juz wspomniatam, jedynie szczeg6lnymi okoliczno$ciami
(special circumstances), np. natychmiastowej odpowiedzi na wydarzenie o charakterze
politycznym. ETPCz uzasadnit to wyrazong w art. 11 ust. 1 Konwencji generalng zasada
ochrony wolno$ci do swobodnego i pokojowego zgromadzania si¢, bez wskazania celu
takiego zgromadzania. Wolno$¢ spontanicznego zgromadzania si¢ powinna dotyczyc,
zdaniem Trybunatu, problematyki istotnej i aktualnej dla debaty publicznej. Taka role
peinig zgromadzenia spontaniczne, ktore maja na celu wywotanie krytyki, protestu czy
innego zwrdcenia uwagi opinii publicznej na istotny dla niej problem. Organizacja zgro-
madzenia spontanicznego jest wigc wyjatkiem od ustawowej reguty typowego, publicz-
nego zgromadzenia, u ktdrego podstaw lezy ochrona praw i wolno$ci 0sob trzecich oraz
bezpieczenstwa publicznego. Usprawiedliwienie odstepstwa od reguly wyrazonej
w art. 11 Konwencji moze by¢ podyktowane jedynie niezwykle waznym wydarzeniem
w spoteczenstwie demokratycznym. Organizacja zgromadzenia spontanicznego wiaze
si¢ bowiem z ryzykiem wystgpienia utrudnien w komunikacji, zagrozeniem porzadku pu-
blicznego, jak rowniez ryzykiem naruszenia praw innych osob (np. prawa wilasnosci,
dobr osobistych). Z tego wzgledu korzystanie ze zgromadzen spontanicznych moze shu-
zy¢ jedynie natychmiastowej reakcji na zdarzenie zaistniate w sferze publicznej. Swoje
stanowisko odnosnie do zgromadzen spontanicznych Trybunat wyrazit przede wszystkim

w sprawach: Evy Molndr przeciwko Wegrom, Bukty i Innych przeciwko Wegrom, a takze

17 Wyrok ETPCz z dnia 17 lipca 2007 r. w sprawie Bukta i Inni przeciwko Wegrom, skarga nr 25691/04;
wyrok ETPCz z dnia 24 lipca 2012 r. w sprawie Faber przeciwko Wegrom, skarga nr 40721/08; wyrok
ETPCz z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie Berladir i Inni przeciwko Rosji, skarga nr 34202/06; wyrok ETPCz
z dnia 30 maja 2013 r. w sprawie Malofeyeva przeciwko Rosji, skarga nr 36673/04.
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w sprawach Bgczkowskiego i Innych przeciwko Polsce oraz Skiby p-ko Polsce. Na ich
podstawie Trybunal uzasadnit potrzebe wyodrebnienia na podstawie art. 11 Konwencji
w ramach zgromadzen publicznych nowej formy zgromadzen — spontanicznych.

Rozstrzygane przez ETPCz skargi w przedmiocie zgromadzen publicznych, w tym
spontanicznym utorowaly droge tego rodzaju skargom rozpatrywanym takze przez Try-
bunal Konstytucyjny, ktéry wielokrotnie zajmowal si¢ ta problematyka. Podkreslat
w nich m.in., Ze zgromadzenie jest szczegdlnym sposobem wyrazania pogladow, prze-
kazywania informacji i oddziatywania na postawy innych osob'®. W wyroku z dnia
18 stycznia 2006 r., K 21/05 okreslit zgromadzenie publiczne jako istotny $§rodek komu-
nikacji spotecznej oraz forme uczestnictwa podmiotow, grup czy jednostek w debacie
publicznej, a w konsekwencji rowniez w sprawowaniu wladzy w panstwie demokratycz-
nym'. Z kolei w kwestii zgromadzen spontanicznych uznat, ze ,,brak wyodr¢bnienia
w prawie o zgromadzeniach kategorii ,,zgromadzen spontanicznych” nie wyklucza wy-
pracowania takiej definicji w orzecznictwie sadowym. Sad powszechny, dokonujac kaz-
dorazowo oceny zaniechania przez organizatordw notyfikacji zgromadzenia i ich winy
za to zaniechanie, ma obowigzek oceni¢, czy do zaniechania notyfikacji doszto z uwagi
na naglo$¢ wydarzen (spontaniczno$¢ zgromadzenia), czy z innych powoddw. Trybunat
Konstytucyjny dopuscit wiec zgromadzenia spontaniczne bez koniecznosci ich wcze-
$niejszej notyfikacji, ktora w jego ocenie ograniczytaby wolno$¢ organizowania pokojo-
wych zgromadzen®.

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, jak rowniez biorgc pod uwage wydarze-
nia polityczne i spoteczne w Polsce, ustawodawca nie mogt pozostawic¢ bez odpowiedzi
postulatow zmian w ustawodawstwie w zakresie prawa do zgromadzen publicznych. Ich
wyrazem byla nowa ustawa o zgromadzeniach publicznych z dnia 24 lipca 2015 r.?!,
ktora zastapita w tym zakresie poprzednia ustawe z dnia 5 lipca 1990 .2 Celem nowej
ustawy o zgromadzeniach miata by¢ kompleksowa i spdjna regulacja zasad i trybu orga-
nizowania oraz przebiegu zgromadzen publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem
standardow konstytucyjnych, a takze mi¢dzynarodowych, w tym gwarantowanych przez
EKPCz. Jednocze$nie nowa ustawa z 2015 r. stanowila realizacje wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 wrzeénia 2014 r. (sygn. K 44/12)? oraz wytycznych ETPCz
zawartych m.in. w wyroku z 3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski i Inni przeciwko Pol-

18 Zob. w szczegdlnosci wyroki TK: Kp 1/17 z dnia 16 marca 2017 r., K 44/08 z dnia 18 wrze$nia
2014 r., P 15/08 z dnia 10 lipca 2008 r., K 34/99 z dnia 28 czerwca 2000 r., www.trybunal.gov.pl [dostep:
30.04.2017].

¥ Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 1., K 21/05, www.trybunal.gov.pl [dostep: 30.04.2017].

2 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08, www.trybunal.gov.pl [dostep: 30.04.2017].

2 Dz. U. poz. Nr 1485 z pézn. zm.

2 Dz. U.Nr 51, poz. 297 z pbzn. zm.

2 Wyrok TK z dnia 18 wrzeénia 2014 1., K 44/12, www.trybunal.gov.pl [dostep: 01.05.2017].
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sce?!. Ustawa o zgromadzeniach, majac na wzgledzie postanowienia Konstytucji, orzecz-
nictwo sadow powszechnych, TK i EKPCz, zdefiniowata na nowo wiele kwestii zwigza-
nych z prawem do zgromadzen publicznych. Okreslita m.in., ilu uczestnikéw moze
liczy¢ zgromadzenie, kto i na jakich zasadach moze je organizowac, jakim podmiotom
i w jakim terminie nalezy zgtasza¢ jego przeprowadzenie, okolicznosci wykluczajace
przeprowadzanie zgromadzen, postgpowanie w przypadku tzw. zgromadzen krzyzuja-
cych sig. Wreszcie — co tutaj najistotniejsze — ustawa z 24 lipca 2015 r. wprowadzita
nowy rodzaj zgromadzenia publicznego, jakim jest zgromadzenie spontaniczne, ktore
moze by¢ przeprowadzone w zwigzku z nagtym, niemozliwym do przewidzenia wyda-
rzeniem zwigzanym ze sferg publiczna, ktore nie moze si¢ odby¢ w innym, dalszym
terminie, bo straciloby sens i znaczenie z punktu widzenia debaty publicznej. Z tego
powodu ustawodawca nie przewidziat obowiagzku ich uprzedniego zglaszania, za to wy-
mienil okoliczno$ci uzasadniajace jego rozwigzanie przez funkcjonariusza kierujacego
dziataniami Policji, mianowicie: 1) zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi albo mienia
w znacznych rozmiarach, 2) powaznego zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego, 3) istotnego zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku ruchu drogowego na
drogach publicznych, 4) naruszenia przepisow niniejszej ustawy albo przepisow prawa
karnego, 5) zaklocenia przebiegu zgromadzenia organizowanego w trybie przepisow
rozdziatu 2 lub 3 (tzw. planowego) (art. 28 ust. 1). W oparciu o te przestanki rozwigzanie
zgromadzen spontanicznych przez funkcjonariusza kierujacego dziataniami Policji po-
lega na wydaniu decyzji ustnej podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzo-
nej dwukrotnym ostrzezeniem uczestnikow zgromadzenia spontanicznego o mozliwosci
jego rozwiazania, a nastepnie ogloszonej publicznie uczestnikom tego zgromadzenia
(art. 28 ust. 2).

Ostatnia juz nowelizacja ustawy Prawo o zgromadzeniach z dnia 24 lipca 2015 r.
ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r.* zmienita dotychczasowe zasady organizowania zgro-
madzen publicznych. Mianowicie — jezeli zawiadomienia dotyczyty zorganizowania
dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen catkowicie lub cze§ciowo w tym samym miegjscu
i czasie, w szczego6lnosci w odleglosci mniejszej niz 100 m pomiedzy nimi, i nie jest
mozliwe ich odbycie w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi
albo mieniu w znacznych rozmiarach, o pierwszenstwie wyboru miejsca i czasu zgroma-
dzenia decyduje kolejno$¢ wniesienia zawiadomien. W przypadku, gdy wniesione za-

wiadomienie nie spelniatloby wymagan formalnych okre§lonych w art. 10%, o kolejnosci

2 Wyrok ETPCz z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski i Inni przeciwko Polsce, skarga
nr 1543/06.

» Dz. U. poz. 579.

%6 Wymagania te dotyczyly obowigzku podania podstawowych danych organizatora zgromadzenia
(imienia i nazwiska, numeru PESEL, numeru dokumentu tozsamosci, adresu do korespondencji, adresu
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wniesienia tego zawiadomienia decyduja data, godzina i minuta jego ponownego wnie-
sienia, o ile tak wniesione zawiadomienie spetnia te wymagania. Natomiast zgromadze-
niom, o ktérych mowa w art. 26a, przystuguje pierwszenstwo wyboru miejsca i czasu
zorganizowania zgromadzenia. Zgromadzenia te, nazwane przez ustawodawce zgroma-
dzeniami cyklicznymi, sg nowa, uprzywilejowana w stosunku do innych zgromadzen
publicznych (w tym zgromadzen spontanicznych) formg gromadzenia si¢ na zasadzie
pierwszenstwa w stosunku do pozostatych. Wedtug nowelizacji ustawy Prawo o zgroma-
dzeniach?’ zgromadzenia te sa organizowane przez tego samego organizatora w tym sa-
mym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej 4 razy w roku wedlug opracowanego
terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach $wiat panstwowych i narodowych, a tego
rodzaju wydarzenia odbywaty si¢ w ciagu ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgro-
madzen i1 miaty na celu w szczeg6lnosci uczczenie doniostych i istotnych dla historii
Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Organizator zgromadzen cyklicznych moze zwro-
ci¢ si¢ z wnioskiem do wojewody o wyrazenie zgody na ich cykliczne organizowanie
(art. 26a. 1). Zgodnie z ust. 2 we wniosku do wojewody organizator powinien uzasadni¢
tzw. cykliczny cel organizowania zgromadzen, ich liczbe i terminarza ich organizacji.
Termin zlozenia wniosku organizatoréw do wojewody wynosi 7 dni przed planowang
datg pierwszego z cyklu zgromadzen (ust. 3). Wojewoda wydaje decyzje w przedmiocie
zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen nie pdzniej niz na 5 dni przed planowa-
nym terminem pierwszego z cyklu zgromadzen, biorgc w szczegolnosci pod uwage oko-
liczno$¢ wezesniejszego organizowania zgromadzen przez wnioskodawce oraz cel cy-
klicznego organizowania zgromadzen (art. 26b. 1). Jednoczesnie z wydaniem decyzji
w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen wojewoda udostgpnia na

stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej informacj¢ o miejscu i termi-

poczty elektronicznej i numeru telefonu, a gdy organizatorem zgromadzenia jest osoba prawna lub inna or-
ganizacja — jej nazwy i adresu siedziby oraz imienia i nazwiska osoby wnoszacej zawiadomienie w imieniu
organizatora zgromadzenia, jej numeru PESEL albo rodzaju i numeru dokumentu tozsamosci w przypadku
osoby nieposiadajacej numeru PESEL, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej i numeru
telefonu umozliwiajace kontakt z ta osoba, podstawowych danych przewodniczacego zgromadzenia, jego
imienia i nazwiska, numeru PESEL albo rodzaju i numeru dokumentu tozsamosci w przypadku osoby nie-
posiadajacej numeru PESEL, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej i numeru telefonu
umozliwiajacego kontakt z nim. Ustawa wymaga takze podania celu zgromadzenia, w tym wskazania spraw
publicznych, ktorych ma dotyczy¢ zgromadzenie, daty, godziny i miejsca rozpoczgcia zgromadzenia, prze-
widywanego czasu trwania, przewidywanej liczby uczestnikow oraz ewentualnej trasy przejscia ze wskaza-
niem miejsca zakonczenia zgromadzenia, informacji o srodkach shuzacych zapewnieniu pokojowego prze-
biegu zgromadzenia, o ile organizator zgromadzenia je zaplanowal. Ponadto do zawiadomienia o zamiarze
zorganizowania zgromadzenia dotacza si¢ pisemng zgode na przyjecie obowigzkéw przewodniczacego
zgromadzenia w przypadku jego wyznaczenia, zdjgcie organizatora zgromadzenia albo przewodniczacego
zgromadzenia w przypadku jego wyznaczenia. Jezeli zawiadomienie o zamiarze zorganizowania zgroma-
dzenia wniesiono za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej zamiast pisemnej zgody na przyjecie
obowiazkow przewodniczacego zgromadzenia, mozna dotaczy¢ elektroniczng kopig tego dokumentu.
2 Dz. U. poz. 579.
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nach zgromadzen organizowanych cyklicznie oraz informuje o wydaniu decyzji organ
gminy, na terenie ktorej ma si¢ odby¢ zgromadzenie cykliczne (ust. 2). Jezeli wojewoda
wydat zgode¢ na odbycie zgromadzenia cyklicznego w miejscu i czasie, w ktorych miato
si¢ odby¢ inne zgromadzenie, organ gminy, w ciggu 24 godzin od otrzymania informacji,
o ktorej mowa w ust. 2, wydaje decyzje, o ktorej mowa w art. 14 pkt 3. W przypadku
niewykonania przez organ gminy obowiazku, o ktorym mowa w ust. 3, wojewoda wyda-
je niezwtocznie zarzadzenie zastepcze o zakazie zgromadzenia.

Cofnigcie zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen moze wyda¢ wojewoda
w formie decyzji, na podstawie art. 26 a ust. 1 na wniosek organizatora lub jezeli zgro-
madzenia nie zostaty zorganizowane co najmniej dwukrotnie wedlug termindéw okreslo-
nych w terminarzu, chyba ze zgromadzenie to nie moglo zosta¢ zorganizowane z przy-
czyn niezaleznych od organizatora. Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze na podstawie
jednej decyzji o wyrazeniu zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen zgromadze-
nia te moga odbywac si¢ w okresie nie dtuzszym niz 3 lata od przeprowadzenia pierw-
szego z cyklu zgromadzen.

Ostatnie zmiany w prawie zgromadzen publicznych stanowig zatem istotne ograni-
czenie wolnosci zgromadzen gwarantowanych w Konstytucji. Pierwsza i najbardziej
widoczng zmiang jest wprowadzenie nowego rodzaju zgromadzen tzw. cyklicznych,
ktore majg pierwszenstwo w odniesieniu do innych zgromadzen, w tym spontanicznych.
Po drugie, w trakcie przeprowadzania zgromadzenia cyklicznego nie moze odby¢ si¢
zadne inne zgromadzenie publiczne, ktore zaklocatoby jego przebieg. W ten sposdb no-
welizacja ustawy narusza wolno$¢ zgromadzen organizowanych przez podmioty wska-
zane w Konstytucji, ingeruje w ich istote, ktorej elementem jest mozliwo$¢ (pokojowej)
kontrmanifestacji. Ogranicza tym samym prawo organizowania i uczestniczenia w zgro-

madzeniach spontanicznych.
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Bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny a konstytucyjna
ochrona wolnosci zgromadzen — prawna problematyka
utrwalania obrazu dla potrzeb organdéw $cigania
w tle z niemieckim prawem o zgromadzeniach

Streszczenie

Niniejszy artykul stanowi probe oceny stanu regulacji prawnych w zakresie wideorejestracji zgroma-
dzen. Inspiracja do przedmiotowych rozwazan byty grudniowe wydarzenia przed siedzibg Sejmu
w 2016 roku. Na wstepie zostanie przyblizony stan faktyczny wydarzen, a nastgpnie przedstawi si¢
unormowania w materii zapisu obrazu. Ponadto w oparciu o przeprowadzong ankiet¢ wybranych or-
gandw policji zostanie wykazane, ze obowigzujaca regulacja prawna nie jest wystarczajaca. Z tego
powodu na podstawie podjetych rozwazan sformutowane zostaly we wnioskach postulaty de lege
ferenda. Dla poréwnania Autor prezentuje niemieckie regulacje prawne w zakresie utrwalania obrazu
i dzwigku przez organy policji podczas zgromadzen.

Stowa kluczowe
prawo zgromadzen, czynnosci operacyjno-rozpoznawcze Policji, wideorejestracja zgromadzen

Abstract

The following article attempts to evaluate the regulations pertaining to video recording of public as-
semblies. It was the events held outside the Polish Parliament House (Sejm) in December 2016 that
spurred the legal considerations. First the author outlines the factual events and then presents the legal
aspects of video recording. Furhtermore, on conducting a survey among selected police departments,
it has been proven that the existing regulation is not sufficient. Therefore, following the legal consid-
erations, the author formulates the ideas de lege ferenda. For contrastive reasons he cites German
regulations concerning sound and image recording of public assemblies.

Keywords
the right to assembly, police operations and reconnaissance, video recording of meetings

1. Wprowadzenie

W problematyce wideorejestracji zgromadzen przez Policj¢ chodzi o uzyskiwanie,

gromadzenie i przetwarzanie informacji zebranych w toku czynnosci operacyjno-rozpo-
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znawczych dla potrzeb organow $cigania. Informacje takie mogg mie¢ rézng forme,
a jedna z ich jest utrwalony obraz (material audiowizualny). W zadnej z dotychczas obo-
wigzujacych w Polsce regulacji materii zgromadzen Ustawodawca nie podjat tej kwestii,
co sktania do zadania pytania o legalno$¢, wzglednie proporcjonalnos¢ tego rodzaju
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych w kontekscie wolnosci zgromadzen, ktora — jak
powszechne wiadomo — jest jednym z najistotniejszych gwarantow demokracji. W dal-
szej czesci pokazemy podstawy prawne zapisu obrazu podczas zgromadzen, a nastepnie
zostanie dokonana ich ocena.

Inspiracjg do przedmiotowych rozwazan byly grudniowe wydarzenia przed sie-
dzibg Sejmu w 2016 roku, dlatego zostang one tutaj pokrotce przedstawione. 16 1 17
grudnia 2016 roku w Warszawie, przy gmachu Sejmu, doszto do spontanicznej manife-
stacji, skierowanej przeciwko politykom rzadzacej koalicji. Gdy okoto 3.00 w nocy
samochody, wiozace postéw partii Prawo i Sprawiedliwo$¢, wyjezdzaty glowng brama
z terenu Sejmu, grupa demonstrantow probowata zablokowa¢ wyjazd. Z uwagi na
to zabezpieczajacy zgromadzenie funkcjonariusze Policji uzyli sity fizycznej, spycha-
jac ludzi na boki, by oczys$ci¢ droge wiezionym politykom. W niektorych przypadkach
policjanci musieli $cigga¢ siedzacych z trasy przejazdu. 20 grudnia zostato wszczete
przez Prokurature Okregowa w Warszawie $ledztwo w sprawie ,,naruszenia porzadku
prawnego przed gmachem Sejmu”. Krotko potem stoleczna policja opublikowata wize-
runki 21 osob, ktére braty udziat w nocnym protescie przed Sejmem, proszac o pomoc
w ich identyfikacji. Komendant Gtéwny Policji w rozmowie z PAP poinformowat, ze
podleglta mu shuzba zabezpieczyta ,,nagrania pochodzace z réznych zrédet”. O przeka-
zaniu materiatow o charakterze audiowizualnym z monitoringu grudniowych wydarzen
przed sejmem mowil tez Rzecznik Prokuratury Okregowej w Warszawie prokurator
Michat Dziekanski: ,,Prokuratura otrzymata zapis z monitoringu Sejmu oraz innych
podmiotéw”. Z niektorych doniesien wynika, ze takze policjanci mieli wowczas nagry-
wacé protestujgcych'. 20 grudnia 2016 r. wszczgto postepowanie, ktore w duzej mierze
opieralo si¢ na materiale z nagran monitoringu oraz prawdopodobnie innych zrodet
(niewykluczone, ze takze zrodet whasnych policji). Sledztwo byto prowadzone w spra-
wie o ,,stosowaniu przemocy lub grozby w celu zmuszenia osoby do okreslonego dzia-
fania” i o ,,wywieraniu przemoca lub grozba wptywu na czynnos$ci urzedowe”. Powyz-
szy stan faktyczny sktania do postawienia nastgpujacego pytania: czy Policja moze
dokonywa¢ wideorejestracji zgromadzen oraz czy istniejg jakie$ warunki i ogranicze-

nia tego rodzaju czynnosci operacyjno-rozpoznawczych?

! Tak donosza m.in. Gazeta Wyborcza z 18 stycznia 2017 r.: http://wyborcza.pl/7,75398,21258397,policja-
poszukuje-21-osob-ktore-protestowaly-pod-sejmem-80.html oraz Newsweek z 19 stycznia 2017 r.: http:/www.
newsweek.pl/polska/spoleczenstwo/policja-szuka-osob-demonstrujacych-pod-sejmem-i-publikuje-ich-
zdjecia,artykuly,403806,1.html [dostep: 19.03.2017].
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2. Podstawy prawne zapisu obrazu podczas zgromadzenia

Jak to zostalo nadmienione we wprowadzeniu, w problematyce wideorejestracji
zgromadzen chodzi o uzyskiwanie, gromadzenie i przetwarzanie uzyskiwanego w toku
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych materiatu audiowizualnego dla potrzeb organéw
Scigania. Brak unormowan w tym zakresie w ustawie prawo o zgromadzeniach zmusza
do poszukiwania odnosnych regulacji gdzie indziej.

Art. 20 ustawy o Policji%, na ktory po grudniowych zdarzeniach powotywat si¢ — bez
wskazywania konkretnej jego czgsci — Komendant Stoteczny Policji, stanowi, ze:

,Policja moze pobiera¢, uzyskiwaé, gromadzi¢, przetwarza¢ i wykorzystywac
w celu realizacji zadan ustawowych informacje, w tym dane osobowe, o nastgpujacych
osobach, takze bez ich wiedzy i zgody:

1) osobach podejrzanych o popetienie przestepstw Sciganych z oskarzenia publicz-
nego;

2) nieletnich dopuszczajacych si¢ czynow zabronionych przez ustawe jako przestep-
stwa $cigane z oskarzenia publicznego;

3) osobach o nieustalonej tozsamosci lub usitujacych ukry¢ swojg tozsamosé;

4) osobach stwarzajacych zagrozenie, o ktorych mowa w ustawie z dnia 22 listopada
2013 r. o postepowaniu wobec 0séb z zaburzeniami psychicznymi stwarzajacych
zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych osob;

5) osobach poszukiwanych;

6) osobach zaginionych;

7) osobach, wobec ktoérych zastosowano s$rodki ochrony i pomocy, przewidziane
w ustawie z dnia 28 listopada 2014 r. o ochronie i pomocy dla pokrzywdzonego
i $wiadka (Dz. U. z 2015 r. poz. 21)”.

Z analizy tego przepisu wynika, ze zgodnie z punktem 1 Policja moze stosowaé
zapis obrazu w stosunku do oséb podejrzanych o popehienie przestepstw $ciganych
z oskarzenia publicznego. Problem jednak polega na tym, ze przepis ten nie daje si¢ za-
stosowa¢ do przestepstw §ciganych z oskarzenia prywatnego. Tymczasem przestepstwa-
mi, do ktorych najczesciej dochodzi podczas manifestacji, sa przestepstwa zniewazenia
(216 k.k.?) i naruszenia nietykalnosci cielesnej (217 k.k.). Przepis ten nie jest wiec wy-
starczajgco uniwersalny, by moc go zastosowac w przypadkach, gdy w ramach zgroma-
dzen dochodzi do przestepstw, ale nie sciganych z urzedu. Z punku widzenia wysokiej
rangi prawa do pokojowych zgromadzen wydaje si¢ takze, ze okolicznosci, wymienione

w punkcie 3, nie sg wystarczajace do utrwalania wizerunkow i zachowania manifestuja-

? Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. 2016 poz. 1782 ze zm.).
3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks Karny (Dz. U. 1997 nr 88, poz. 553 ze zm.), dalej: k.k.
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cych osob, ktore w takiej sytuacji z natury rzeczy sa osobami o nieustalonej tozsamosci.
Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze zastanianie twarzy podczas zgromadzen nie jest
zabronione. Pozostate punkty nie majg zastosowania.

Ze wzgledu na to, ze trescig art. 20 ustawy o Policji nie zawsze mozna uzasadni¢
utrwalanie obrazu podczas zgromadzenia, Autor zwrdcit si¢ z zapytaniem do Komen-
danta Gléwnego Policji, Komendanta Stotecznego Policji, Komendanta Miejskiego Po-
licji w Katowicach, Bielsku-Biatej i Zywcu z prosba o wskazanie:

,»Na jakiej podstawie prawnej Policja, jako organ zabezpieczajacy zgromadzenia
publiczne, dokonuje wideorejestracji przebiegu zgromadzenia?

Czy tego rodzaju rejestracji poddawane jest kazde zgromadzenie?

Czy istniejg w tym zakresie jakie$ wytyczne (jesli tak, to kto je wydalt/wydaje)?

Co dzigje si¢ z zarejestrowanym materiatem wideo po zakonczeniu zgromadzenia?”.

Z Gabinetu Komendanta Gtownego Policji nadeszta nastepujaca odpowiedz (nie
w formie urzedowego dokumentu):

,Policja jako organ zabezpieczajacy zgromadzenia publiczne nie rejestruje prze-
biegu przedmiotowego wydarzenia, lecz w przypadku zaistnienia w trakcie jego trwania
czynu wyczerpujacego znamiona wykroczenia lub przestgpstwa, rejestracji podlegaja
dzialania funkcjonariuszy. Material zgromadzony w wyniku zarejestrowanych dziatan
policjantow, wykorzystywany jest na potrzeby wlasne Policji, w tym w celach szkole-
niowych oraz procesowych”.

Z udzielonej przez biuro Komendanta Gtéwnego Policji odpowiedzi wynika, ze Po-
licja — co do zasady — nie rejestruje obrazu podczas zgromadzen, ale w przypadku naru-
szenia przepisow kodeksu wykroczen lub kodeksu karnego przez uczestnikow wideore-
jestracji podlegaja — co warte podkreslenia — dzialania funkcjonariuszy. Dalsza czgsc¢
odpowiedzi wykazuje sprzecznos$¢ polegajaca na tym, ze zarejestrowany material wyko-
rzystywany jest na potrzeby wiasne Policji do celow szkoleniowych, ale takze — jak dalej
czytamy — procesowych. Wiadomo jednak, Zze wobec tego zarejestrowany material nie
shuzy wylacznie do celow wewnetrznych, wszak moze by¢ uzyty na kazdym etapie postg-
powania karnego. Jednoczesnie nalezy zwroci¢ uwage, ze w odpowiedzi nie wskazuje si¢
podstawy prawnej takiej praktyki, a biuro naczelnego organu policji nie pofatygowato sig
odpowiedzie¢ na inne zadane przez Autora pytania.

Zaskakujgca odpowiedz nadeszta z Komendy Stotecznej Policji, ktorej tres¢ pre-
zentuje si¢ ponizej:
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W odpowiedzi na Pana zapytanie z dnia 24 lutego 2017 r. dotyczace kwestii
wideorejestracji przebiegu zgromadzenia, uprzejmie informujg, iz zgodnie z opinig radcy
prawnego, tresci przedmiotowego zapytania nie mozna traktowac jako udostgpnienia informacji
publicznej w trybie Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informagji publicznej, z uwagi
na fakt, iz nie moze ono stuzyé dokonywaniu przez organ wyktadni prawa (Wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego I0SK 8/11). Informacja, o ktérej udostgpnienie wystepuje wnioskodawca
musi odnosié sie do faktéw. Nie majg natomiast charakteru informaciji publicznej wnioski w sprawie
indywidualnej, takie jak zadanie wyjaénienia aktow prawnych. Czym innym jest udostepnienie
treéci aktéw, a czym innym ich wyjaénienie, czy tez dokonanie wyktadni.

Nie mniej jednak ogdlng podstawa dokonywania wideorejestracji jest Ustawa o Poligji
z dnia 6 kwietnia 1990 roku oraz akty wykonawcze do przytoczonej ustawy.

NACZELN
Stolecznego StanoyiskaKierowania
Komendy z0d] Policji

nadkom. 5262 YMANSKI

Cytowany naczelnik KSP, pomimo niejasnych watpliwosci formalnych, zdecydo-
wat si¢ ostatecznie wskaza¢, ze w Warszawie Policja dziata na podstawie ustawy o Poli-
cji. Nie okreslit natomiast konkretnego przepisu, jak rowniez nie udzielit odpowiedzi na
pozostate pytania. Zadziwiajace jest, ze w odpowiedzi powotuje si¢, obok ustawy o Po-
licji, takze na akty wykonawcze, skoro wiadomo jest, ze ograniczenia praw podstawo-
wych, a takim jest — jak to zostanie wywiedzione dalej — wideorejestracja, mogg docho-
dzi¢ do skutku wytgcznie w drodze ustaw.

Kompetentnej odpowiedzi na zadane pytanie udzielit Komendant Powiatowy Poli-
cji w Zyweu, powotujac sie na art. 15 pkt 5a ustawy o Policji, cytujac za ustawa, ze:

,Policjanci wykonujgc czynnos$ci, o ktorych mowa w art. 14, majg prawo: [...] 5a)
obserwowania i rejestrowania przy uzyciu srodkow technicznych obrazu zdarzen w miej-
scach publicznych, a w przypadku czynnosci operacyjno-rozpoznawczych i administra-
cyjno-porzadkowych podejmowanych na podstawie ustawy — takze i dzwicku towarzy-
szacego tym zdarzeniom”.

Nalezy tu wyjasni¢, ze w art. 14 ust. 1 pkt 1 przewiduje sig, ze ,,w granicach swych
zadan Policja wykonuje czynno$ci: operacyjno-rozpoznawcze, dochodzeniowo-sledcze
i administracyjno-porzadkowe w celu: 1) rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania
przestepstw 1 wykroczen [...]”. Co do pozostatych pytan zasugerowano kontakt z biu-
rem Komendanta Gtownego Policji. Jak to zostato zaprezentowane wczesniej, od na-
czelnego organu policji nie uzyskano zadnej rzetelnej informacji.

Wyczerpujacej odpowiedzi udzielit Komendant Miejskiego Policji w Katowicach,
podajac te sama podstawe prawng utrwalania obrazu, co jego zywiecki odpowiednik, ale
poinformowat takze, ze:
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Decyzie © rejestracji czynnodci wykonywanych przez Policie na miejscu zdarzenia
podejimuje  funkcjonariusz  odpowiedzialny 2za  zabezpicczenie zgromadzenia publicznego.

Formy organizacyjne dzialai policyjnych stosowane w trakeie realizacji zadan zwigzanych
z obsluga zdarzen kryzysowych, okredla Zarzgdzenie nr 23 Komendanta Gléwnego Policji z dnia
24 wrzesnia 2014 r. w sprawie metod i form przygotowania i realizacji dzialan Policji w zwiazku
ze zdarzeniami kryzysowymi

Zarcjestrowany material sluzy  Policji do  celéw identyfikacii  sprawedw  czynow
zabronionych na etapie prowadzonego postgpowania karnego, nastgpnie wraz z materialami
przesylany jest do Sadu stanowige dowad w sprawie.

Komenda Migjska Policji w Katowicach nie prowadzi bazy, w kidrej gromadzony bylby

material w postaci nagrai z zabezpicczanych zgromadzen publicznych.

KUMENDANT|MIEISKT FOLICIL
ey W KATOWICACH

ZABTEPCANACZELNIKA
WY, JESCTAR MM
xﬁmwwuwm
Bom. myiv {Mr b‘"mﬂf)ﬁ'

Niezwykle istotng okolicznoscig wskazang przez ten organ policji jest fakt, ze Ko-

menda Miejska Policji w Katowicach, jak zapewne wszystkie inne, nie prowadzi bazy,
w ktorej gromadzony bylby material w postaci nagran z zabezpieczanych zgromadzen
publicznych. Warto zauwazy¢, ze w odpowiedzi nie wyjasnia si¢ tego, co dzieje si¢
z utrwalonym podczas zgromadzenia materiatem.

Odpowiedz od Komendanta Miejskiego Policji w Bielsku-Biatej w ogole nie nadeszta.

3. Wideorejestracja jako ograniczenie wolnosci zgromadzen

Jak to zostato potwierdzone rozbieznymi stanowiskami organéw Policji lub wrecz
w dwodch pierwszych przypadkach niezdolnoscig do udzielenia odpowiedzi na zadane
przez Autora pytania, nalezy stwierdzi¢, ze w Polsce regulacja w zakresie wideorejestracji
zgromadzen jest niewystarczajgca. Stosowanie art. 15 pkt Sa w zawiazku z art. 14 ust. 1
pkt 1 ustawy o policji w odniesieniu do zdarzen w miejscach publicznych jest oczywiscie
w pelni uzasadnione konieczno$cig Sciaggania przestepstw, jednak norma konstytucyjna
z art. 57 wymaga, by ograniczenie wolnosci zgromadzen i uczestniczenia w nich okreslata
ustawa‘. Tymczasem czynnosci operacyjno-sledcze, do ktérych nalezy m.in. utrwalenie
obrazu, sg takim ograniczeniem. Ograniczenia wolnosci zgromadzen maja miejsce wtedy,
gdy nieuzasadniona ingerencja panstwa w te konstytucyjna wolno$¢ powoduje istotng do-
legliwos¢ dla jej adresatow. W takich wypadkach dziatanie panstwa w nadmierny sposob
wplywa negatywnie na mozliwo$¢ wykonywania tego prawa®. W gr¢ wchodza tu m.in.

dziatania informacyjne, np. podstuch, wideorejestracja, obserwacja, jesli sa podejmowane

4 Dz. U. 1997 nr 78, poz. 483 — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
5 Stosownie do Stanowiska Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka z dnia 19 stycznia 2017 r. ,,obywa-
tel bedzie zywit uzasadniong obawe, czy jesli pdjdzie na demonstracje przeciwko rzadowi, to nie narazi si¢
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w celu uniknigcia zagrozen zwigzanych zwlaszcza ze zgromadzeniami o szczegdlnym
charakterze, jak duze demonstracje czy zgromadzenia nagte i spontaniczne. W przypadku
zapisu wideo problem dotyczy sytuacji, w ktorych podczas zgromadzenia dana osoba zo-
stata wizualnie zarejestrowana przez funkcjonariuszy policji, a udzial w zgromadzeniu
mogtby skutkowa¢ dla niej negatywnymi konsekwencjami, takze na przysztos¢. Uzasad-
niona wydaje si¢ teza z orzecznictwa niemieckich sadéw, ze nawet sama obawa przed za-
rejestrowaniem moze narusza¢ wolno$¢ zgromadzen, poniewaz moze ona by¢ przyczyna
rezygnacji z wykonywania tego prawa podmiotowego i w efekcie ogranicza¢ mozliwos¢
indywidualnego rozwoju przez udziat w zgromadzeniu, ale przede wszystkim w debacie
publicznej®. Ograniczenie tego rodzaju moze wiec wywotywaé skutek mrozacy (chilling
effect) i w konsekwencji stanowi¢ naruszenie prawa do swobodnego manifestowania po-
gladow przez adresatdw normy konstytucyjnej art. 577.

W $wietle powyzszego wydaje sie zasadne, by stosowne uregulowania w tym zakre-
sie wprowadzi¢ do ustawy o zgromadzeniach, poniewaz te, ktore obowiazuja w ramach
ustawy o Policji, wydaja si¢ zbyt ogolne. Z konstytucyjnoprawnego punktu widzenia
udzial w zgromadzeniu publicznym, a motywowana innymi celami ,,obecno$¢ w miejscu

publicznym” (jak to okresla ustawa o Policji) moze by¢ przedmiotem dyskusji.

4. Wideorejestracja w prawie niemieckim

Podstawa prawna rejestracji dzwicku i obrazu zostata unormowana w niemieckiej
ustawie o zgromadzeniach i pochodach w § 12a%, a zatem w cze¢Sci ustawy regulujacej

kwestie zgromadzen w pomieszczeniach zamknietych, jednak stosownie do § 19 odnosi

na zarzut popehienia przestgpstwa” — http://www.hthr.pl/wp-content/uploads/2017/01/HFPC-publikacja-
wizerunkow-wystapienie2017-01-19.pdf [dostep: 15.03.2017].

¢ Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (Verfassungsgericht) z dnia 15 grudnia 1983 r., 1 BVR
209, 269, 362, 420, 440, 484/83 [BVerfGE 65, 1]; wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego (Oberverwal-
tungsgericht) w Bremie z dnia 24 kwietnia 1990 r., 1 BA 18/89; por. takze H. Schulze-Fielitz, [w:] H. Dreier
(ed.), Grundgesetz Kommentar, Band I, Art. 1-19, Tiibingen 1996, Art. 8, nb. 62.

7 Za ograniczenie wolno$ci zgromadzen mozna uzna¢ takze takie sytuacje, w ktorych sity policyjne
lub $rodki policyjne zaangazowane w zwiazku ze zgromadzeniem znajduja si¢ zbyt blisko uczestnikow.
Dotyczy to zwlaszcza przypadkéw, w ktorych loty rozpoznawcze helikopterow lub dronéw policyjnych
(takze rejestrujacych zdarzenia) odbywaja si¢ zbyt nisko nad uczestnikami, poniewaz takie dziatanie moze
powodowac zle skojarzenia wsrod osob trzecich, ktore z tego powodu nie zdecyduja si¢ przylaczy¢ do zgro-
madzenia lub ich pierwotna sympatia do gloszonych przez manifestujacych pogladéw ulegnie zmianie.
Ochronie podlega wiec nie tylko wolnos¢ gloszenia pogladow przez uczestnikow manifestacji, lecz takze
realna mozliwo$¢ odbioru manifestowanych pogladow przez osoby trzecie badz adresatow protestow (sze-
rzej zob. W. Hoffmann-Riem, [w:] R. Wassermann (ed.), Alternativkommentar zum Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland, Band I (Art. 1-37 UZ), 2. Auflage, Neuwied 1989, Art. 8, nb. 94).

8 Gesetz tiber Versammlungen und Aufziige (Versammlungsgesetz) vom 24. Juli 1953 (BGBI.1S. 648)
in der Bekanntmachung vom 15. November 1978 (BGBI. I S. 1789).
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si¢ ona takze do zgromadzen na otwartej przestrzeni. Tres¢ niemieckiego przepisu, regu-
lujacego kwestie wideorejestrecji brzmi nastepujaco:

,»§ 12a Rejestracja obrazu i dzwigku, niszczenie dokumentacji

1) Policja moze dokonywac utrwalenia uczestnikow na obrazie i dzwicku w trakcie
lub w zwiazku ze zgromadzeniem publicznym tylko wtedy, gdy rejestracjg uzasad-
niaja rzeczywiste powody, mogace stanowi¢ istotne zagrozenie bezpieczenstwa
publicznego lub porzadku. Srodki takie moga by¢ podejmowane rowniez wtedy,
gdy w sposob nieunikniony moga by¢ nimi dotknigte osoby trzecie.

2) Dokumentacje¢ nalezy zniszczy¢ niezwlocznie po zakonczeniu publicznego zgroma-
dzenia lub wydarzen, ktore maja z nimi zwigzek czasowy i przedmiotowy, o ile nie
bedzie ona potrzebna do pociagniecia uczestnikéw do odpowiedzialnosci karnej albo
w pojedynczych przypadkach do ochrony przed zagrozeniami, jesli dana osoba po-
dejrzewana jest o to, ze przygotowywala lub popehita czyn karalny w trakcie lub
w zwigzku ze zgromadzeniem publicznym, poniewaz istnieje obawa, ze moze stano-
wi¢ znaczne zagrozenie w przysztych zgromadzeniach lub pochodach.
Dokumentacje, ktora nie zostata zniszczona z powodow, o ktorych mowa w zdaniu 1
ust. 2, nalezy zniszczy¢ najpozniej po uptywie 3 lat od chwili jej powstania, chyba ze
bytyby ona w migdzyczasie potrzebna dla celow okreslonych w zdaniu 1 ust. 1.

3) Nie narusza si¢ uprawnien do zdobywania informacji o osobach zgodnie z przepi-
sami kodeksu postepowania karnego oraz kodeksem wykroczen”.

Zgodnie z prawem niemieckim kraje zwigzkowe maja prawo uchwalania wtasnego
porzadku prawnego w materii zgromadzen. Federalna ustawa o zgromadzeniach i po-
chodach przestaje wowczas obowigzywac. Z takiego uprawnienia skorzystata m.in. Ba-
waria, przyjmujac wlasng regulacje, ktora jednak wywotata w RFN dyskusj¢ na temat
granic ingerencji panstwa w konstytucyjng wolnos¢ zgromadzen. Catos¢ ustawy, jak
i poszczegoblne jej przepisy sklonity wiele organizacji spotecznych, zwigzkowych oraz
partii politycznych do ztozenia skargi konstytucyjnej. Skarzacy zarzucili ustawie wrogi
zgromadzeniom charakter. Jako uzasadnienie wskazano nadmierng biurokracje i kontro-
le obywateli, ktora skutecznie zniechgca, a wrecz odstrasza od korzystania z konstytu-
cyjnie gwarantowanego prawa.

Najwiekszej krytyce poddano poszerzony katalog policyjnych §rodkéw w zakresie
obserwacji i dokumentacji (art. 9 ust. 2 i 4 bawarskiej ustawy o zgromadzeniach®). Prze-
pis ten upowaznia Policje¢ do prowadzenia monitoringu zgromadzenia w celu kierowania
i prowadzenia dziatan policyjnych oraz do dokonywania rejestracji zgromadzen w celu

analizy podjetych dziatan interwencyjnych przez policje. Materiaty te moga by¢ archi-

° Bayerisches Versammlungsgesetz (BayVersG) vom 22. Juli 2008 (GVBI S. 421) BayRS 2180-4-1.
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wizowane przez dtuzszy okres czasu, a nawet bezterminowo, w celu ich p6zniejszego
wykorzystania w podjetych postepowaniach.

Whiosek o uchylenie bawarskiej ustawy o zgromadzeniach doszedt do skutku tylko
czgsciowo. Ograniczono m.in. uprawnienia policji do podejmowania srodkow w celu
obserwacji i dokumentowania zgromadzen za pomoca utrwalenia obrazu i dzwigku.
FTK orzekl, ze monitoring i wideorejestracja sa dopuszczalne tylko wtedy, gdy uzasad-
niaja to okolicznosci, a wiec gdy demonstranci naruszajg porzadek lub bezpieczenstwo
publiczne. Orzeczono takze, ze analiza utrwalonego materiatu jest dopuszczalna nie-
zwlocznie po zakonczeniu zgromadzenia.

Zgodnie z art. 9 ust. 3 bawarskiej ustawy o zgromadzeniach dane niestuzace jako
materiat dowodowy przeciwko poszczegdlnym osobom, ze wzgledu na popetnione
przez nie czyny zabronione w zwigzku ze zgromadzeniem, albo takie, ktore moga stu-
zy¢ organom policji do celéw szkoleniowych, muszg zosta¢ skasowane w ciggu dwoch
miesigcy albo bezpowrotnie anonimizowane. Natomiast monitoring, stuzacy prowa-
dzeniu i kierowaniu dziataniami policyjnymi, polegajacy na przekazywaniu zdjec
z przebiegu zgromadzenia do centrali w czasie rzeczywistym bez zapisu, jest dopusz-
czalny tylko wtedy, gdy jest konieczny ze wzgledu na rozmiar zgromadzenia lub jego

nieprzewidywalny rozwo;'.

5. Zakonczenie

W Zadnej z dotychczas obowigzujacych ustaw, regulujacych materi¢ zgromadzen,
nie uregulowano kwestii rejestracji obrazu. Ze wzgledu na to korzystanie przez organy
policji z prawa do utrwalania obrazu lub dopuszczenie zapisu z monitoringu podczas lub
w zwiazku ze zgromadzeniem publicznym na podstawie tylko przepiséw policyjnych
moze powodowac niejasnos$ci interpretacyjne, a nawet sktania¢ do stawiania pytan o le-
galnos$¢ takiej praktyki w zwigzku z prawnie nieustalonym losem utrwalonego materiatu
po jego wykorzystaniu dla celow organow §cigania. Nie mozna nie zauwazy¢, ze w wigk-
szosci krajow europejskich materie wideorejestracji zgromadzen reguluje prawo o zgro-
madzeniach. W §wietle powyzszych rozwazan nalezy uznac¢, ze pozostawienie regulacji
w obecnym stanie zagraza w istotny sposoéb wykonywaniu prawa do zbiorowego mani-
festowania pogladow 1 w demokratycznym panstwie prawa nie powinno mie¢ miejsca.
W zwigzku z powyzszym Ustawodawca powinien rozwazy¢ nastgpujace postulaty.

1. Okreslenie w ustawie prawo o zgromadzeniach jasnych zasad zapisu obrazu pod-
czas zgromadzen. Niezwykle istotne jest, by kierowano si¢ przy tym zasada pro-

1 Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lutego 2009 r., 1 BvR 2492/08, http.//
www.bverfg.de/entscheidungen/rs20090217 1bvr249208.html [dostep: 2.04.2017].

125


http.//www.bverfg.de/entscheidungen/rs20090217_1bvr249208.html
http.//www.bverfg.de/entscheidungen/rs20090217_1bvr249208.html

tukasz lluk

porcjonalnosci, a nad zasadnosciag dopuszczalnosci tego $rodka policyjnego bez-
wzgledna kontrole pelni¢ powinny sady. W tym konteks$cie wart dyskusji wydaje
si¢ takze postulat zliberalizowania przestanek pozwalajacych na utrwalanie obrazu
podczas manifestacji. Chodzi o to, by zamiast si¢gania po te policyjne srodki w kaz-
dym przypadku naruszenia bezpieczenstwa publicznego i porzadku prawnego roz-
wazy¢ mozliwos¢ ich uruchamiania w sytuacjach, gdy takie zagrozenie jest istotne,
dopuszczajac jednoczesnie sprecyzowanie tego pojecia w przepisach wykonaw-
czych. Wydaje si¢ takze, ze za konieczno$cig wideorejestracji powinny przema-
wia¢ na wzor niemiecki realne powody, tak aby zdecydowanie wyeliminowaé go-
dzaca w wolnos¢ zgromadzen praktyke utrwalania obrazu ,,na wszelki wypadek”,
ktéra miewa miejsce podczas duzych manifestacji.

Ustanowienie jasnych regut dotyczacych likwidowania utrwalonych danych, o ile
nie sg lub nie beda one niezbedne do innych $cisle okreslonych ustawowo celow.
Warto zwroci¢ uwage, ze w Polsce kwestia utrwalania obrazu zostata uregulowana
w art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez maso-
wych, w ktorym stwierdza si¢, ze organizator przechowuje zapis obrazu po zakon-
czeniu imprezy masowej przez okres co najmniej 30 dni, a nastepnie komisyjnie go
niszczy."! Dziwi¢ moze wigc, ze nie dostrzezono podobnej konieczno$ci w materii
zgromadzen (co do obowigzku, nie terminu). Czy powinien to by¢ analogicznie
termin 30 dni, czy likwidacja danych powinna by¢ bezzwltoczna — o ile nie zajdzie
potrzeba ich wykorzystania — pozostaje sprawa otwarta do dyskusji. W przekona-
niu Autora nic nie stoi na przeszkodzie, by zastosowac rozwigzanie przyjete w usta-

wie o bezpieczenstwie imprez masowych.
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Emilia Kuczma
Dolnoslgska Szkola Wyzsza

Ochrona wizerunku uczestnikOw zgromadzenia

Streszczenie

Wizerunek jest cecha charakterystyczna kazdemu cztowiekowi stanowiaca jego dobro osobiste i jako
takie podlega szczegolnej ochronie. Rozpowszechnianie wizerunku danej osoby co do zasady wymaga
uzyskania od niej zgody, zatem jego bezprawne wykorzystywanie stanowi o naruszeniu tego dobra.
Ustawa prawo autorskie i prawa pokrewne wprowadza jednak pewne wyjatki od tej ogolnej reguly sta-
nowiac, iz w przypadku, gdy rozpowszechnianie dotyczy osoby stanowiacej jedynie szczegot catoscei,
takiej jak np. zgromadzenie, nie jest wymagana wspomniana zgoda. Przedmiotem niniejszego artykulu
jest zatem przedstawienie i okreslenie granic ochrony wizerunku uczestnikow zgromadzenia jako ele-
mentu wigkszej catosci w rozumieniu art. 81 ust. 2 pkt 2 ustawy prawo autorskie i prawa pokrewne.

Stowa kluczowe
prawa czltowieka, wolno$¢ zgromadzen, wizerunek, rozpowszechnianie wizerunku, ochrona wiz-
erunku, zgoda na rozpowszechnianie wizerunku, dobro osobiste cztowieka, wizerunek uczestnika
zgromadzenia, zgromadzenie

Summary

The image is a hallmark of every human being who is his personal good, and as such is subject to special
protection. Dissemination of a person’s image requires, in principle, consent from the user, and therefore
her unlawful use constitutes a violation of that good. However, the Copyright Act and Related Rights
introduce some exceptions to this general rule, stating that, where dissemination concerns a person who
is merely a detail of the whole, such as an assembly, such consent is not required. The object of this ar-
ticle is therefore to present and define the limits of the protection of the image of the participants of the
assembly as a whole within the meaning of art. 81 sec. 2 pt. 2 Copyright Act and Related Rights.

Keywords
human rights,freedom of assembly, personal rights, picture, protection image, consent to dissemina-
tion image, personal good of man, image of the meeting patricipant, assembly

1. Wstep

Kwestie wizerunku i jego ochrony prawnej naleza we wspotczesnym $wiecie do
szczegolnie waznych. Wizerunek z uwagi na nierozerwalne powigzanie z cztowiekiem
petni wazng funkcj¢ identyfikacyjng i informacyjna. Moze by¢ on utrwalany (ustalany)
W rozny sposob i za pomoca odmiennych narzedzi i metod, rozpowszechniany oraz
zwielokrotniany, przy czym podczas tych czynnosci czgsto moze dochodzi¢ do zmian
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i modyfikacji (znieksztalcanie, opracowanie, opatrywanie komentarzami itp.). Z tego
wzgledu kazdemu cztowiekowi zalezy na sprawowaniu kontroli nad tym, gdzie, jak
i czy za jego zgoda wizerunek zostanie wykorzystany.

Z uwagi na brak w polskiej doktrynie jednoznacznego okre$lenia pojecia prawa do
wizerunku wizerunek rozumie si¢ jako ustalenie obrazu fizycznego, a wymiennie stosu-
je sie okreslenia: portret, podobizna, obraz fizyczny', egzemplarz lub persona®. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze na wizerunek sktada si¢ ogot zewnetrznych cech, ktore charaktery-
zuja dang osobe, tzw. wyglad®, czyli dostrzegalne cechy*. Mozna zatozy¢, ze ustawo-
dawca objat zakresem prawa do wizerunku ,,caty obraz fizyczny’”, a nie tylko to, co dla
wygladu cztowieka najbardziej charakterystyczne, czyli twarz.

Wedhug niektorych w te ramy wiaczy¢ mozna takze np. dodatkowe elementy zwia-
zane z wykonywanym zawodem, charakteryzacje, ubiodr, sposéb poruszania si¢, czy ele-
menty identyfikujace, np. okulary, fryzur¢ badz nawet szczegolng lini¢ profilu®, a takze
glos’. W kazdym przypadku chodzi o cechy immanentnie zwigzane z konkretng osobg
fizycznag, dla niej znamienne i pozwalajgce na jej rozpoznawalnosc®.

Wizerunek jest konkretyzacja obrazu fizycznego zdatng do rozpowszechniania®.
W doktrynie wskazuje si¢ na istnienie pi¢ciu rodzajow wizerunkow: plastyczne, audial-
ne, pisSmiennicze, maska artystyczna i body art'®. Poniewaz termin ten jest uzywany
w rdznym znaczeniu, stad przez pojecie wizerunku nalezy rozumie¢ takze kazda podo-
bizne bez wzgledu na technike wykonania, a wiec fotografie, rysunek, wycinanke syl-
wetki, film, przekaz telewizyjny badz przekaz wideo, a takze niewatpliwie zdjecie'’.

! Zob. J. Barta, Prawo autorskie i prawa pokrewne. Komentarz (art. 81), Warszawa 2017, Legalis.

2 Tak: T. Grzeszak, [w:] J. Barta (red.), Prawo autorskie. System Prawa Prywatnego, t. 13, s. 666-667.

3 Tak: S. Grzybowski, Ochrona dobr osobistych, Warszawa 1957, s. 96.

4 Por. E. Wojnicka, Prawo do wizerunku w ustawodawstwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego. Prace z Wynalazczo$ci i Ochrony Wtasnosci Intelektualnej”1990, z. 56, s. 107.

5 Zwrotu takiego uzywa J. Bleszynski, Prawo autorskie, Warszawa 1988, s. 155. Poglad taki znajduje
potwierdzenie takze w judykaturze (zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 28 maja 2015 r.,
sygn. akt I ACa 158/15, Legalis; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 maja 2015 r., sygn. akt
ACa 1741/14, Legalis; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 10 kwietnia 2015 r., sygn. akt | ACa
1471/1, niepubl.).

6 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 maja 2015 r. (sygn. akt I ACa 1741/14).

7 Zob. J. Sienczyto-Chlabicz, Rozpowszechnianie wizerunku na gruncie ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych, ,,Radca Prawny” 2001, Nr 2, s. 94; eadem, Rozpowszechnianie wizerunku osob po-
wszechnie znanych, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2003, Nr 9, s. 40.

8 Za wizerunek nie mozna tez potraktowac sposobu postrzegania i oceny danej osoby w odbiorze
zewnetrznym (jej zyciorysu, cech charakteru, postepowania itp.). W takiej sytuacji ochrony poszukiwaé
nalezy w plaszczyznie innych dobr osobistych, np. czci czy prywatnosci. Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 10 stycznia 2014 r. (sygn. akt  ACa 1279/13).

? Zob. S. Ritterman, Komentarz do ustawy o prawie autorskim, Krakow 1937, s. 120.

10 Tak: P. Slezak, Ustawa o prawie autorskim i prawach pokrewnych. Komentarz (art. 81), Warszawa
2017, s. 6, Legalis.

! Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 25 maja 2015 r. (sygn. akt  ACa 158/15).
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2. Ochrona wizerunku na podstawie prawa autorskiego

Wizerunek jako odrebne dobro osobiste zostat wymieniony wprost w katalogu
dobr osobistych zawartych art. 23 Kodeksu cywilnego!'?, a gwarancje jego ochrony zo-
staly zawarte takze w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach
pokrewnych'.

Prawo do wizerunku podlega ochronie niezaleznie od tego, czy wskutek bezpraw-
nego postuzenia si¢ nim doszto do naruszenia takze innych dobr osobistych cztowieka.
Jak zauwaza Sad Apelacyjny w Lodzi w wyroku z dnia 11 marca 2014 r. (sygn. akt | ACa
1207/13), z art. 23 k.c. wynika, Ze ochrona dobr osobistych moze by¢ realizowana za
pomocg réznych srodkow i mie¢ zarowno charakter niemajatkowy, jak i majatkowy.
Ochrona taka przystuguje przed bezprawnym naruszeniem dobra osobistego, rozumia-
nym jako zachowanie sprzeczne z normami prawa lub zasadami wspotzycia spoteczne-
go, bez wzgledu na wing, a nawet swiadomo$¢ sprawcy.

Naruszeniem prawa do wizerunku nie jest samo jego sporzadzenie, a bezprawne
rozpowszechnianie, ktore polega¢ moze na publicznym udostepnieniu lub stworzeniu
juz mozliwos$ci zapoznania si¢ z wizerunkiem danej osoby przez blizej nieokreslony
krag osob.

Jak wynika z ogolnej zasady zawartej w tresci art. 81 u.p.a., rozpowszechnianie
wizerunku wymaga zezwolenia osoby na nim przedstawionej, co oznacza, ze do naru-
szenia prawa do wizerunku dochodzi wtedy, gdy przedstawione dostrzegalne cechy oso-
by ukazywanej pozwalajg na jej identyfikacje wzgledem innych osob'. Art. 81 u.p.a.,
chronigc zatem wykorzystywanie cudzego wizerunku i podkreslajac autonomi¢ decydo-
wania o zakresie i okolicznos$ciach publicznego udost¢pnienia wizerunku danej osoby,
wskazuje, iz wkroczenie w sfer¢ tej autonomii i rozpowszechnianie wizerunku bez zgo-
dy uprawnionego stanowi o naruszeniu tego dobra'.

Kazdy cztowiek indywidualnie ksztattuje zakres zgody, decydujac o tresci i grani-
cach przyzwolenia na rozpowszechnianie jego wizerunku. Zezwolenie na rozpowszech-
nianie wizerunku moze by¢ udzielone w dowolnej formie'®, jednak musi zosta¢ tak wyra-
zone, by nie byto zadnych watpliwosci co do zakresu i tresci zgody osoby sportretowane;.
Jest to upowaznienie, ktore musi by¢ zgodne z ustawa i zasadami wspotzycia spoteczne-
go (art. 58 k.c.)"". Zgoda taka musi by¢ niewatpliwa, a osoba jej udzielajaca musi mie¢
pelng $wiadomos¢ nie tylko formy przedstawienia jej wizerunku, ale takze miejsca i cza-

12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. (Dz. U. z 1964 1. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.), dalej: k.c.

3 Dz. U. 2 1994 . Nr 24, poz. 83 z p6zn. zm., dalej: u.p.a.

14 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 5 listopada 2013 r. (sygn. akt VII ACa 127/13).
15 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 maja 2015 r. (sygn. akt I ACa 1741/14).

16 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 27 czerwca 2014 r. (sygn. akt I ACa 633/14).
17 Zob. J. Barta, Prawo autorskie...
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su publikacji, zestawienia z innymi wizerunkami i towarzyszacego jej komentarza, czyli
musi to by¢ zgoda takze co do warunkow dopuszczalnego wykorzystania wizerunku'®,
Jezeli wykazane zostanie naruszenie dobra osobistego, sprawce naruszenia uwolni¢ moze
od odpowiedzialnosci tylko dowdd braku bezprawnosci, co faktycznie jest rtOwnoznaczne

z wykazaniem przestanek wytaczajacych bezprawnose¢.

3. Wyjatek od ogélnej zasady uzyskiwania zgody na rozpowszechnianie
wizerunku

Na gruncie ustawy prawo autorskie i prawa pokrewne od ogolnej zasady wymogu
uzyskania zgody na rozpowszechnianie wizerunku zostaty przewidziane dwa wyjatki.
Zgodnie z art. 81 ust. 2 u.p.a. zgoda na rozpowszechnianie wizerunku nie bedzie koniecz-
na, gdy rozpowszechnianie dotyczy osoby powszechnie znanej, a wizerunek wykonano
w zwigzku z petnieniem przez nig funkcji publicznych (w szczegolnosci politycznych,
spotecznych, zawodowych) oraz gdy rozpowszechnianie dotyczy osoby stanowiacej je-
dynie szczegot catosci, takiej jak zgromadzenie, krajobraz czy publiczna impreza. Wska-
zane wyliczenia sg wyczerpujace, co jednak nie pozbawia tego przepisu otwartego cha-
rakteru, poprzez zastosowanie przez ustawodawce okreslenia ,,takie jak”. Dopuszczalna
jest w takiej sytuacji wyktadnia rozszerzajaca na inne niezawarte w tym przepisie oko-
liczno$ci czy wydarzenia'.

Prawa do decydowania o rozpowszechnianiu swego wizerunku sg pozbawione za-
tem osoby, ktore stanowia jedynie szczegot calosci m.in. takiej jak zgromadzenie (art. 81
ust. 2 pkt 2 u.p.a.). Zgromadzenie jest terminem nieostrym. Wedtug ustawodawcy jest
to zgrupowanie 0sob na otwartej przestrzeni dostepnej dla nicokreslonych imiennie oséb
w okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub w celu wspdlnego wyraza-
nia stanowiska w sprawach publicznych (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
Prawo o zgromadzeniach?’). W opinii Trybunatu Konstytucyjnego to zgrupowanie 0sob
rozwazajacych wspdlne sprawy zardwno publiczne, jak i niepubliczne (prywatne)?'.

W przypadku wiec, gdy wizerunek stanowi jedynie szczegdt, element ,,akcydental-
ny lub akcesoryjny” przedstawionej catos$ci zgromadzenia, rozpowszechnianie wizerun-
ku nie bedzie wymagalo zezwolenia. Chodzi tutaj o takie przypadki, gdy wizerunek

osoby stanowi rzeczywiscie jedynie przypadkowy element, a usunigcie jej wizerunku

18 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 12 czerwca 2014 r. (sygn. akt  ACa 185/14).

19 Zob. J. Barta, Prawo autorskie...; E. Ferenc-Szydetko, Ustawa o prawie autorskim i prawach po-
krewnych. Komentarz (art. 81), Warszawa 2017, Legalis.

2 Dz.U.z2015 r. poz. 1485.

21 Zob. wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 1. (sygn. K 21/05), OTK-A 2006, Nr 1, poz. 4.
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w zaden istotny sposob nie wptywa i nie zmienia charakteru wydarzenia ani tez sposobu
przedstawienia jego problematyki®.

Sad Apelacyjny w Lodzi w wyroku z dnia 6 pazdziernika 2014 r., [ ACA 429/14,
Legalis, wskazal, ze ,,0soba decydujaca si¢ na udziat w publicznym zgromadzeniu nie
tyle wyraza w sposob dorozumiany zgode na upublicznienie jej wizerunku jako szczego-
hu calosci, ale godzi si¢ na to, ze wizerunek taki moze by¢ rozpowszechniony w ramach
publikacji cato$ci bez jej zgody, dorozumianej czy nie — to nie ma w tym przypadku zna-
czenia, poniewaz zgoda taka nie jest wymagana na podstawie regulacji ustawowej”.

Celem wprowadzenia takiego wytaczenia jest zniesienie rezimu uzyskania zgody
od wlasciciela lub wtascicieli wizerunku, w okolicznosciach gdy to wtasnie owe wyda-
rzenie czy okolicznos$ci stanowig plan pierwszy i ktore same w sobie sg gldownym moty-
wem prezencji, a wizerunki r6znych osob sg jedynie czgsciami sktadowymi i elementem
tla, a nie odgrywajg pierwszoplanowej roli. W ramach takiej konstrukcji prawnej,
w przypadku wizerunku, ktory zostat skadrowany lub jest elementem kluczowym zgro-
madzenia utrwalonego np. na zdjgciu, omawiane wytaczenia jednak nie obowiazuja.

Zgodnie z takg linig orzeczniczg Sad Apelacyjny w Poznaniu w wyroku z dnia
30 maja 2006 1. (sygn. akt ACa 246/05, niepubl.), orzekt: , kiedy wykonywane jest zdje-
cie osoby, obejmujace jej udziat w pracach okreslonego zespotu, kryteria uzyskania zgo-
dy na eksponowanie wizerunku wielu osob (w zasadzie zespolu) winny by¢ inne, niz
w sytuacji, gdy eksponowane jest w zasadzie zdjecie portretowe tej osoby (bez uzgod-
nienia z nig celu, dla ktérego zdjecie jest przygotowywane) i to w sytuacji, gdy ta ekspo-
zycja zwigzana jest z jednoczesnym naruszeniem w tekscie pod zdjeciem dobr osobi-
stych tej osoby”.

Uzasadnieniem dla wprowadzenia omawianej regulacji jest takze mozliwos¢ wy-
konywania sprawozdawczosci i dokumentowania pewnych przedsiewzig¢ czy wyda-
rzen, w tym organizowania i przebiegu zgromadzenia. Mozliwo$¢ rozpowszechniania
pewnego rodzaju informacji o charakterze politycznym, kulturalnym, ekonomicznym
czy spotecznym zwigzanych z odbywajacym si¢ zgromadzeniem lub dotyczacych zgro-
madzenia napotkataby olbrzymie trudnosci przy kazdorazowej koniecznosci uzyskiwa-
nia zezwolen na publikacje wizerunku od wszystkich osob stanowigcych nieostre tto,
czgs$¢ calosci 1 znajdujacych sie akurat w okreslonej otwartej przestrzeni publicznej, do-
stepnej potencjalnie dla wszystkich oséb niedookreslonych ani liczebnie, ani z imienia
czy nazwiska. Samo juz poszukiwanie i organizowanie takiego przedsigwziecia co do

uzyskania upowaznienia do rozpowszechniania ich wizerunku wigzatoby si¢ z niepro-

22 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego 2005 r. (sygn. akt I ACa 509/04), Lex
nr 535042.
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porcjonalnym naktadem $rodkow, czasu oraz kosztow, stad przyjete przez ustawodawce
wylgczenie uznaje si¢ jak najbardziej za zasadne.

Stanowisko takie reprezentuje takze Sad Apelacyjny w Krakowie, ktory w wyroku
z dnia 19 grudnia 2001 r. (sygn. akt I ACa 957/01), stwierdzil, iz ,,przepis art. 81 ust. 2
pkt 2 PrAut uchyla wymaganie zezwolenia na rozpowszechnianie wizerunku osoby sta-
nowigcej jedynie szczegdt calosci takiej jak zgromadzenie, krajobraz, publiczna impre-
za. Idzie tu o przedstawienie miejsca lub wydarzenia, w ktorym wystepuja wprawdzie
rozpoznawalne osoby, ale glowna tre$¢ przedstawienia konstruuje miejsce (np. ulica lub
budowla) lub wydarzenie (np. manifestacja lub impreza sportowa), a nie rozpoznawalna
podobizna osoby lub 0sob; nie osoba, lecz miejsce lub wydarzenie stanowi glowny
przedmiot tresci przedstawionej. Dla zastosowania art. 81 ust. 2 pkt 2 PrAut rozstrzyga-
jace znaczenie ma ustalenie w strukturze przedstawienia relacji miedzy wizerunkiem
osoby (lub 0sdb) a pozostalymi elementami jego tresci; jesli wizerunek osoby stanowi
jedynie element akcydentalny lub akcesoryjny przedstawienia, tzn. w razie jego usunig-
cia nie zmienilby si¢ przedmiot i charakter przedstawienia, rozpowszechnianie nie wy-
maga zezwolenia”.

Warto zatem zauwazy¢, iz istotne jest na wstepie ustalenie charakteru samego przed-
stawienia wizerunku, rodzaju i charakteru jego utrwalenia, a w dalszej kolejno$ci badanie
innych przestanek z art. 81 u.p.a. Jezeli np. zdjecie przedstawia dane wydarzenie z zycia
publicznego — zgromadzenie i jest powigzane z prezentacja miejsca czy krajobrazu, wow-
czas z pewnoscig tatwiej jest obroni¢ tezg, ze osoby widoczne w tle stanowia tylko jego
element. O wiele trudniej bedzie jednak udowodni¢ ten fakt, jezeli wizerunek stanowi ele-
ment zdjecia prywatnego, gdzie z samej istoty i celu fotografii przedstawione sa na nim
osoby, nawet gdy ich ilo$¢ jest znaczna, a one same w sobie stanowia gtowny motyw ta-
kiego zdjecia. W praktyce pojawia si¢ wiec problem, od kiedy i czy mozna mowic o zgro-
madzeniu o0sob, ktore zostaly przedstawione np. na zdjeciu. W obecnie obowigzujacej
ustawie Prawo o zgromadzeniach zostat zniesiony wymog liczebnosci uczestnikow zgro-
madzenia (zgodnie z poprzednio obowigzujacg ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgro-
madzeniach® zgromadzenie stanowito przynajmniej 15 osob). U.p.a. nie formutuje takze
jasnych kryteriow i nie odsyta w tym zakresie do zadnych przepisdéw, a odnosi si¢ w tresci
art. 81 ust. 2 pkt 2 do zgromadzenia w ogole, a nie do zgromadzenia o okreslonym charak-
terze, formie czy np. tylko do zgromadzenia publicznego.

Do tego problemu odniost si¢ Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia 10 lip-
ca 2008 r. (sygn. P 15/08) wskazal, ze aby mozna byto mowi¢ o zgromadzeniu, musi w nim
uczestniczy¢ co najmniej kilka os6b w jednym miejscu, a osoby te powinna taczy¢ wiez

psychiczna wynikajac z celu spotkania (np. wymiana pogladow, manifestacja).

3 Dz.U.z 1990 r. Nr 51, poz. 297 z pdzn. zm.
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Decydujaca zatem bedzie interpretacja tresci art. 81 ust. 2 pkt 2 u.p.a. Zasygnalizo-
wana kwestia odnosi si¢ do kadrowania, czyli zamknigcia rzeczywisto$ci w ramach ob-
razu fotograficznego czy filmowego, kiedy wizerunek okreslonej osoby jest jednym
z elementow kompozycji obrazu. Dla zastosowania tego przepisu podstawowe znacze-
nie ma ustalenie w strukturze przedstawienia (np. obrazu fotograficznego czy filmowe-
go) relacji migdzy wizerunkiem osoby domagajacej si¢ ochrony a pozostatymi elemen-
tami jego tresci, a wiec czy wizerunek osoby lub 0sob stanowi pierwszy plan, czy jedynie
szczegot calosci takiej jak zgromadzenie.

Osoba, ktéra stanowi element wiekszej catosci takiej jak zgromadzenie, nie moze
by¢ osoba pozujaca. Pozowanie w sposob wyrazny, narzucajacy si¢ i sprawiajacy, ze
osoba pozujaca wybija si¢ na pierwszy plan danej fotografii, sprawia, ze zwolnienie
z uzyskania jej zgody na rozpowszechnianie fotografii jest watpliwe. W praktyce zdarza
si¢ takze, ze dane osoby pozuja jednak gdzies w ,,tle” i tutaj granica staje si¢ ptynna.

Niezaleznie od powyzszych kryteriow prezentacja czyjego$s wizerunku jako ele-
mentu wiekszej catosci nie moze naruszac¢ takze dobr osobistych wlasciciela tego wize-
runku ani prawa do prywatnos$ci przedstawionych na nim osob, czyli np. prezentowaé
sytuacji, ktore moga by¢ powszechnie uznane za wstydliwe, ponizajace, zenujace (np.

nagosci, stanu upojenia alkoholowego, agresywnego zachowania itp.).

4. Naduzycia w publikacji wizerunku

Publikacja wizerunku osoby jako szczegotu wigkszej catosci bez wymaganego pra-
wem zezwolenia bywa jednak czesto naduzywana, a to glownie w sytuacjach, gdy przy po-
mocy techniki (zapisu elektronicznego) wizerunek jest np. wypreparowany i powigkszony,
przybierajac tym samym cechy portretu i w takiej formie jest rozpowszechniany. Dochodzi
wowczas do swoistego obejscia prawa, gdyz pierwotnie nie byta wymagana zgoda na roz-
powszechnianie wizerunku stanowigcego szczegot catosci, a pod wptywem zastosowanych
modyfikacji wzgledem wizerunku powstataby jednak koniecznos¢ uzyskania pozwolenia od
dysponenta wizerunku, w przypadku rozpowszechniania wizerunku juz jako portretu.

Innym sposobem naruszenia prawa do wizerunku jest wskazanie np. na zdj¢ciu
W czasopismie osoby pozornie zamaskowanej, a w rzeczywistosci rozpoznawalnej, kto-
ra bierze udziat w okre$lonym wydarzeniu czy zgromadzeniu. W tej sytuacji moze
to spowodowac negatywne skutki i stygmatyzowaé¢ zarowno ja, jak i najblizsze jej oso-
by, powodujac ostracyzm w kregu spotecznym, z ktérym pokrzywdzony wigze swoje
zycie, aktywno$¢ spoteczng i zawodowg*.

2 Por. wyrok SN z dnia 24 stycznia 2008 r. (sygn. akt I CSK 319/07).
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Problem zamaskowania wygladu zewnetrznego, a tym samym i wizerunku, czego
celem jest uniemozliwienie identyfikacji i rozpoznawalnosci 0sob, byto juz przedmiotem
sporu zwlaszcza na gruncie dotychczas obowigzujacej ustawy prawo o zgromadzeniach.
Zgodnie z art. 4 ust. 2 obecnie obowiazujacej ustawy Prawo o zgromadzeniach, a zgodnie
z art. 3 ust. 2 dotychczas obowigzujacej ustawy Prawo o zgromadzeniach, w zgromadze-
niach nie mogg uczestniczy¢ osoby posiadajace przy sobie bron, materialy wybuchowe lub
inne niebezpieczne narzedzia. Uchwalona przez Sejm 2 kwietnia 2004 . ustawa o zmianie
ustawy — Prawo o zgromadzeniach oraz ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. — Prawo o ruchu
drogowym, wprowadzita wowczas dodatkowg przestanke zakazu uczestnictwa w zgroma-
dzeniu osob, ,,ktorych wyglad zewnetrzny uniemozliwia ich identyfikacje”.

O ile wiec pierwsza przestanka zakazu uczestnictwa w zgromadzeniach nie budzita
i dotad nie budzi watpliwosci (skoro ustawodawca pozostawit ja w niezmienionej tresci
w obecnie obowigzujacej ustawie Prawo o zgromadzeniach), gdyz dopuszczenie do uczest-
nictwa w zgromadzeniu publicznym takich osob stanowitoby powazne zagrozenie dla po-
kojowego charakteru zgromadzenia, a w rezultacie dla warto$ci wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji, o tyle zakaz uczestnictwa w zgromadzeniach osobom, , ktorych wyglad
zewnetrzny uniemozliwia ich identyfikacje”, budzit kontrowersje w roznych aspektach.

Sprawa ta zostala ostatecznie rozstrzygnieta przez Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 10 listopada 2004 r. (sygn. Kp 1/04)%, w ktorym TK rozwazyl, czy wyglad
zewnetrzny uniemozliwiajacy identyfikacje moze stanowic¢ zagrozenie dla wartosci kon-
stytucyjnych wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, zwlaszcza dla tych wartos$ci, kto-
rych ochrona wigze si¢ nierozdzielnie z pokojowym charakterem zgromadzenia.

Analizujac zatem rézne sposoby oraz metody, ktore w tym przypadku utrudniatyby
lub wrecz uniemozliwialyby identyfikacje osoby: od celowego zamaskowania, poprzez
okreslony strdj, makijaz czy fryzure, TK orzekt, iz ,,przepis jest nieprecyzyjny i nieja-
sny, jego zakres jest zbyt szeroki w stosunku do intencji samych projektodawcow; nie
odpowiada koniecznym wymogom precyzji i jasnosci dotyczacym przepisow ustawo-
wych ograniczajacych konstytucyjne prawa lub wolnosci”. Ponadto wskazat, ze ,,za-
skarzony przepis art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. wprowadza w $wietle art. 57
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji nadmierng ingerencj¢ w wolno$¢ uczestnictwa w zgroma-
dzeniach publicznych. «Wyglad zewnetrzny uniemozliwiajacy identyfikacje» nie moze
by¢ przestanka zakazu uczestnictwa w zgromadzeniach, gdy dotyczy osob, ktore w za-
den sposob nie zagrazajg pokojowemu charakterowi zgromadzen oraz 0sob, co do kto-
rych znowelizowany przepis ustawy z 5 lipca 1990 r. nie wskazuje, w jaki sposob nie-

» Prezydent RP w trybie kontroli prewencyjnej z art. 122 ust. 3 Konstytucji zwrdcit si¢ z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. w zakresie, w kto-
rym zostal dodany do obowiazujacego wowczas art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r. wymieniong wyzej
przestanke zakazu uczestnictwa w zgromadzeniu, z art. 2 i art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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mozno$¢ ich identyfikacji mogtaby zagrozi¢ wartosciom wymienionym w art. 31 ust. 3
Konstytucji, a zwlaszcza tym wartosciom, ktore bylyby szczegdlnie zagrozone wskutek
utraty pokojowego charakteru zgromadzenia”.

Odnoszac si¢ zatem do poruszonego problemu rozpoznawalnosci osoby w kontek-
$cie zastaniania jej wizerunku, nalezaloby zatem zauwazy¢, ze skoro obecnie obowia-
zujaca ustawa Prawo o zgromadzeniach nie zawiera wspomnianego powyzej ogranicze-
nia co do mozliwos$ci przybierania réznego wygladu zewngtrznego, ktory uniemozliwia
identyfikacje¢, w przypadku braku mozliwo$ci rozpoznawalnosci wizerunku okreslonej
osoby, nie mamy w ogole do czynienia z wymogiem uzyskania zgody do rozpowszech-
niania takiego wizerunku. Zasadnym jest w tej sytuacji poczytywanie takiego wizerun-
ku jako widocznej mniejszej lub wigkszej czesci tla, elementu okreslonej catosci, a nie
zidentyfikowanego bezposrednio lub nawet posrednio wizerunku z okre$long osoba.
Ewentualny zatem udzial w zgromadzeniu os6b zamaskowanych, przebranych lub
ucharakteryzowanych w okreslonej konwencji (pomijajac pokojowy lub nie charakter
ich zamiar6w i uczestnictwa w okreslonym zgromadzeniu), a nastepnie rozpowszech-
nianie informacji, zdje¢ czy relacji z ich udzialem kiedy niemozliwe Iub nader utrudnio-
ne staje si¢ spersonifikowanie wygladu tych osob, wylacza obowigzek uzyskania zgody
na publikacje¢ takiego wizerunku. Jest to jednoznaczne z tym, iz w praktyce nie wiado-
mo bytoby, do kogo nalezaloby si¢ zwrocic¢ z prosbg o uzyskanie takiej zgody, skoro
zamaskowanie wizerunku catkowicie uniemozliwia identyfikacje takiej osoby. Nie ma
tu zatem mowy o wykreowaniu konkretnego wizerunku, skoro jakiekolwiek cechy
identyfikacyjne wzgledem okreslonej osoby zostajg przystonicte czy zakryte, uniemoz-
liwiajac rozpoznawalnos$¢. Co wiecej, takze juz sam fakt znalezienia si¢ w okreslonym
miejscu 1 czasie odbywajacego si¢ zgromadzenia, potaczony nawet z zamaskowaniem
wizerunku przez okreslong osobe nasuwa takze spostrzezenie, iz osoba ta samym fak-
tem uczestnictwa godzi si¢ na udzial w okreslonym przedsiewzigciu, tym samym wyta-
cza prawo dodatkowego zadania upowaznienia do rozpowszechniania i wykorzystywa-

nia jej wizerunku.

5. Zakonczenie

Jak zostalo powyzej przedstawione, sytuacje zwigzane z rozpowszechnianiem
i wykorzystywaniem wizerunku osob na gruncie polskiego prawa pozostaje w wielu
sytuacjach ocenne. Warunek uzyskania zgody od wtasciciela wizerunku stanowi niewat-
pliwie pewne zabezpieczenie przed bezprawnym rozpowszechnianiem wizerunku w r6z-
nych okoliczno$ciach, nawet pozorie tatwych do klasyfikacji, warunkujacych zwolnie-

nie z konieczno$ci posiadania takiego upowaznienia. Z ostrozno$ci prawnej zaleca sie,
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by w przypadku checi obrotu wizerunkiem osob, zwlaszcza w przypadkach, kiedy

W

sposob oczywisty nie mamy podstaw do stosowania wyjatku z ustawy, uzyskiwaé

zgode na rozpowszechnianie wizerunku od ich wtascicieli.
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Uprawnienia Policji wobec zgromadzen

Streszczenie
Dos$wiadczenie ostatnich kilku lat uczy, ze zabezpieczenie zgromadzen to dla Policji coraz powazniej-
sze wyzwanie oraz wigksze mozliwosci wplywania na organizatorow imprez, ale takze coraz wyzsze
wymagania stawiane policjantom realizujagcym te zabezpieczenia bezposrednio na miejscu odbywa-
nia si¢ zgromadzenia.

Celem pracy jest wskazanie zadan Policji w realizacji ustawy Prawo o zgromadzeniach. Omoéwio-
ne zostanie prawo do zgromadzen w §wietle Konstytucji RP i innych aktow prawnych. Przedstawiona
zostanie tu definicja i istota zgromadzenia i zgromadzenia publicznego. Scharakteryzowana zostanie
wolno$¢ do zgromadzen wynikajaca z Konstytucji RP. Omowione zostanie prawo do zgromadzen
zgodnie z kodeksem wykroczen.

Stowa kluczowe
wolnos$¢ zgromadzen, uprawnienia policji, bezpieczenstwo zgromadzen, pokojowe zgromadzenia,
porzadek publiczny zgromadzen, bezpieczenstwo imprez publicznych, bezpieczenstwo uczestnikow
zgromadzen, prawo zgromadzen publicznych, zgromadzenia, policja w zgromadzeniach, prawo
policji w zgromadzeniach, uzycie sity przez policje, nadzor policji w zgromadzeniach

Abstract
The experience of the past few years teaches that securing assemblies is a major challenge for the
Police and greater opportunities for influencing event organizers, but also the increasing demands
placed on policemen carrying out these protections right at the assembly site.

The purpose of the work is to indicate the tasks of the Police in the implementation of the Law
on Assembly.

The right to assembly will be discussed in the light of the Constitution of the Republic of Poland
and other legal acts. The definition and essence of the assembly and the public assembly will be pre-
sented here. Characteristic will be the freedom to assembly resulting from the Constitution of the
Republic of Poland. The right to assembly will be discussed in accordance with the code of offenses.

Keywords
freedom of assembly, security of assemblies, peaceful assemblies, public order of assemblies, secu-
rity of public events, security of participants of assemblies,the right of public gatherings, assembly,
police powers, security of assemblies, police in assemblies, police law in assemblies, use of force by
the police, police surveillance in assemblies
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1. Wprowadzenie

Niemal kazdego dnia mozna przeczyta¢ w prasie lub ustysze¢ w radiowych i tele-
wizyjnych serwisach informacyjnych o manifestacjach i demonstracjach, odbywajacych
si¢ badz to w roznych miejscach Europy, badz innych cz¢éciach $wiata. Jako przyktad
przypomnie¢ nalezy pierwsze miesigce 1997 r. , kiedy to zajscia mialy miejsce w Rumu-
nii, Bulgarii, Serbii, Rosji, a w Polsce — w Gdansku, Warszawie, Krakowie, Lodzi. Te
réznorodne akcje, gromadzgce czgsto wiele tysigcy ludzi, stanowig — co czasem nie do
konca sobie u§wiadamiaja sami ich uczestnicy realizacje jednego z podstawowych praw
cztowieka: wolnosci zgromadzen. Jest to pojecie majgce dtugg historig, $cisle zwigzang
z walkg o urzeczywistnienie ustroju demokratycznego i zapewnienie czlowiekowi przy-
shlugujacej mu ,,przyrodzonej” godnosci.

Jednostka ludzka nie jest wyizolowanym i samotnym ,,wszechswiatem”, jest — jak
to obrazowo ujat juz w starozytnosci Arystoteles — ,,zwierzgciem spotecznym”. Wia-
$nie ta odwieczna cecha charakteru cztowieka wyraza si¢ m.in. w zbieraniu si¢ ludzi
w jednym miejscu w celu spotkania, dyskusji, wymiany pogladéw i ich uzewngtrznie-
nia, w poczuciu pewnej psychicznej tacznosci z innymi. Wolno$¢ zgromadzen jest wiec
nie tylko pojgciem prawnym, jej korzenie maja takze charakter filozoficzny: dazenie do
wspodlnego dziatania zar6wno na forum publicznym, jak i w zyciu prywatnym. Nie na-
lezy pomija¢ tu takze indywidualistycznej strony natury ludzkiej, stanowi ona bowiem
niewatpliwie konieczny element ludzkiej egzystencji, nalezy do istoty czlowieczen-
stwa. Normy prawne sg wi¢c tylko proba mniej lub bardziej udanej odpowiedzi na za-
sadnicze uwarunkowania ludzkiego bytu. Zebrania i zgromadzenia stanowig takze
istotny fragment historii ludzkosci, sg czgsto wydarzeniami uwazanymi za zmieniajace
bieg dziejow.

Doswiadczenie ostatnich kilku lat uczy, ze zabezpieczenie zgromadzen to dla Poli-
cji coraz powazniejsze wyzwanie oraz wigksze mozliwosci wptywania na organizatoréw
imprez, ale takze coraz wyzsze wymagania stawiane policjantom realizujagcym te zabez-

pieczenia bezposrednio na miejscu odbywania si¢ zgromadzenia.

2. Policja i jej zadania

Wspolczesnie nauka nie wypracowata jednolitego pogladu na to, czym jest poli-
cja. Funkcjonuja tu zar6wno definicje legalne, wywiedzione wprost z tekstow aktow
normatywnych, jak i ustalenia doktrynalne czgsto krytycznie nastawione do dokonan
legislatorow.
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Policja jest definiowana jako ,,niemilitarne jednostki lub organizacje, ktorym rzad
nadat generalne prawo do stosowania przymusu w celu wykonania prawa i ktérych
gldwnym celem jest reagowanie na indywidualne i grupowe konflikty wynikajace z nie-
zgodnego z prawem zachowania”'.

W zalozeniu ustawodawcy ,,instytucja ta stanowi umundurowang i uzbrojong for-
macje stuzaca spoteczenstwu i przeznaczona do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do
utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego™. Wiaze si¢ z tym prawo do sto-
sowania przymusu w celu wyegzekwowania prawa.

Inne jeszcze rozumienie policji ktadzie nacisk na jej funkcje kontroli spoteczne;j.
W tym $wietle policja bytaby organizacja spoteczng sprawujaca formalng kontrole spo-
teczng za pomoca srodkow przymusu. Niektorzy jednak sadza, ze lepiej oddaje charak-
ter policji opisywanie jej z punktu widzenia kontrolowalnos$ci (accountability) policji
przez spoleczenstwo niz kontroli spotecznej sprawowanej przez policje, albowiem poli-
cja nie ma takiej sity oddziatywania jak rodzina, szkota czy kosciot. Trudno jednak sie
zgodzi¢ z tak kategorycznie postawiong tezg, chociaz wskazuje ona na pewne pozadane
przewartosciowania w mysleniu o policji®.

Do podstawowych zadan policji zalicza si¢ ochrong zycia i zdrowia ludzi oraz mie-
nia przed bezprawnymi zamachami naruszajagcymi te dobra, ochron¢ bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz $ciganie ich spraw-
cow, kontrolg przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyjnych zwigzanych
z dziatalno$cig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych, nadzér nad

strazami miejskimi oraz specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi*.

3. Prawo do zgromadzen a kodeks wykroczen

Ochrong zgromadzen przewidziano w ustawie z 20 maja 1971 r. Kodeks wykro-
czen. Wedtug art. 52 § 1 k.w. podlega karze aresztu do 14 dni, karze ograniczenia wol-
nosci albo karze grzywny, kto:

1) przeszkadza lub usituje przeszkodzi¢ w organizowaniu lub w przebiegu niezakaza-
nego zgromadzenia,

2) organizuje zgromadzenie bez wymaganego zawiadomienia lub przewodniczy ta-
kiemu zgromadzeniu lub zgromadzeniu zakazanemu,

3) przewodniczy zgromadzeniu po rozwigzaniu go,

1'J. Czapska, J. Wojcikiewicz, Policja w spoteczenstwie obywatelskim, Krakow 1999, s. 15.
2 S. Serafin, B. Szmulik, Organy ochrony prawnej RP, Warszawa 2007, s. 267.

3 J. Czapska, J. Wojcikiewicz, op. cit., s. 15-16.

4 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. 2002, nr 7, poz. 58 ze zm.), art. 1.
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4) bezprawnie zajmuje lub wzbrania si¢ opusci¢ miejsce, w ktorym inna osoba lub orga-
nizacja prawnie rozporzadza jako organizator lub przewodniczacy zgromadzenia,

— podlega karze ograniczenia wolnos$ci albo grzywny.

W wyroku z dnia 10 lipca 2008 r.° Trybunat Konstytucyjny zajmowat si¢ zgodnoscia
art. 52 § 1 pkt 2 kodeksu wykroczen z art. 57 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny zwra-
ca w nim uwagg, ze ,,na kazdym etapie postgpowania w sprawie o wykroczenia organ
stosujacy prawo ustala, czy czyn w ogdle zawiera znamiona wykroczenia, a nastepnie czy
jest spotecznie szkodliwy, w koncu, czy osoba podlegajaca ukaraniu ponosi wing za swoj
czyn. Zgodnie z art. 1 § 1 kodeksu wykroczen, odpowiedzialnosci za wykroczenie podle-
ga ten tylko, kto popetnia czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowig-
Zujaca w czasie jego popeinienia. Nie popetnia wykroczenia sprawca czynu zabronione-
g0, jezeli nie mozna mu przypisa¢ winy w czasie czynu (art. 1 § 2 k.w.). Kodeks wykroczen
nie okresla wykroczenia jedynie w sposob formalny, tj. wylacznie jako czynu zabronio-
nego przez ustawe, lecz wprowadza takze jego ceche materialng — spoleczng szkodliwosc¢.
Czyn musi by¢ nie tylko zabroniony, ale rowniez spolecznie szkodliwy. Poza tym uzasad-
nienie zastosowania kary wobec sprawcy czynu zabronionego stanowi wina. Z kolei sto-
pien winy wyznacza granic¢ wymierzonej sprawcy kary”.

Dalej Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze niedochowanie obowigzku zawiado-
mienia o zgromadzeniu nie moze rodzi¢ automatycznej odpowiedzialnosci organizatora
czy osoby, ktora przewodniczy zgromadzeniu. Taka mechaniczna interpretacja art. 52
§ 1 pkt 2 kodeksu wykroczen oznaczataby niedopuszczalne ograniczenie konstytucyjnej

wolnosci organizowania zgromadzen pokojowych®.

4. Zakres uprawnien Policji

Zgodnie z art. 18 ustawy o zgromadzeniach zgromadzenie publiczne powinno mie¢
swojego przewodniczacego, ktory otwiera zgromadzenie, kieruje jego przebiegiem oraz
zamyka zgromadzenie. Odpowiada on rowniez za zgodny z przepisami przebieg zgroma-
dzenia oraz podejmuje w tym celu przewidziane w ustawie $rodki. Ma on prawo zadac
opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktdra swoim zachowaniem narusza przepisy usta-
wy lub uniemozliwia albo usituje udaremni¢ zgromadzenie. W razie niepodporzadkowa-

nia si¢ zagdaniu moze on zwrocic si¢ o pomoc do Policji lub Strazy Miejskiej (Gminne;).

5P 15/08.

¢ R. Lewandowski, Wgtpliwosci co do zgodnosci postgpowania policjantow podczas zgromadzen z kon-
stytucyjng wolnosciq zgromadzania sie w razie naruszenia przez ich uczestnikow przepisow ustawy — Prawo
o ruchu drogowym (opinia prawna), ,,.Biuletyn Prawny” 2011, Nr 1(41), s. 10-11.
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Wowczas taka osoba ponosi odpowiedzialnos¢ z art. 52 § 1 kodeksu wykroczen’ za prze-
szkadzanie w przebiegu niezakazanego zgromadzenia.

Ustawa — Prawo o zgromadzeniach wspomina o Policji w kontekscie ochrony poli-
cyjnej, jaka uczestnikom winien zapewni¢ organ gminy ,,w miar¢ potrzeb i mozliwosci”.
Zgodnie bowiem z art. 11 ustawy o zgromadzeniach ,,organ gminy na wniosek organiza-
tora zapewnia w miar¢ potrzeby i mozliwosci ochrong policyjng w trybie przepisow
ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, stuzacg stosownemu przebiegowi zgromadze-
nia, oraz moze delegowac na zgromadzenie swojego przedstawiciela”.

Jednak zasadnicze znaczenie ma okreslenie mozliwosci i zakresu ingerencji Policji
w przebieg zgromadzenia, w ktorej to kwestii jednak prawo o zgromadzeniach milczy.
Wspomniana juz ustawa o Policji okresla jako podstawowe zadania Policji ochrong zycia
ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami, ochrong bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, w tym zapewnienie spokoju w migjscach publicznych, oraz wykrywanie
przestepstw 1 wykroczen (art. 1 ust. 2). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,,Policja nie
moze, na podstawie art. 14 ust. 2 ustawy o Policji, w sytuacji, gdy legalne zgromadzenie
nie zostato w trybie art. 12 rozwigzane przez przewodniczacego lub przez przedstawiciela
gminy, zada¢ opuszczenia miejsca zgromadzenia, nast¢pnie stosowaé srodkow przewi-
dzianych w art. 16 ustawy o Policji” (czyli tzw. srodkow przymusu bezposredniego)®.

Jednak odpowiedz ta nie wyklucza prawa Policji do podejmowania interwencji
w innych sytuacjach. Trybunat stwierdzit bowiem, ze ograniczenia wolno$ci zgroma-
dzen mogg wynikac¢ nie tylko z prawa o zgromadzeniach, ale takze z innych aktow rangi
ustawowej. Trybunal uzasadnit swoje stanowisko faktem, ze nie na kazdym zgromadze-
niu obecny jest przedstawiciel gminy, przewodniczacy za§ moze nie by¢ zainteresowany
jego rozwigzaniem. Totez przyjecie bezwzglednego zakazu interwencji Policji prowa-
dzitoby do sytuacji luki prawnej, brak byloby mozliwosci podjecia legalnych dziatan
przeciwko wystapieniom naruszajacym porzadek prawny. Trybunat podkreslit, ze usta-
wa o Policji zawiera tu wyrazne gwarancje przeciwdziatajace naduzywaniu tego upraw-
nienia. Sg nimi: dyspozycja art. 14 ust. 3 nakazujaca policjantom przestrzeganie i ochro-
n¢ praw cztowieka, oraz sankcja karna z art. 142 ust. 1 i 2 ustawy o Policji°.

Podzielajac poglad Trybunatu stwierdzi¢ trzeba, ze odréznienia w tym kontekscie
wymaga sytuacja stosowania srodkéw przymusu wobec niektorych osob, np. zaklocaja-
cych przebieg zgromadzenia lub popehiajacych czyny karalne, nie wykluczajaca jednak
przeprowadzenia badz kontynuowania zgromadzenia, od sytuacji podjecia dziatah wobec

wszystkich uczestnikow zgromadzenia w postaci nakazu opuszczenia okreslonego miej-

7 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2010 r. Nr 46, poz. 275).
8 Uchwata TK z dnia 16 marca 1994 r., w 8/93.
o Ibidem.
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sca i nastgpnie ewentualnie jego egzekwowania za pomocg srodkow przymusu bezpo-
sredniego. O ile pierwsza sytuacja nie budzi raczej watpliwosci, o tyle druga wymaga
uwzglednienia zasady proporcjonalnosci z jednej strony oraz zasady elastycznosci z dru-
giej. Srodki stosowane przez Policje winny by¢ adekwatne do zagrozenia porzadku praw-
nego. Jednak pamietac nalezy, ze zwlaszcza w duzych zbiorowosciach sytuacja moze ta-
two wymkna¢ si¢ spod kontroli, dlatego odwolujac si¢ chociazby do tresci orzecznictwa
organdw strasburskich, trzeba uznaé¢ niekiedy koniecznos¢ pozostawienia Policji duzej
swobody reagowania. Trzeba jednak podkresli¢, ze przestanka takiej interwencji moga
by¢ jedynie popelnione juz naruszenia, a nie sama tylko mozliwo$¢ ich wystgpienia.

Podstawe prawng dzialan Policji, zmierzajacych do przerwania zgromadzenia
w sytuacji, gdy nie zostato ono w sposob wyzej opisany rozwigzane, stanowic¢ begdzie art.
50 kodeksu wykroczen. Ustanawia on sankcje za ,,nieopuszczenie zbiegowiska publicz-
nego pomimo wezwania wtasciwego organu”. Przepis ten uznaje si¢ za zbyt ogdlnikowy
i nie powigzany z regulacja prawa o zgromadzeniach. W sytuacji, gdy zgromadzenie
trwa, dopiero wystapienie przestanek uzasadnia dopuszczalnos¢ ewentualnego wezwa-
nia do rozej$cia si¢ 1 interwencji Policji podjetej na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy o Po-
licji w zw. z art. 50 kodeksu wykroczen.

Wracajac do problemu zapewnienia zgromadzeniom ochrony policyjnej, stwier-
dzi¢ mozna, ze ocena nalezy tu do organu gminy. Zgodnie bowiem z art. 14 ust. 2 ustawy
o Policji ma ona obowigzek wykonywaé czynnos$ci na polecenie sadu, prokuratora, or-
ganoéw administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim obo-
wigzek ten zostat okreslony w odrgbnych przepisach. W mysl art. 19 ust. 2 tej ustawy
wlasciwe organy Policji zobowigzane sg rowniez na zadanie wojta (burmistrza, prezy-
denta) do podejmowania dziatan zapobiegajacych naruszaniu prawa. Przepisy te daja
podstawe do wymagania od Policji zapewnienia ochrony zgromadzeniu, jednak zadanie
takie moze pochodzi¢ wytacznie od wojta (burmistrza, prezydenta). Wniosek samego
organizatora lub potencjalnych uczestnikow zgromadzenia nie jest dla Policji wigzacy,
cho¢ nie jest wykluczone podjecie przez nig dziatan takze i w tej sytuacji'®.

Zgodnie z wytycznymi Nr 4 Komendanta Gtownego Policji z dnia 19 wrzesnia
2006 roku w sprawie zasad organizacji i trybu wykonywania przez Policje¢ zadan zwig-
zanych z przejazdami uczestnikOw imprez, uroczystosci i zgromadzen'!, w celu zapew-
nienia porzadku publicznego na trasach przejazdu uczestnikow imprez, uroczystosci
i zgromadzen, zwanych dalej ,,uczestnikami imprez”, komendanci wojewddzcy (sto-
teczny) Policji moga organizowa¢ policyjne zabezpieczenie ich przejazdow. Decyzje

o zasadnos$ci realizacji zabezpieczenia przejazdu uczestnikow imprez podejmuje ko-

10 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 88.
""" Dz. Urz. KGP z 2002 . Nr 12, poz. 93.
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mendant wojewddzki (Stoteczny) Policji na podstawie analizy zgromadzonych w toku
rozpoznania informacji dotyczacych:

1) zagrozen wynikajacych z rozpoznania operacyjnego oraz znanych i prognozowanych
zamiaréw uczestnikow imprez oraz potencjalnych prognoz ich zachowan, prezento-
wanych w srodkach masowego przekazu (np. prasa, radio, telewizja, Internet) itp.,

2) wystepujacych antagonizméw pomigdzy przemieszczajacymi sie grupami, w tym
w szczegolnosci grupami pseudokibicow sportowych,

3) wnioskow z zakresu bezpieczenstwa imprez, uroczystosci i zgromadzen wypraco-
wanych 1 przyjetych w toku wspotpracy jednostek Policji z innymi instytucjami,

4) wczesniej zaistniatych przypadkow chuliganstwa i zbiorowych naruszen prawa
w zwiazku z przemieszczaniem uczestnikow imprez;

5) prognozowanych zamiaréw uczestnikéw imprez,

6) informacji dotyczacych zachowan i przemieszczania uczestnikow imprez zgroma-
dzonych w policyjnych bazach danych.

Po podjeciu decyzji o policyjnym zabezpieczeniu przejazdu czynnosci realizacyjne
podejmuje jednostka wlasciwa dla miejsca rozpoczecia podrdzy uczestnikow. Zabezpie-
czenie odbywa si¢ w szczeg6lnosci poprzez wystawienie lub wzmocnienie patroli i poste-
runkow, wystawienie sit interwencyjnych, skierowanie policjantow z zadaniem prowadze-
nia obserwacji uczestnikow, w tym sposob niejawny. Patrole realizujg swoje zadania na
calej trasie przejazdu uczestnikow imprez — zar6wno w trakcie przemieszczania uczestni-
kéw na miejsce imprezy, uroczystosci badz zgromadzenia, jak i w drodze powrotnej. Na
trasach przejazdu uczestnikdw imprez, szczegdlnie w miejscach, gdzie planowane sg po-
stoje 1 zatrzymania pociggow badz autokardéw, wiasciwe terytorialnie jednostki Policji roz-
mieszczaja sity i srodki policyjne wynikajace z prognozowanego lub wystepujacego za-
grozenia, przygotowane do podjecia interwencji w przypadkach wystapienia naruszen
porzadku i bezpieczenstwa publicznego, jezeli taka potrzeba wynika z analizy zagrozen'2.

5. Dziatania Policji w przypadku naruszenia ustawy Prawo
o zgromadzeniach

Zgodnie z art. 14 ustawy o zgromadzeniach, ,,Organ gminy wydaje decyzj¢ o zakazie
zgromadzenia nie pdzniej niz na 96 godzin przed planowang data zgromadzenia, jezeli:

1) Jego cel narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania si¢, jego odbycie narusza

art.4 lub zasady organizowania zgromadzen albo cel zgromadzenia lub jego odby-

cie naruszaja przepisy karne;

12 Ibidem.
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2) Jego odbycie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usuna¢ w przypadkach, o kto-
rych mowa w art. 12 lub art. 13;

3) Zgromadzenie ma si¢ odby¢ w migjscy i czasie, w ktorym odbywaja si¢ zgroma-
dzenia organizowane cyklicznie, o ktorych mowa w art. 26a.”

Zgodnie z Zarzadzeniem Nr 18 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 28 listopada
2000 r. w sprawia metod i form wykonywania zadan Policji w przypadkach zagrozenia
zycia 1 zdrowia ludzi lub ich mienia albo bezpieczenstwa i porzadku publicznego'
w przypadku zagrozenia zycia i zdrowia ludzi lub ich mienia albo bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego na miejscu zdarzenia podejmuje si¢ interwencj¢ przy uzyciu sit
i srodkoéw znajdujacych sie aktualnie w dyspozycji dyzurnego jednostki Policji wtasci-
wego terytorialnie. Interwencja polega na ustaleniu rodzaju zdarzenia i podjecia na miej-
scu zdarzenia czynnosci policyjnych usuwajacych powstale zagrozenie oraz przekazaniu
w tym zakresie informacji dyzurnemu wtasciwej miejscowo jednostki Policji. Do dowo-
dzenia interwencjg uprawnieni sg w kolejnosci:

1) policjant, ktory przybyt na miejsce zdarzenia jako pierwszy,

2) policjant wyznaczony przez dyzurnego lub kierownika jednostki Policji wlasciwej
terytorialnie dla miejsca zdarzenia.

W przypadku zaistnienia zdarzania, ktérego rodzaj lub okolicznosci nie pozwala-
ja na skuteczng interwencje¢ przy uzyciu dostgpnych niezwlocznie sit i sSrodkow, podej-
muje si¢ akcje zarzadzana przez komendanta powiatowego Policji. Dowodzenie akcja
polega na:

1) ocenie zagrozenia, poprzez ustalenie jego rodzaju i przewidywanego rozwoju,

2) okresleniu oraz koncentracji sil i srodkéw niezbgdnych do usunigcia zagrozenia,

3) zorganizowaniu stacjonarnego lub ruchomego stanowiska dowodzenia,

4) zorganizowaniu facznosci na potrzeby dowodzenia, wspotdziatania i alarmowania,

5) wyznaczeniu zadan dla policjantow odpowiedzialnych za realizacje poszczegol-
nych elementow akcji oraz koordynowaniu i kontrolowaniu przebiegu akc;ji,

6) wyznaczeniu policjanta uprawnionego do kontaktow ze srodkami masowego prze-
kazu w zakresie przebiegu akcji,

7) wspdtdzialaniu ze shuzbami specjalistycznymi i instytucjami wtasciwymi dla rodzaju
zdarzenia oraz z wlasciwymi terytorialnie organami administracji publiczne;j'.
Komendant Wojewodzki Policji lub Komendant Gtéwny Policji zarzadza operacje

w przypadku zaistnienia zdarzenia o zasiggu wykraczajacym poza obszar wlasciwosci

terytorialnej jednej komendy powiatowej Policji albo w razie przedtuzajacej si¢ inter-

B Dz. Urz. KGP z 2001 r. nr 1, poz. 2.
14 Ibidem.
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wencji lub akcji z jednoczesna koniecznoscig uzycia dodatkowych sit lub $rodkow

wzglednie zorganizowania specjalnego zaplecza logistycznego.

6. Zakonczenie

Policja stanowi umundurowang i uzbrojona formacj¢ shuzaca spoteczenstwu i prze-
znaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego. Do podstawowych zadan Policji zalicza si¢ ochrong zycia i zdrowia
ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi te dobra, ochrone bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, wykrywanie przestgpstw 1 wykroczen oraz $ciga-
nie ich sprawcow, kontrole przestrzegania przepiséw porzadkowych i administracyjnych
zwigzanych z dziatalnos$cig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych,

Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest jednym z podstawowych
zadan Policji. Zadanie to w sposob szczegdlny jest realizowane w trakcie odbywania si¢
zgromadzen.

Wolnos¢ zgromadzen jest uprawnieniem konstytucyjnym jednostek, ktdére moze
podlega¢ ograniczeniom. Zakres tych limitacji wynika zaréwno z charakteru mozliwosci
przeprowadzania zgromadzen uznawanego za wolno$¢, jak i ze szczegotowych postano-
wien konstytucyjnych. Polska regulacja uprawnien organow administracji wobec organi-
zatorow i uczestnikow zgromadzen publicznych oparta jest na przepisach konstytucyj-
nych i miedzynarodowych, ktére uznaja, ze uprawnienie jednostek i ich grup do
wspolnego demonstrowania jest wolno$cig polityczng cztowieka. Bezposrednio impliku-
je to znaczne ograniczenia mozliwych ingerencji wladzy publicznej w tg swobodeg.

Celem publikacji byta charakterystyka zadan Policji w realizacji ustawy Prawo
o zgromadzeniach. W pracy przedstawiono bowiem zadania i uprawnienia Policji w re-
alizacji ustawy prawo o zgromadzeniach. Pokazano tez dziatania Policji w przypadku
naruszenia ustawy Prawo o zgromadzeniach.

Ustawa — Prawo o zgromadzeniach wspomina o Policji w kontekscie ochrony poli-
cyjnej, jaka uczestnikom winien zapewni¢ organ gminy ,,w miar¢ potrzeb i mozliwosci”.
Zgodnie bowiem z art. 19 ustawy o zgromadzeniach organ gminy na wniosek organiza-
tora zapewnia w miar¢ potrzeby i mozliwosci ochrone policyjng w trybie przepisow
ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, stuzgca stosownemu przebiegowi zgromadze-

nia, oraz moze delegowac na zgromadzenie swojego przedstawiciela.
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Wolnos¢ zgromadzen dzieci na tle miedzynarodowych
1 polskich rozwigzan prawnych

Streszczenie

Adresatem wolno$ci zgromadzen jest kazdy cztowiek. To powinno oznaczaé, ze z wolnosci tej moga
korzysta¢ takze dzieci — osoby, ktdre nie ukonczyty osiemnastego roku zycia. Istotne sg przy tym re-
gulacje prawa mi¢dzynarodowego, ktére moga naktada¢ na poszczegdlne panstwa (zwigzane takimi
normami prawnymi), obowiazki w zakresie zagwarantowania maloletnim mozliwoS$ci organizowania
lub uczestniczenia w zgromadzeniu. O ile Rzeczpospolita Polska jest zwigzana takimi przepisami,
to muszg one znalez¢ swoje odzwierciedlenie takze w krajowym porzadku prawnym. Stad tez zagad-
nienie to wymaga wszechstronnego rozstrzygnigcia.

Stowa kluczowe
Konstytucja RP, wolno$¢ zgromadzen dzieci

Abstract

The addressee of the freedom of assembly are all humans. This should mean that it could be executed
by adults as well as by children. However it is neccessary to analize international regulations that
would impose specific obligations on the country related to them in the discussed scope. That should
lead to a conclusion, whether Polish regulations provide guarantees to children right to organize and
participate (or only participate) in a public assembly. It is also important to consider the adequate
level of protection to children against the legal liability for both organizing and participating in a pub-
lic assembly.

Keywords
Constitution of the Republic of Poland, children’s right to freedom of assembly

1. Wprowadzenie

Jednym z elementoéw charakterystycznych dla wspotczesnych systemoéw demokra-
tycznych jest wolnos¢ zgromadzen, ktéra immanentnie zwigzana jest z wolno$cig stowa

i wolnos$cig zrzeszania si¢. Istota tej wolnosci jest mozliwo$¢ gromadzenia si¢ 0sob
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,»W celu wyrazenia swoich pogladow i przekonan™!. Co ciekawe, adresatem wolnosci
zgromadzen moga by¢ nie tylko osoby doroste, ale takze dzieci (a wigc osoby niepetno-
letnie, tj. wedlug prawa polskiego takie, ktore nie ukonczyty osiemnastego roku zycia)?,
o czym $wiadczg przyjete na poziomie migdzynarodowym, jak i w Rzeczypospolitej
Polskiej rozwigzania prawne, do ktorych odnosimy si¢ w dalszej czgsci opracowania.

Celem niniejszego artykutu jest rozwazanie, czy w zwiazku z migedzynarodowymi
regulacjami uzasadnione jest wprowadzenie do prawa polskiego takich norm prawnych,
ktore beda wprost gwarantowaty dzieciom mozliwos$¢ zorganizowania i uczestniczenia
(wzglednie tylko uczestniczenia) w zgromadzeniu publicznym. Zrealizowanie tego celu
wymaga w pierwszej kolejnosci odnalezienia wsrod przepisow prawa miedzynarodowe-
go takich uregulowan, ktore naktadatyby na panstwo nimi zwigzane konkretne zobowig-
zania w omawianym zakresie. W dalszej za$ kolejnos$ci niezbgdna jest analiza regulacji
krajowych.

2. Wolnos¢ zgromadzen dzieci w ujeciu miedzynarodowym

Zagadnienie wolno$ci zgromadzen, bez odnoszenia go do konkretnego kregu adre-
satow, w prawie miedzynarodowym znalazto juz swoje odniesienie w polskiej literaturze
przedmiotu. Traktuje o nim Artur Lawniczak, ktory wskazat historyczne ksztattowanie
si¢ tej wolnosci, jak i wyszczeg6lnil podstawowe akty prawne, w ktoérych owa wolnosé
znalazta swoja regulacje. Obok wymienionych przez tego autora Powszechnej Deklaracji
Praw Cztowieka® (art. 20), Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnosci* (dalej: EKPCz) (art. 11 ust. 1) czy Miedzynarodowego Paktu Praw
Osobistych i Politycznych® (art. 21)° wolnos¢ zgromadzen znajduje swoje odzwierciedle-
nie takze i w innych regionalnych systemach ochrony praw czlowieka nizli w przedsta-
wionym uniwersalnym i europejskim. W pierwszej kolejno$ci, z racji uczestniczenia

w nim Rzeczypospolitej Polskiej, nalezy wyszczegolni¢ unijny system ochrony wolnosci

' M. Nawrot, Kilka uwag o konstytucyjnej wolnosci zgromadzen, [w:] A. Kalisz (red.), Prawa czlo-
wieka. Wspolczesne zjawiska, wyzwania, zagrozenia, t. 1, Sosnowiec 2015, s. 249.

2 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 6 stycznia 2000 r. 0 Rzeczniku Praw Dziecka (Dz. U. z 2017 r., poz.
992): ,,W rozumieniu ustawy dzieckiem jest kazda istota ludzka od poczecia do osiggnigcia petnoletnosci”.

3 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka i Obywatela, art. 19, http://www.unesco.pl/fileadmin/user_
upload/pdf/Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka.pdf [dostep: 29.06.2017].

4 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.
1993 nr 61, poz. 284).

5 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. 1977 nr 38, poz. 167).

¢ A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 299.
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i praw cztowieka. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej normuje kwesti¢ wolno-
$ci gromadzenia si¢ w art. 12 ust. 1. Wedle jego tresci: ,,Kazdy ma prawo do swobodnego,
pokojowego gromadzenia si¢ i swobodnego stowarzyszania si¢ na wszystkich poziomach,
zwlaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich, z ktorego wynika
prawo kazdego do tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do nich dla obro-
ny swoich interesow”. Nastepnie wskaza¢ mozna na system afrykanski, gdzie w Afrykan-
skiej Karcie Praw Cztowieka i Ludéw ustalono, ze ,,Kazda osoba bedzie miata prawo do
swobodnego zgromadzenia si¢ z innymi osobami. Korzystanie z tego prawa bedzie pod-
dane tylko koniecznym ograniczeniom przewidzianym przez prawo, w szczegdlnosci
tym, wprowadzonym w interesie bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa, zdrowia,
moralnosci, praw 1 wolnosci innych osob’. Nadto uwage zwraca takze Amerykanska
Konwencja Praw Cztowieka, wedtug ktdrej: ,,Uznaje si¢ prawo do spokojnego zgroma-
dzania si¢. Na korzystanie z tego prawa nie moga by¢ nalozone ograniczenia inne niz
zgodne z prawem i konieczne w spoleczenstwie demokratycznym w interesie bezpie-
czenstwa narodowego, bezpieczenstwa publicznego lub porzadku publicznego albo praw
lub wolnosci innych 0s6b™®. Obecnos¢ wolnosci zgromadzen jako podstawowego prawa
politycznego nie tylko w uniwersalnym systemie praw czlowieka, ale takze w systemach
regionalnych jest zatem oczywista. Tak samo oczywisty jest brak ograniczen co do moz-
liwosci egzekucji tego prawa tylko w stosunku do 0séb dorostych, co najmniej w zakresie
uczestniczenia w zgromadzeniu. Tym bardziej uzasadnia to potrzebg wyodrebnienia z tej
grupy dzieci. Wskazane prawo nalezy do grupy praw politycznych, a zatem naturalne
wydaje si¢ by¢ realizowanie tej wolnosci wlasnie przez dorostych, z natury zainteresowa-
nych sprawami funkcjonowania panstwa.

Omawiang kwestie w szczegolny sposob normuje Konwencja o ochronie praw
dziecka (dalej: Konwencja)®. Wskazano w niej wprost, ze prawo do spokojnych (poko-
jowych) zgromadzen przystuguje dzieciom, o czym stanowi art. 15 tego aktu prawne-
go. Wskazany artykul nalezy interpretowac, majac na wzgledzie poprzedzajace unor-
mowania Konwencji. Pierwsza z nich jest zakaz dyskryminacji (art. 2 Konwencji).
W przypadku dzieci sam wiek moze by¢ powodem dyskryminowania. Jako przyktad
podaje si¢ Brazylie, w ktorej wladze starajg si¢ ukry¢ problem biednych dzieci walesa-
jacych si¢ po ulicach poprzez zakazywanie pokazywania si¢ im publicznie. Nastepng

regulacja warta wspomnienia jest obowigzek uwzgledniania przez organy witadzy pu-

7 Art. 11 Afrykanskiej Karty Praw Cztowieka i Ludow z 1981 r., http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
inne/1981.html [dostep: 29.06.2017].

8 Art. 15 Amerykanskiej Konwencji Praw Czlowieka z 1969 r., http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/inne
/1969a.html [dostep: 29.06.2017].

¢ Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogodlne Narodéw Zjednoczonych dnia
20 listopada 1989 r. (Dz. U. 1991 nr 120, poz. 526).
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blicznej interesow dziecka (art. 3 Konwencji). Kolejna to prawo do zycia, poprawy
warunkow zycia i rozwoju (art. 6 Konwencji). W wielu stabiej rozwinigtych panstwach,
ktore nie poswigcajg problemom ubostwa dzieci nalezytej uwagi, te faktycznie radza
sobie z codzienno$cig dlatego, ze przebywaja we wzajemnie wspierajacej si¢ grupie.
To grupa zapewnia im bezpieczenstwo. Wskaza¢ takze nalezy na art. 12 Konwencji,
gwarantujacy prawo do wyrazania wtasnych pogladéow we wszystkich sprawach doty-
czacych dziecka, z uwzglednieniem jego wieku i dojrzatosci'®. Komitet Praw Dziecka
(dalej: Komitet) — o ktorym ponizej — w uwagach ogolnych do art. 12 Konwencji wska-
zal, iz jest to regulacja wyjatkowa w traktatowym prawodawstwie poswigconym wol-
nosciom i prawom cztowieka. Ustanawia ona prawny i socjalny status dziecka, ktore
z jednej strony nie jest w pelni niezalezne od dorostych, ale z drugiej jest samodzielnym
podmiotem tego prawa. Jednoczesnie podkreslono, ze we wskazanej jednostce redak-
cyjnej ustanowiono jedng z czterech podstawowych zasad Konwencji. Kolejne trzy
to wlasnie wymienione: zakaz dyskryminacji, prawo do zycia i rozwoju, oraz uwzgled-
nianie interesow dziecka!'. W literaturze zaznaczono, ze omawiana regulacja przewidu-
je mozliwos¢ ograniczenia wolnosci zgromadzen. Ograniczenia takie muszg jednak
,»by¢ wprowadzane na podstawie prawa, ktore przewiduje jasne kryteria oceny, czy
dane dziatanie jest z nim zgodne czy nie”'.

W kontekscie powyzszych regulacji w literaturze podkresla si¢ szczegdlny wydzwick
postanowienia art. 15 Konwencji. Chodzi tu o stworzenie gwarancji bezpieczenstwa dzie-
ci i mlodziezy réwniez wtedy, gdy pozbawione sg jej ze strony panstwa, takze np. w sferze
praw pracowniczych, czy tez majg problemy z odnalezieniem wlasciwego sobie miejsca
w spoteczenstwie. Oczywiscie cel taki jest stuszny i1 zrozumialy. Mozna mie¢ jednak
watpliwosci, czy w gorzej rozwinigtych panstwach w ogole bedzie on mozliwy do spetnie-
nia, skoro panstwo nie bgdzie ich w stanie zapewnic¢. Caly zatem cigzar spoczywat bedzie
na organizacjach trzeciego sektora oraz organizacjach miedzynarodowych.

Wypada zaznaczy¢, ze Rzeczpospolita Polska ratyfikowata Konwencj¢ sktadajac
deklaracje dotyczaca m.in. art. 15. Stosownie do jej tresci korzystanie ze wskazanej
wolnosci ,,musi uwzglednia¢ poszanowanie wtadzy rodzicielskiej, w zgodzie z polskimi
zwyczajami i tradycjg”'*. W literaturze wskazuje si¢ jednak, ze ,,w $wietle polskiej Kon-

stytucji prawo do wychowania dzieci w zgodzie z przekonaniami rodzicéw nie jest ab-

1 A. Daly, The Importance of CRC Article 15: The Rights of the Child to Freedom of Association and
to Freedom of Peaceful Assembly, Leyden 2016, s. 1-2.

' Komitet Praw Dziecka, General Comment No. 12 (2009), The right of the child to be heard,
GE.09-43699 (E) 280709, Geneva 2009, s. 5.

12 A, Sledzifiska-Simon, Prawo dziecka do uczestnictwa w Zyciu publicznym, [w:] S.L. Stadniczenko,
Konwencja o prawach dziecka, Wybor zagadnien (artykuly i komentarze), Warszawa 2015, s. 141-142.

3 A. Daly, The Importance of-.., s. 1.

14 Za: A. Sledzinska-Simon, op. cit., s. 141.
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solutne, a ,,wychowanie to powinno uwzglednia¢ stopien dojrzatosci dziecka, a takze
wolno$¢ jego sumienia i wyznania oraz jego przekonania” (art. 48 ust. 1)”'°.

Na mocy Konwencji utworzono Komitet Praw Dziecka (dalej: Komitet). Sktada si¢
on z osiemnastu cztonkow — ekspertow, reprezentujacych wysoki poziom moralny i po-
siadajacych uznane kompetencje w dziedzinie praw dziecka. Jego podstawowym zada-
niem jest monitorowanie i badanie postepéw dokonywanych przez Panstwa — Strony
w realizacji zobowigzan przewidzianych we wskazanym akcie prawnym (art. 43 ust. 1
i 2 Konwencji). Panstwa — Strony zobowigzane sa do przedktadania Komitetowi za po-
srednictwem Sekretarza Generalnego Narodow Zjednoczonych sprawozdan odno$nie
do srodkow stosowanych przez nie do realizacji praw zawartych w Konwencji oraz po-
stepow w korzystaniu z tych praw. Pierwsze sprawozdanie nalezy ztozy¢ w ciggu dwoch
lat od wejscia w zycie Konwencji dla danego panstwa, za$ nastepnie co pi¢¢ lat. Spra-
wozdania majg wskazywa¢ na czynniki oraz na ewentualne trudnosci wptywajace na
stopien wypetnienia zobowigzan wynikajacych z niniejszej konwencji (art. 44 ust. 1
Konwencji). Komitet moze takze podejmowac okreslone w art. 45 lit. b-d Konwencji
dziatania. Zaliczy¢ do nich wypada:

» przekazywanie wyspecjalizowanym agencjom, Funduszowi Narodow Zjednoczo-
nych na rzecz Dzieci i innym wiasciwym organom sprawozdan Panstw — Stron,
zawierajacych prosby lub wskazujacych na potrzebe w zakresie doradztwa tech-
nicznego badz pomocy, facznie z ewentualnymi uwagami i sugestiami Komitetu
odnosnie do owych prosb lub wskazan;

» zalecenie Zgromadzeniu Ogo6lnemu zwrdcenia si¢ do Sekretarza Generalnego
0 zainicjowanie w jego imieniu badan konkretnych probleméw odnoszacych si¢
do praw dziecka;

» przekazanie sugestii i ogdlnych zalecen w oparciu o otrzymywane informacje,
zgodnie z art. 44 1 45 Konwencji. Sugestie te i ogélne zalecenia przekazywane sa
zainteresowanemu Panstwu — Stronie i podawane do wiadomosci Zgromadzenia
Ogélnego, tacznie z ewentualnymi uwagami Panstw — Stron.

Wykonywanie tych charakterystycznych dla uniwersalnego systemu ochrony wol-
nosci i praw cztowieka uprawnien przez Komitet jest jednak krytykowane w literaturze.
Wskazuje sie¢ m.in., ze Komitet nie przywigzuje wystarczajacej wagi do interpretacji
poszczegdlnych postanowien Konwencji. Czgsto poszczegdlne wolnosci 1 prawa wy-
mienione w Konwencji sg niejako pomijane czy poruszane przy okazji omawiania jednej

z zasad ogolnych Konwencji'®. Gdy idzie o wolno$¢ zgromadzen, to faktycznie nalezy

15 Ibidem.

16 L. Smith, Convention on the Rights of the Child: Freedom of expression for children, [w:] T. Mac-
Gongale, Y. Donders (eds.), The United Nations and Freedom of Expression and Information. Critical Per-
spectives, Cambridge 2015, s.165.
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wskazaé, ze nie poswigcono jej cho¢by jednej uwagi ogdlnej. Kwestia ta nie wystgpita
takze w ogole w ostatnich dostepnych raportach zlozonych przez Rzeczpospolita czy
w sugestiach i ogolnych zaleceniach wystosowanych przez Komitet do Polski po rapor-
cie'’. Tym niemniej zauwaza si¢, ze w ostatnich latach takze i wolno$¢ zgromadzen za-
czeta by¢ czesciej przedmiotem zainteresowania Komitetu. Dzieje si¢ tak w przypadku
wstapien do panstw, w ktorych ogolnie wolnosci i prawa polityczne nie sg nalezycie
przestrzegane (np. Biatorus, Birma, Egipt czy Syria)'®. Nadto Komitet wskazat, ze pra-
wo zagwarantowane w art. 15 Konwencji powinno mie¢ swoje jednoznaczne odzwier-
ciedlenie w krajowym prawodawstwie (czego — jak si¢ okaze w dalszej czesci opraco-
wania — polski prawodawca zaniechat)’. Zapewnienie wolnosci zgromadzen dla dzieci
niesie takze za soba istotne zobowigzanie dla panstwa. Jest nim obowiazek zapewnienia
bezpieczenstwa dzieciom biorgcym udziat w takim zgromadzeniu®’. Kolejnym jest obo-
wigzek powstrzymania si¢ od dziatan, ktore naruszatyby nienaruszalno$¢ dziecka lub
godzilyby w jego wolnos¢. Ostatnim natomiast jest zobowigzanie panstwa do wypenie-
nia wszystkich niezbednych dzialan w celu zapewnienia realizacji omawianej wolnosci,
w tym na poziomie prawodawstwa, jak i planowania ewentualnych wydatkow?!.

Wskaza¢ takze wypada, ze omawiana wolnos¢ nie podlega ograniczeniom z wyjat-
kiem tych, ktore sa zgodne z prawem i ktore sg konieczne w spoleczenstwie demokra-
tycznym do zapewnienia interesOw bezpieczenstwa narodowego, porzadku publicznego,
ochrony zdrowia badZ moralnosci spotecznej lub ochrony praw i wolnosci innych oséb
(art. 15 ust. 2 Konwencji).

W systemie ochrony wolnosci i praw czlowieka kreowanym przez Uni¢ Europejska
nie sposob jest pomingc tresci art. 24, w szczegolnosci zas ust. 1 tej jednostki redakcyj-
nej. Zgodnie z nim ,,Dzieci maja prawo do ochrony i opieki, jaka jest konieczna dla ich
dobra. Moga swobodnie wyraza¢ swoje poglady. Poglady te sa brane pod uwage w spra-
wach, ktore ich dotycza, stosownie do ich wieku i stopnia dojrzatosci”. Wypada takze
powroci¢ w tym kontek$cie do systemu europejskiego. Kwestie objecia dzieci regulacja
art. 11 ust. 1 EKPCz zajmowat si¢ bowiem Europejski Trybunat Praw Cztowieka (dalej:
ETPCz). W wyroku z dnia 14 lutego 2006 r., w sprawie Christian Democratic People’s

17 Zob. odpowiednio: Komitet Praw Dziecka. Consideration of reports submitted by States parties
under article 44 of Convention. Third and fourth periodic reports of States parties due in 2008, Poland,
GE.14-24339, Komitet Praw Dziecka, List of issues in relation to the third and fourth periodic reports of Po-
land, GE.15-06579 (E).

18 L. Smith, op. cit., s. 166. Dziatania te szeroko opisuje takze A. Daly, Demonstrating Positive Obli-
gations: Children’s Rights and Peaceful Protest in International Law, ,,George Washington International
Law Review” 2013, nr 4, s. 27.

19 R. Hodgkin, P. Newell, Implementation Handbook for the Convention on the Rights of the Child,
Geneva 2007, s. 197 i n.

2 A. Daly, Demonstrating Positive..., s. 25-26.

2! Za: ibidem, s. 28-29.
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Party v. Moldova, ETPCz stwierdzit m.in., ze gdy idzie o zgromadzenia publiczne,
to kazdy moze w nich uczestniczy¢, nie wylaczajac dzieci. W zasadzie uczestnictwo
dzieci w takim zgromadzeniu zalezy od decyzji rodzicow. Wbrew wolnosci zgromadzen
bytoby zakazanie dzieciom uczestnictwa w zgromadzeniach publicznych, szczegdlnie

takich, ktore dotyczg kwestii zwigzanych z ich wychowaniem czy edukacja®.

3. Wolnos¢ zgromadzen dzieci w ujeciu krajowym

W polskim porzagdku prawnym wolno$¢ zgromadzen uregulowana zostata w art. 57
Konstytucji RP%, ktory umieszczony zostat jako pierwszy w §rodtytule ,,Wolnosci i pra-
wa polityczne” rozdziatu II. ,,Wysunigcie wolnosci zgromadzen na czoto katalogu”*
wskazanych wolno$ci i praw utozsamiane jest — przez niektérych przedstawicieli dok-
tryny” — z jej szczegdlnym znaczeniem. Argument ten wydaje si¢ stuszny, bowiem prze-
mawia za nim uznanie wolnosci zgromadzen za ,,szczegolny sposoéb wyrazania pogla-
dow, przekazywania informacji i oddziatywania na postawy innych osdb™*, a takze
powiazanie tej wolnosci z innymi wolno$ciami i prawami politycznymi, cho¢ — co warto
w tym miejscu podkresli¢ — w doktrynie nie ma jednolitego stanowiska w tej kwestii’.

Réznice w pogladach dotyczg takze zakresu przedmiotowego wolnosci zgroma-
dzen. Pawet Sarnecki uwaza, ze wolno$¢, o ktorej mowa, nalezy ujmowaé¢ w waskim
rozumieniu. ,,Dotyczy ona zebran majacych za swoj przedmiot zagadnienia polityczne.
Poza zakresem wolno$ci zgromadzen pozostajg wigc spotkania o charakterze prywat-
nym, co oczywiscie nie oznacza, iz nie korzystajg one w ogole z konstytucyjnej ochrony,
podstawa dla niej sa postanowienia ustawy zasadniczej statuujace prawo do ochrony pry-
watnosci (art. 47)”%,. Odmienne zdanie, ktoére w petni aprobujemy, wyraza Jacek Sob-
czak. Wedhug tego Autora art. 57 Konstytucji dotyczy ,,wszelkich zgromadzen, a nie tyl-

22 Wyrok ETPCz z dnia 14 lutego 2006 r., Christian Democratic Peoples Party v. Moldova, http://
hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-72346%22]} [dostep: 30.06.2017]. Warto takze pod-
nie$¢, ze rowniez w sprawie Valamis v. Greece rozstrzygnigty miat by¢ podobny problem, lecz ETPCz
ostatecznie nie odwotal si¢ do prawa dziecka do uczestniczenia w zgromadzeniu publicznym. Tak: A. Daly,
Demoinstrating Positive..., s. 31-32.

3 Art. 57 ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich. Ograniczenie tej wolno$ci moze okresla¢ ustawa”, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 57, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 7.

% Zob. np. P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2008, s. 132; P. Czarny, B. Nalezinski,
Wolnosé¢ zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji
RP, Warszawa 2002, s. 571.

2 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99.

27 Zob. np. W. Sokolewicz, op. cit., s. 7.

28 P. Sarnecki, op. cit., s. 132.
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ko politycznych, oczywiscie pod warunkiem, ze beda one miaty charakter pokojowy”?.
Na kwestie te i wczesniejszg zwrdcit uwage takze Trybunat Konstytucyjny, ktory wyraz-
nie podkreslil, Ze umiejscowienie wolnosci zgromadzen w czeSci rozdziatu 11, zatytuto-
wanej ,, Wolnosci i prawa polityczne” ,,wiaze si¢ ze szczegdlnym znaczeniem tej wolno-
$ci dla sfery zycia politycznego. Zamieszczenie art. 57 konstytucji wsrdd wolnosci 1 praw
politycznych nie upowaznia jednak do wyciggnigcia wniosku, ze konstytucyjne pojgcie
zgromadzenia obejmuje wylacznie zebrania o charakterze politycznym. Art. 57 konstytu-
cji gwarantuje wolnos¢ zgromadzen politycznych, innych zgromadzen publicznych,
a takze zgromadzen prywatnych, nie zwigzanych ze sferg zycia publicznego. Ochrona
konstytucyjna rozciagga si¢ zarowno na zgromadzenia w pomieszczeniach zamknigtych
jak 1 na zgromadzenia na otwartej przestrzeni, w tym m.in. na zgromadzenia na drogach
publicznych*, Wazne przy tym jednak jest, aby zgromadzenie miato charakter pokojo-
wy, bowiem jest to warunek konieczny, aby moglo ono zosta¢ objete ochrong.

Pokojowy charakter zgromadzenia dotyczy jego przebiegu. Jak podkreslit Trybu-
nat Konstytucyjny, ,,zgromadzenie pokojowe to zgromadzenie, ktére przebiega z posza-
nowaniem integralnosci fizycznej osob oraz mienia prywatnego i publicznego. Pojecie
«zgromadzenia pokojowego» wyklucza zatem stosowanie przemocy oraz przymusu
przez uczestnikow zgromadzenia, zar6wno wobec innych uczestnikéw zgromadzenia,
jak 1 wobec 0sob trzecich oraz funkcjonariuszy publicznych™'. Zdaniem Trybunatu
,,Pokojowy charakter zgromadzenia, bedacy fundamentalng cechg konstytucyjnej wol-
nos$ci zgromadzen, winien by¢ oceniany zarowno w $wietle zatozonego celu, zamiarow
organizatoroOw zgromadzenia, jak i dotyczy¢ przebiegu zgromadzenia. W doktrynie de-
mokratycznych panstw europejskich majacych doswiadczenie w ocenie charakteru
zgromadzen publicznych nieprzypadkowo wskazuje si¢ na potrzebe dalece posuni¢tej
ostrozno$ci w podchodzeniu do zdarzen, ktore uprawniatyby do uznania zgromadzenia
za takie, ktore utracilo swoj pokojowy charakter. Podkresla si¢ tutaj, ze zgromadzenie
nie traci jeszcze swego pokojowego charakteru, jesli zdarzajg si¢ pojedyncze incydenty
czy zakldocenia spokoju. Przestaje by¢ pokojowe, gdy zakldcenia stajg si¢ powazne, do-
chodzi do przemocy wobec 0sob lub rzeczy. Nawet zgromadzenia, na ktorych podburza
si¢ do czynow karalnych stowami lub pismem albo prowokuje si¢ lub poniza innych,
tracg swoj pokojowy charakter dopiero wtedy, gdy pojawia si¢ przemoc lub powstaja
szkody”*.

2 J. Sobczak, Wolnos¢ zgromadzen a prawo do prywatnosci i ochrony wizerunku ich uczestnikow, [w:]
P. Hofmanski (red.), Fiat iustitia pereat mundus. Kiega jubileuszowa poswigecona Sedziemu Sqdu Najwyz-
szego Stanistawowi Zablockiemu z okazji 40-lecia pracy zawodowej, Warszawa 2014, s. 522.

30 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99.

3V Ibidem.

32 Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., Kp 1/04.
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Jak wynika z tresci art. 57 Konstytucji, adresatem wolnosci zgromadzen jest kazdy.
Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze wyrdznienie przez ustawe zasadnicza ,,wolnos$ci orga-
nizowania zgromadzen i wolnosci uczestniczenia w nich pozwala na rézne okreslenie za-
kresu podmiotowego tej wolnosci. Kazdy w odniesieniu do organizujacego zgromadzenie
oznacza zarowno osobeg fizyczna, jak i prawna, z oczywistych za§ wzgledow w przypadku
wolnosci uczestniczenia w zgromadzeniu nalezy zatozy¢, ze chodzi¢ tu moze tylko o oso-
be fizyczng™*?, a wigc nie tylko obywatela, ale takze cudzoziemca i apatryde. Ogodlnie rzecz
ujmujac, podmiotem wolnosci zgromadzen — w odniesieniu do osoby fizycznej — moze by¢
zaro6wno osoba dorosta, jak 1 dziecko, ktora/ktore korzysta z tej wolnosci w sposob kolek-
tywny. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze z tresci wskazanego wyzej przepisu wynika
réwniez mozliwos¢ ograniczenia wolnosci zgromadzen w drodze aktu prawnego rangi
ustawy**, Podstawowe znaczenie w tej kwestii przypisuje si¢ ustawie Prawo o zgromadze-
niach®, ktora w art. 4 ust. 1 stanowi, ze ,,Prawo organizowania zgromadzen nie przystugu-
je osobom nieposiadajacym pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych”.

Majac na wzgledzie zacytowany wyzej przepis dostrzezemy, ze ustawodawca przy-
znat prawo organizowania zgromadzen tylko osobom dorostym, tj. takim, ktore ukon-
czyly osiemnascie lat i majg petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych®®. Wymog ten nie
dotyczy jednak osob uczestniczacych w zgromadzeniu, a to oznacza, ze jego uczestni-
kiem moze by¢ nie tylko osoba dorosta, ale takze i dziecko pod warunkiem, ze nie ma
przy sobie broni, materiatu wybuchowego, wyrobow pirotechnicznych lub innych nie-
bezpiecznych materiatow lub narzedzi®’.

Co ciekawe, ustawa Prawo o zgromadzeniach definiuje zgromadzenie jako ,,zgru-
powanie osob na otwartej przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie os6b
w okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub w celu wspolnego wyraze-
nia stanowiska w sprawach publicznych”®. Przyjecie takiej definicji moze sprawiaé

pewne problemy interpretacyjne, bowiem pojawia si¢ pytanie, kiedy mozemy mowic

33 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 345.

3% Nie znaczy to jednak, ze ustawodawca moze w dowolny sposoéb decydowac o tresci i zakresie
ograniczen wolnosci zgromadzen. Przepis ten nie wylacza bowiem stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ktory mowi o koniecznosci zachowania przez ustawodawce zwyktego miary w ograniczeniach konstytucyj-
nych wolnosci i praw. Ograniczenia zatem po pierwsze, mogg by¢ ustanowione tylko w ustawie, po drugie,
moga by¢ ustanowione tylko wtedy gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony wskazanych
wartosci (bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny, ochrona §rodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, wolnosci i praw innych osob), po trzecie — nie mogg naruszaé istoty danej wolnosci lub prawa”,
wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08.

35 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. z 2015 r. poz. 1485 ze zm.

% Art. 10 § 1. Petnoletnim jest, kto ukonczyt lat osiemnascie. Art. 11. Pelng zdoIno$¢ do czynnos$ci praw-
nych nabywa si¢ z chwila uzyskania petnoletnosci. Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t. j. Dz. U.
72017 1. poz. 459 ze zm.

37 Art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach.

33 Ibidem, art. 3 ust. 1.
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0 zgrupowaniu 0sob i o sprawie publicznej. Naszym zdaniem za zgromadzenie — w §wie-
tle obowiazujacych przepisOw — mozna uzna¢ zgrupowanie juz dwoch osob. Trudno
natomiast wyjasni¢, co ustawodawca rozumie pod pojeciem ,,sprawy publicznej”. Wy-
daje si¢, ze termin ten mozna ,,w pewnym sensie utozsamiac¢ z wszystkimi dziataniami
(jak rowniez zaniechaniami) podmiotéw podejmujacych czynnosci w sferze realizacji
zadan zaliczanych do szeroko rozumianego interesu publicznego™.

Z przedstawionych powyzej rozwigzan przyjetych na gruncie ustawy Prawo o zgro-
madzeniach wynika, ze odnosi si¢ ona wylacznie do zgromadzen publicznych. Zgroma-
dzenie takie, jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, ,,cho¢ jest okazjonalne, nie jest
jednak przypadkowym zgrupowaniem osob, lecz zgromadzeniem intencjonalnym, zwo-
fanym przez jego organizatorow; ma swoj konkretny cel, ktorym jest wyrazenie opinii
lub idei albo tez obrona okreS$lonych interesow przez jego uczestnikow”*. Jak wspo-
mnieli$my juz wczesniej, organizatorem zgromadzenia moze by¢ tylko osoba dorosta,
natomiast jego uczestnikiem takze dziecko, ktore pozostaje pod opieka rodzicow lub
opiekunow prawnych. Ponadto zaréwno dorosty, jak i dziecko moze by¢ takze uczestni-
kiem zgromadzenia spontanicznego, tzn. takiego, ktore odbywa si¢ ,,w zwigzku z zaist-
niatym nagltym i niemozliwym do wcze$niejszego przewidzenia wydarzeniem zwigza-
nym ze sferg publiczna, ktérego odbycie w innym terminie bytoby niecelowe lub mato
istotne z punktu widzenia debaty publicznej™*'. Ze zgromadzeniem, o ktérym mowa,
mozemy mie¢ do czynienia np. w przypadku ,,zmiany sytuacji politycznej w panstwie,
podwyzki cen, u§wiadomienia sobie skutkow jakichs$ dziatan organdéw panstwowych”#,
,reakcji na o$wiadczenie polityka, niespodziewanej wizyty goscia zagranicznego,
uchwalenia ustawy”*.

Poza zakresem ustawy Prawo o zgromadzeniach pozostajg zgromadzenia prywat-
ne, bowiem zgodnie z definicjg zawarta w tym akcie zgromadzeniem jest zgrupowanie,
ktore dotyczy sprawy publicznej. Przyjecie takiego rozwigzania nie oznacza jednak, ze
organizowanie i uczestniczenie w zgromadzeniu prywatnym jest zabronione. Ustawa
przeciez nie wprowadza zakazu gromadzenia si¢ w innych sprawach anizeli publiczne.
Wobec tego brak publicznego charakteru sprawy wiaze si¢ z tym, ze zar6wno organiza-
tor, jak i uczestnicy zgromadzenia prywatnego nie podlegaja przepisom wskazanej wy-
zej ustawy. Nic nie stoi zatem na przeszkodzie, aby dzieci mogly zorganizowac i uczest-
niczy¢ w zgromadzeniu prywatnym, ktdrego celem byloby wyrazenie poparcia np.
innemu dziecku. Aby mozna byto mowi¢ o zgromadzeniu prywatnym, uwazamy, ze

¥ M. Jablonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroclaw 2002, s. 19.
4 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08.

4 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach.

42 J. Sobcezak, op. cit., s. 518.

4 A. Bodnar, M. Ziotkowski, Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 38.
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wystarczyltoby, aby dwoje dzieci zebrato si¢ w okreslonym miejscu (park, chodnik)
i wspolnie wyrazito swoje stanowisko, ze np. Janek Kowalski z miejscowosci X jest
najlepszym tancerzem breakdance w kategorii wiekowej od 7 do 10 lat.

Majac na wzgledzie powyzsze odniesienia dokonane na tle Konstytucji RP oraz
ustawy Prawo o zgromadzeniach mozna stwierdzi¢, ze zgromadzenie to zgrupowanie
0s0b ,,ktorych celem sg wspolne obrady lub wspolne wyrazenia stanowiska bez wzgledu
na to, czy ich uczestnicy wyrazaja swoje poglad przy pomocy stowa czy tez w inny spo-
sob™*. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny, cecha kazdego zgromadzenia, tj. zarow-
no publicznego, jak i prywatnego jest istnienie ,,psychicznego zwiazku pomiedzy zebra-
nymi osobami™?, a wigc takze i dzie¢mi. Istnienie intelektualnej wigzi migdzy
uczestnikami zgrupowania wigze si¢ zatem z checig wymiany opinii lub pogladow. Na-
lezy jednak pamigtac, ze konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen moze podlega¢ ogranicze-
niom tylko w drodze ustawy (art. 57 zd. 2). ,,Nie znaczy to jednak, ze ustawodawca
moze w dowolny sposob decydowac o tresci i zakresie ograniczen wolnosci zgroma-
dzen. Przepis ten nie wylacza bowiem stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory mowi
o konieczno$ci zachowania przez ustawodawce zwyktego miary w ograniczeniach kon-
stytucyjnych wolnosci i praw. Ograniczenia zatem po pierwsze —moga by¢ ustanowione
tylko w ustawie, po drugie — mogg by¢ ustanowione tylko wtedy gdy sg konieczne w de-
mokratycznym panstwie dla ochrony wskazanych wartosci (bezpieczenstwo panstwa
lub porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci
i praw innych 0sob), po trzecie — nie moga naruszac istoty danej wolnosci lub prawa”.
Jak wspomnieliSmy juz wczesniej, podstawowe znaczenie ma w tym przypadku ustawa
Prawo o zgromadzeniach, ktoéra przewiduje ograniczenia tylko co do zgromadzen pu-
blicznych?’. Poza jej regulacja pozostaja wiec zgromadzenia prywatne, ktore nie wiado-
mo dlaczego zostaty przez ustawodawce pominigcte.

4. Zakonczenie

Wolnos¢ zgromadzen, ktorej adresatami sa nie tylko osoby doroste, ale takze i dzieci,
uregulowana zostata zarbwno w plaszczyznie migdzynarodowej, jak i krajowej. W tej
ostatniej kluczowe znaczenie przypisuje si¢ art. 57 Konstytucji RP i rozwijajacej jego po-
stanowienia ustawie Prawo o zgromadzeniach. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy, ,,Prawo

organizowania zgromadzen nie przyshuguje osobom niemajacym petnej zdolnosci do

4 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99.

4 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08.

4 Ibidem.

47 Zob. art. 4, 14, 20, 24, 25, 28 ustawy z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach.
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czynnos$ci prawnych”. Odnoszac si¢ do tego przepisu warto nadmieni¢, ze takze i inne
europejskie kraje reguluja granice wolnosci gromadzenia si¢, majac na wzgledzie wiek
uczestnikow 1 organizatorow zgromadzenia. Dla przyktadu mozna wskazaé, ze w art. 2
finskiej ustawy o zgromadzeniach publicznych wyszczegdlniono, ze aby moc zorganizo-
wac zgromadzenie, osoba musi posiada¢ odpowiednik znanej z polskiego prawodawstwa
petnej zdolnosci do czynno$ci prawnych, a zatem mie¢ ukonczone 18 lat. Nie ma nato-
miast restrykcji, gdy idzie o uczestnictwo w zorganizowanym zgromadzeniu*®. Wobec tego
wydawac by si¢ moglo, ze wprowadzone w drodze ustawy ograniczenia sg niezgodne nie
tylko z Konstytucja, ale takze i z art. 15 Konwencji o prawach dziecka. Jak si¢ okazuje,
weale tak nie jest, o czym $wiadczy orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Organ ten
co prawda orzekal co do zgodnosci poprzednio obowigzujacej ustawy, niemniej stanowi-
sko przez niego zajete jest w petni aktualne. Trybunat zwrécit bowiem uwage, ze ,,Wol-
nos$¢ zgromadzen obejmuje, zgodnie z brzmieniem art. 57 Konstytucji, wolno$¢ organizo-
wania pokojowych zgromadzen oraz wolnos¢ uczestniczenia w nich. Wyréznienie tych
dwoch elementow shuzy¢ ma nie tylko doprecyzowaniu zakresu gwarancji konstytucyj-
nych wskazanej wolnosci, ale takze podkresla¢ odmienny charakter obu jej komponentow.
Odrebne ujecie wolnosci organizowania zgromadzen oraz wolno$ci brania dobrowolnego
udziatu w trwajacym zgromadzeniu wskazuje na brak tresciowej tozsamosci obu kategorii,
a tym samym sktania do nadania im réznego zakresu znaczeniowego.

Wolnos¢ organizowania pokojowych zgromadzen i wolnos$¢ udziatu w takim zgru-
powaniu wzajemnie si¢ uzupetniajg. Stwarza to w przestrzeni publicznej warunki do
wyrazania swoich pogladow i formutowania stanowisk w okreslonej sprawie. Wolno$é
organizowania poprzedza korzystanie z wolno$ci pokojowych zgromadzen, czyli doty-
czy udziatu w takim wydarzeniu. Konieczne jest okreslenie czasu, miejsca oraz wyzna-
czenie tematyki zgromadzenia. Zadanie to powierza si¢ organizatorowi zgromadzenia,
ktorym jest konkretnie identyfikowana osoba. Na organizatorze cigzg okreslone obo-
wigzki w sferze informacyjnej zwigzane z konieczno$cia notyfikacji zamiaru przepro-
wadzenia zgromadzenia. Osoba ta pelni — co do zasady — funkcj¢ przewodniczacego
zgromadzenia obowigzanego do jego otwarcia, kierowania przebiegiem oraz zamknig-
cia go. Organizator ma rowniez uprawnienia do zapewnienia zgodnego z prawem odby-
wania zgromadzenia i ponosi w tym zakresie odpowiedzialno$¢ prawna.

Wolno$¢ uczestniczenia w zgromadzeniach obejmuje mozliwos¢ dobrowolnego
przytaczenia si¢ do takiego zgrupowania, pozostawania w miejscu i czasie jego trwania

oraz mozliwos¢ jego opuszczenia w wybranym przez siebie momencie. Zaktada zatem

# L. Kirschke, J. Lunn, T. Mendel, R. Carver, Kid's Talk, Freedom of Expression and the UN Conven-
tion on the Rights of the Child, London 1999, s. 52-53. Tekst ustawy dostepny na stronie: http://www.finlex.
fi/fi/laki/kaannokset/1999/en19990530.pdf [dostep: 29.06.2017].
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akceptacje ustalonej uprzednio formy oraz tre$ci wyrazania okreslonych pogladéw
w kwestiach publicznych. Nie wiaze si¢ z koniecznoscia istnienia organizacyjnych po-
wigzan mi¢dzy uczestnikami zgromadzenia [...]; uczestnicy sg anonimowi [...].

Wskazane roznice w zakresie znaczeniowym obu elementdéw sktadowych wolnosci
zgromadzen nakazuja nieco odmiennie postrzega¢ zakres tresciowy obu wolnosci wy-
szczegOlnionych w art. 57 Konstytucji. Wylaczenie wolno$ci organizowania zgroma-
dzen nie powoduje samo w sobie automatycznego wylaczenia wolno$ci uczestniczenia
w takich zgrupowaniach. Nie wszyscy bioracy udziat w zgromadzeniu musza mie¢ jed-
noczes$nie zapewniong mozliwo$¢ organizowania tego rodzaju wydarzen [...]. W tym
konteks$cie wprowadzanie ograniczen wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen
mozna rozpatrywaé odrebnie od wolnos$ci uczestniczenia w zgromadzeniach. [...] Czyn-
nosci polegajace na zwotywaniu, a nastgpnie kierowaniu zgromadzeniem mogg by¢ po-
dejmowane przez osoby begdace w stanie sprosta¢ temu zadaniu [...]. Z tego powodu
wprowadzenie ograniczen wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen nalezy
uzna¢ za uzasadnione, biorgc pod uwagg potrzebe ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, zasad moralnosci publicznej oraz wolnosci i praw innych osob (art. 31
ust. 3 Konstytucji). Kryteria zastosowane w art. 3 ust. | prawa o zgromadzeniach [obec-
nie — art. 4 ust. 1, przyp. J.R 1 J.W.] nie stanowig arbitralnego ograniczenia wolnosci
organizowania pokojowych zgromadzen. Wylaczajg mozliwos¢ korzystania z tej wolno-
$ci przez osoby, ktore z racji swojego wieku badz cech indywidualnych stwierdzonych
orzeczeniem sagdowym nie ponosza pelnej odpowiedzialno$ci za swoje dziatania. Biorgc
pod uwage nalozenie okreslonych obowigzkéw na organizatora zgromadzenia oraz pod-
danie go odpowiedniemu rezimowi odpowiedzialnoSci prawnej, ograniczenie grupy
0sob mogacych pehic te funkcje wytacznie do tych, ktore maja pelng zdolnos¢ do czyn-
nosci prawnych, jest przydatne i niezbedne do osiggnigcia rezultatow zamierzonych
przez ustawodawce. Ograniczenie to nie jest nadmierne z punktu widzenia wykonywa-
nia analizowanej tu wolnosci.

Ustawodawca wytaczyt mozliwos¢ organizowania zgromadzen przez osoby mato-
letnie oraz ubezwlasnowolnione, ale zagwarantowat ja kazdej osobie majacej peina
zdolno$¢ do czynno$ci prawnej [...]"*. Rozwigzanie takie ,,nie narusza istoty wolnosci
zgromadzen [...] nie wiaze si¢ bowiem automatycznie z wylaczeniem czy tez ogranicze-
niem mozliwosci udzialu w takich zgromadzeniach przez osoby matoletnie badz niepo-
siadajace petnej zdolnosci do czynnosci prawnych. Osoby te moga zatem efektywnie
uczestniczy¢ w zyciu publicznym przez wspdlne wyrazanie stanowisk i prezentowanie
opinii w sprawach o istotnym znaczeniu spotecznym i politycznym [...]. W tym sensie

ograniczenie wynikajace z kwestionowanego przepisu prawa o zgromadzeniach nie

4 Wyrok TK z dnia 18 wrzeénia 2014 1., K 44/12.
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moze by¢ postrzegane jako [...] przejaw dyskryminacji pewnej kategorii podmiotow, bo
jest to rozwigzane o charakterze ochronnym. Chroni osoby niemajace petnej zdolnosci
do czynnosci prawnej przed obowigzkami i rezimem odpowiedzialno$ci prawnej zwig-
zanymi z funkcjg organizatora zgromadzenia. Nie ogranicza przy tym mozliwosci ko-
rzystania przez te osoby z wolno$ci uczestniczenia w pokojowych zgromadzeniach™.
Podsumowujac, z przejawem wolnosci zgromadzen mamy do czynienia, gdy doj-
dzie do zgrupowania o0so6b oraz gdy pomigdzy zebranymi osobami bedzie zachodzita
intelektualna wiez wynikajaca ze wspolnej checi wyrazenia stanowiska w sprawie pu-
blicznej lub prywatnej. Wprowadzenie wigc ustawowego wymogu posiadania pelnej
zdolnosci do czynnosci prawnych w zakresie organizowania zgromadzen publicznych
co prawda stanowi ograniczenie wolnosci zgromadzen, to jednak jest ono dopuszczalne,

gdyz nie narusza istoty tej wolnosci.

Bibliografia

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012.

Bodnar A., Zidtkowski M., Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5.

Czarny P., Nalezinski B., Wolnos¢ zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002.

Daly A., Demonstrating Positive Obligations: Children’s Rights and Peaceful Protest in International
Law, ,,George Washington International Law Review” 2013, nr 4.

Daly A., The Importance of CRC Article 15: The Rights of the Child to Freedom of Association and
to Freedom of Peaceful Assembly, Leyden 2016.

Hodgkin R., Newell P., Implementation Handbook for the Convention on the Rights of the Child, Geneva
2007.

Jabtonski M., Wygoda K., Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002.

Kirschke L., Lunn J., Mendel T., Carver R., Kid's Talk, Freedom of Expression and the UN Convention
on the Rights of the Child, London 1999.

Komitet Praw Dziecka, General Comment No. 12 (2009), The right of the child to be heard, GE.09-43699 (E)
280709, Geneva 2009.

Lawniczak A., Wolnos¢ zgromadzen, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014.

Nawrot M., Kilka uwag o konstytucyjnej wolnosci zgromadzen, [w:] A. Kalisz (red.), Prawa cztowieka.
Wspotczesne zjawiska, wyzwania, zagrozenia, A. Kalisz (red.), t. I, Sosnowiec 2015.

Sarnecki P., Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2008.

0 Ibidem.

162



Wolnosc¢ zgromadzen dzieci na tle miedzynarodowych i polskich rozwigzan prawnych

Smith L., Convention on the Rights of the Child: Freedom of expression for children [w:] red. T. Mac-
Gongale, Y. Donders (eds.), The United Nations and Freedom of Expression and Information. Critical
Perspectives, Cambridge 2015.

Sobczak J., Wolnos¢ zgromadzen a prawo do prywatnosci i ochrony wizerunku ich uczestnikow, [w:]
P. Hofmanski (red.), Fiat iustitia pereat mundus. Ksigga jubileuszowa poswigcona Sedziemu Sqdu
Najwyzszego Stanistawowi Zablockiemu z okazji 40-lecia pracy zawodowej, Warszawa 2014.

Sokolewicz W., Komentarz do art. 57, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, Warszawa 2005.

Sledzinska-Simon A., Prawo dziecka do uczestnictwa w zyciu publicznym, [w:] S.L. Stadniczenko, Kon-
wencja o prawach dziecka, Wybor zagadnien (artykuly i komentarze), Warszawa 2015.

163






Wojciech Kasprzyk
PWSZ w Legnicy

Prawo do pokojowych zgromadzen — sytuacja statystyczna
panstw bylego bloku wschodniego w oparciu
o Europejska Konwencje Praw Cztowieka

Streszczenie
Upadek systemu PRL spowodowat przebudowe istniejacego porzadku prawnego z systemu komuni-
stycznego w demokratyczny. Szereg przemian prawnych w panstwach bylego bloku wschodniego
(dotyczacy pokojowego zrzeszania si¢) zatart swoje znaczenie niemniej jednak sg obszary i dziedzi-
ny, ktore nalezatoby w zdecydowany sposob poprawic.
Badajac pod uwagg wyroki ETPCz z okresu 2012 — 2016 roku procz panstw bytego bloku wschodnie-
go nalezy stwierdzi¢, iz wigkszo$¢ wyrokow kierowanych jest przeciwko Federacji Rosyjskiej i Turcji.
Nalezy podkresli¢, iz zycie publiczne jest pojeciem odnoszacym si¢ wprost do godnosci, ktora
jest fundamentalnym elementem kazdego czlowieka, a wtadza publiczna winna robi¢ wszystko, aby
byta szanowana, tak wi¢c wtadza publiczna winna umozliwia¢ obywatelowi mozliwos¢ pokojowego
zrzeszania si¢ oraz gwarantowac nie naruszanie tych praw.

Stowa kluczowe
wolno$¢ zgromadzen, uprawnienia policji, bezpieczenstwo zgromadzen, pokojowe zgromadzenia,
porzadek publiczny zgromadzen, bezpieczenstwo imprez publicznych, bezpieczenstwo uczestnikow
zgromadzen, prawo zgromadzen publicznych, wolno$¢, zgromadzenia, ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci, wyroki ETPCz

Abstract
The collapse of the PRL resulted in the reconstruction of the existing legal order from a communist
system into a democratic one. A number of transformations of former East Block countries have
evolved but there are areas and fields that should be definitely changed.

While examining the judgments of the ECtHR from 2012 to 2016, one should have the impression
that, apart from the former Eastern Block countries, most of the sentences are against the Russian
Federation and Turkey.

It should be emphasized that public life is a direct concept of dignity, which is a fundamental ele-
ment of every human being, and that public authority should do everything to be respected, so public
authority should allow the citizen the opportunity of peaceful assembly and to guarantee that the
rights are not violated.

Keywords
freedom of assembly, powers of the police, security of assemblies, peaceful assemblies, public order
of assemblies, security of public events, security of participants of assemblies,the right of public gath-
erings, freedom, assembly, limiting constitutional rights and freedoms, the judgments of the ECtHR
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1. Wprowadzenie

Temat niniejszego artykulu jest inspirowany zmianami, jakie dokonaty si¢ pod
wzgledem definicji ,,pokojowych zgromadzen” w Polsce oraz w panstwach bylego blo-
ku wschodniego. W celu rozpoznania, przedstawiania sytuacji prawnej panstw bytego
bloku wschodniego, warto podkresli¢, iz nie sposdb nie zauwazy¢ pozytywne zmiany
w panstwie polskim, ktére wprowadzit w 1918 roku Tymczasowy Rzad Ludowy Repu-
bliki Polskiej, a doktadnie rzecz ujmujac Manifest, ktory dezaktywowat jurysdykcje za-
borcow 1 wprowadzit przepisy wprowadzajace mozliwo$¢ zgromadzen: ,,Z dniem dzi-
siejszym oglaszamy w Polsce calkowite, polityczne i obywatelskie rownouprawnienie
wszystkich obywateli bez réznicy pochodzenia, wiary i narodowosci, wolnos¢ su-
mienia, druku, stowa, zgromadzen, pochodéw, zrzeszen, zwiazkéw zawodowych
i strajkow”!. Przedmiotowy akt prawny przedstawiony zostat jako pierwszy, celem za-
akcentowania przemian, o ktérych méwi Monika Malmon, opisujac arystoteleskie po-
szukiwania idealnego ustroju panstwowego, gdzie obywatel pochodzacy z ,,rodziny
obywatelskiej”? posiadat prawo czynne, bierne, prawo wybieralnosSci czy tez prawo do
zgromadzen ludowych®. Celowo na wstepie odniostem si¢ do aktow bedacych swoista
prehistorig prawng z uwagi na fakt, podchodzenia do mozliwos$ci gromadzenia si¢, zrze-
szania, poniewaz obecnie charakter tego prawa jest nowelizowany.

Panstwa bylego bloku wschodniego pomimo swojej réznorodnosci politycznej
1 swoistych przemian jurysdykcyjnych wprowadzily w swoim planie prawnym pojecia
pokojowych zgromadzen. Pomijajac aspekt, iz system zgromadzen jest jednym z naj-
wazniejszych standardow panstwa prawa, panstw demokratycznych* oraz to, iz jesteSmy
blisko 30-tej rocznicy upadku PRL-u, wartym uwagi jest fakt, jak bardzo lekcewazy si¢
to, co odzyskano, a wcze$niej zabrano nam sita (mowa tutaj o wydarzeniach z czasow 11
wojny $wiatowej, rozbiorach, okupacji). Krotkowzrocznos¢ polityczna obecnych cza-
sow, w zakresie dawania jednym pierwszenstwa w organizowaniu zgromadzen (np. mar-
szu,) a innym zakazywaniu takie marszu, powoduje zawlaszczenie przez politykow
w czasie pokoju praw ktore gwarantuje art. 57 Konstytucji RP.

Odnoszac si¢ do prawa pokojowych zgromadzen warto podkresli¢, iz sa to prawa
cztowieka, ktore dziatajg wertykalnie®, tj. w stosunkach panstwo — jednostka ludzka. Na

! Zob. Manifest Tymczasowego Rzadu Ludowego Republiki Polskiej z dnia 7 listopada 1918 r., http://
teatrnn.pl/leksykon/node/3289/tymczasowy 1z%C4%85d_ludowy_republiki_polskiej [dostgp: 05.06.2017].

2 Definicja dotyczy antenatow, ktorzy w formalny sposob mieli mozliwo$¢ zarzadzania panstwem.

3 Zob. M. Malmon, Arystotelesa poszukiwania idealnego ustroju panstwowego, ,,Kultura i Warto$ci”
2013, nr2,s. 12.

4 Zob. S. Kwiecien, Wolnos¢ zgromadzen w swietle ustawodawstwa I RP, ,Roczniki Nauk Prawnych”
2003, t. XXIII, nr 1, s. 69.

5 Zob. J. Holda, Z. Hotda, D. Ostrowska, J.A. Rybczynska, Prawa czlowieka — zarys wyktadu, War-
szawa 2011, s. 11.
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tym zreszta polega ich wyjatkowe znaczenie. Czasami méwi si¢ jednak takze o horyzon-
talnym dziataniu praw czlowieka®. Niemniej jednak dotyczy ono innego zagadnienia,
tj. stosunkow miedzy jednostka a jednostkg lub innym podmiotem, ktory nie jest ele-
mentem aparatu panstwa’.

Jak zauwaza Artur Lawniczak, zycie publiczne przejawia si¢ w potrzebie skupiania
si¢ ludzi w miejscach ogdlnodostepnych, a wladza to akceptuje z uwagi na mozliwos¢
obserwowania nastroju ludzi i wplywania na nie®. To wlasnie te cechy, jak podkresla Bo-
gustaw Banaszak, w oparciu o art. 57 Konstytucji RP stanowig w sposob oczywisty powia-
zane z ustrojem demokratycznym® prawne mozliwosci udziatu w rzadzeniu panstwem.

Nalezy podkresli¢, iz zycie publiczne jest pojeciem odnoszacym sie wprost do god-
nosci, ktora jest podstawowa cechg kazdego cztowieka, a wladza publiczna winna robic¢
wszystko, aby byta szanowana!?, tak wigc wtadza publiczna winna zapewnia¢ obywatelo-

wi mozliwo$¢ pokojowego zrzeszania si¢ oraz gwarantowac nienaruszalno$¢ tych praw.

2. Blok wschodni po 1989 roku

Upadek systemu PRL spowodowal przebudowe istniejacego porzadku prawnego
z systemu komunistycznego w demokratyczny. Warto podkresli¢, iz Polska swoimi za-
sobami historycznymi lat wczes$niejszych posiadata m. in. w okresie szlacheckim syste-
my obce odnoszace si¢ do prawa zgromadzen''. Nauczeni tymi i nastgpnymi dos§wiad-
czeniami w bardzo ptynny sposob uregulowalismy kwestie zgromadzen pokojowych.
Interesujaco wyglada to w aspekcie krajow bytego bloku wschodniego.

Panstwa bytego bloku wschodniego, w ktérych stwierdzono najczestsze naruszenia
art. 11 EKPCz, to:
Ukraina,
Rumuna,
— Moldawia,
— Wegry.
Na tle naruszen art. 11 EKPCz liderem bloku wschodniego jest Ukraina, ktora na

podstawie wyrokéw ETPCz, potocznie rzecz ujmujac, zajmuje miejsce na pudle.

¢ Zob. B. Skwara, Horyzontalny skutek praw i wolnosci jednostki w systemie Konstytucji RP, [w:]
T. Gardocka i J. Sobczak (red.), Dylematy praw cztowieka, Torun 2008, s. 375 i n.

" Zob. J. Hotda, Z. Hotda, D. Ostrowska, J.A. Rybczynska, op. cit., s. 11.

8 Zob. A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytu-
cyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 401.

° Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 343.

10 Zob. S. Foster, The Negligence of Prison Authorities and the Protection of Prisoner’s Rights, ,,Li-
verpool Law Review” 2005, Vol. 26 (1), s. 75.

' Zob. szerzej: P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 30-34.
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Standardy panujace w obszarze prawa do pokojowych zgromadzen na Ukrainie
wymagaja realnej przemiany z uwagi na ustawowe rozbiezno$ci chociazby z art. 44 kon-
stytucji i ich dopasowania do standardow europejskich'?. Obecnie w jurysdykcji Ukrainy
nie ma wprost zapisow odnoszgcych si¢ do realizacji i ochrony prawa w tym zakresie,
tzn. nie wystepuja precyzyjne przepisy odnoszace si¢ do osdb przeprowadzajacych ma-
nifestacje. Niemniej jednak nalezy zaznaczy¢, iz pewne standardy zagwarantowane sg
m.in. poprzez PDPD" oraz EKPCz".

Analizujac jednak na wyroki wydane w ostatnich latach przez ETPCz w zakresie
art. 11, ktory dotyczy Wolnosci zgromadzen i stowarzyszania si¢ , to w przeciggu ostat-
nich 5 lat wyglada to nastgpujaco:

Tabela 1. Ilo§¢ wydanych wyrokéw wobec Ukrainy (2012-2016)

Rok 2012 Rok 2013 Rok 2014 Rok 2015 Rok 2016
Ilos¢ wyrokow z Art. 11 0z19 2710 1z14 1z14 0z17

Zrodto: opracowanie whasne na danych http:/echr.coe.int [dostep: 04.07.2017].

Ukraina — w okresie od 2012 roku do 2016 roku skala naruszen EKPCz w zakresie
art. 11 Konwencji jest marginalna. Warto podkresli¢, iz liczba przedmiotowych naruszen
iich skala sg niskie w porownaniu chociazby do wydanych orzeczen chociazby z innych
art. 5 czy art. 6 Konwencji®.

Warto wspomnie¢, iz wyroki z zakresu art. 11 Konwencji co prawda w okresie 5 lat
nie wystepuja co rok, tj. w latach 2012 i 2016, to jednak ciaglo$¢ naruszen w latach
2013-2015 nasuwa wrazenie, iz przedmiotowe naruszenia sg pewng norma.

Wyszczegolnienie przypadku ukrainskiego ma znaczenie symboliczne, poniewaz,
jak zauwaza Serhiy Ishchuk, brak ustawowej regulacji wolnos$ci pokojowych zgroma-
dzen stanowi przeszkode w nalezytej realizacji uprawnien obywatelskich przewidzia-
nych w art. 39 Konstytucji Ukrainy'®.

12 Patrz szerzej: wyrok ETPCz z dnia 11 kwietnia 2013 r. w sprawie Vyerentsov przeciwko Ukrainie,
skarga nr 20372/11. i analogiczny wyrok ETPCz z dnia 14 listopada 2013 r. w sprawie Shmushkovych prze-
ciwko Ukrainie, skarga nr 3276/10.

13 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, przyjeta i proklamowana rezolucja Zgromadzenia Ogol-
nego ONZ, 217 A (I1I), w dniu 10 grudnia 1948 roku.

4 Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzy-
mie dnia 4 listopada 1950 roku.

15 Por. dane statystyczna za okres 2012-2016, http://echr.coe.int [dostgp: 04.07.2017].

16 Szerzej patrz: S. Ishchuk, Standardy migdzynarodowe w zakresie realizacji ochrony wolnosci poko-
Jjowych zgromadzen na Ukrainie, ,,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania” 2014, t. 5, s. 101.
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Wykres 1. Procentowy wykaz naruszen art. 11 EKPCz przez Ukraine

m2012 m2013 w2014 m2015 w2016

20%

0% 0%

naurszenia art. 11 EKPCZ

Zrodto: opracowanie whasne na danych http:/echr.coe.int [dostep: 04.07.2017].

W przedmiotowych zestawieniach poza panstwami z bloku wschodniego widoczne
sg inne kraje, m.in. Turcja czy Federacja Rosyjska.

Badajac przedmiotowa problematyke warto zauwazy¢, iz naruszenia prawa do po-
kojowych zgromadzen w oparciu o inne panstwa bloku wschodnie wypadajg zdecydo-
wanie lepiej (mowa tu chociazby Rosja).

Dla zobrazowania naruszen art. 11 przyjatem metod¢ prawno-porownawcza, umozli-
wiajacg uwzglednienie analizy konstytucyjnych systemow ochrony praw i wolnosci jed-
nostki w poszczeg6lnych przypadkach naruszen prawa do zgromadzen. Przedmiotowsa
analiz¢ wykorzystano zgodnie z modelem i problematyka skarg zglaszanych przez po-
szczegblnych obywateli Unii Europejskiej do Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka.

Na podstawie zebranych materialow pragne zaznaczy¢, iz w okresie od 2012 roku do
2016 roku ETPCz wydat 68 orzeczen (biorac pod uwagg wszystkie panstwa) w sktad kto-
rych weszlo (procz wezesniej wspomnianej Ukrainy) pie¢ panstw bloku wschodniego, tj.:

Tabela 2. Tlo$§¢ wydanych wyrokéw wobec panstw bylego bloku wschodniego précz Ukrainy
(2012-2016)

Chorwacja Litwa Moldawia Rumunia Wegry

Hos¢ wyrokow z art. 11 1 1 3 3 3

Zrodto: opracowanie whasne na danych http://echr.coe.int [dostep: 04.07.2017].

Za jedno z ciekawszy orzeczen ETPCz nalezy uzna¢ w sprawie Kudrevicius i inni

przeciwko Litwie"", gdzie trzech rolnikoéw za zgoda wiadz litewskich zorganizowato po-

17 Zob.: wyrok ETPCz z dnia 26 listopada 2013 r., skarga nr 37553/05.
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kojowe zgromadzenie majace na celu wyrazenie krytycznej opinii zwigzanej z podwyz-
ka cen mleka oraz réznych produktow spozywczych. W wyniku protestu doszto do nie-
zamierzonych blokad drég, ktore doprowadzity do paralizu przejazdu pojazdow. Z tego
tytulu trzej rolnicy na podstawie art. 283 ust.1 kodeksu karnego zostali skazani na 60 dni
wiezienia w zawieszeniu na rok.

Rolnicy, kierujac skarge do ETPCz argumentowali fakt, iz niestusznie zostali ska-
zani z uwagi na to, iz rzad, wydajac zgode na protest, mogt przewidzie¢ jego skutki. Oni
sami zaprzeczyli, jakoby blokowali drogi, wrecz przeciwnie, przepuszczali pojazdy z to-
warami.

ETPCz, badajac problem, stwierdzit: ,,Trybunal przypomniat na poczatku, ze pra-
wo do wolnosci zgromadzania si¢ jest prawem fundamentalnym w spoteczenstwie de-
mokratycznym i podobnie jak wolno$¢ wypowiedzi stanowi jedng z jego podstaw. Nie
moze wigc by¢ interpretowane w sposob restrykcyjny. Prawo to jako takie obejmuje za-
réwno spotkania prywatne, jak i publiczne na gtownych ulicach oraz spotkania statyczne
i publiczne pochody”.

Ponadto podkreslit, iz zgodnie z zasadg ogolna: ,,[...] kazda demonstracja w miej-
scu publicznym nieuchronnie prowadzi do pewnego zaklocenia zwyktego zycia, w tym
ruchu drogowego. Wiadze publiczne powinny jednak wykaza¢ pewien stopien tolerancji
dla pokojowych zgromadzen, jesli wolnos¢ zagwarantowana przez art. 11 Konwencji
nie ma by¢ pozbawiona wszelkiej tresci”.

Biorac pod uwagg skale naruszen art. 11 EKPCz, warto podkresli¢, iz procentowy
obraz naruszen wspomnianego artykutu wyglada w nastepujacy sposob:

Wykres 2. Procentowy wykaz naruszen art. 11 EKPCz w okresie od 2012-2016

m paristwa bylego bloku wschodniego pozostate

72%

Zrodto: opracowanie whasne na danych http:/echr.coe.int [dostep: 04.07.2017].
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Wart uwagi jest fakt, iz w zestawieniu z ostatnich 5 lat ani razu nie byly wydane
wyroki przeciwko Polsce.
Interesujaco (na tle wszystkich wyrokdéw Trybunatu i w odniesieniu do wszystkich
panstw) wyglada réwniez fakt, ze w zakresie naruszen art. 11 ETPCz:
— w2012 roku zostaty wydane 4 wyroki skierowane przeciwko Turcji — co stanowi
21% wszystkich wyrokow;
— w 2013 roku zostaty wydane 4 wyroki skierowane przeciwko Turcji — co stanowi
40% wszystkich wyrokow;
— w 2014 roku zostaty wydane 4 wyroki skierowane przeciwko Francji — co stano-
wi 28,60% wszystkich wyrokow;
— w 2015 roku zostato wydanych 7 wyrokow skierowanych przeciwko Turcji — co
stanowi 50% wszystkich wyrokow;
— w 2016 roku zostalo wydanych po 5 wyrokdw skierowanych przeciwko Azerbej-
dzanowi, Rosji 1 Turcji — co stanowi w sumie 99,23% wszystkich wyrokow.
Przedmiotowy obraz charakteryzuje ponizszy wykres.

Wykres 3. Procentowy wykaz (na tle wszystkich wyrokéw Trybunalu i w odniesieniu do
wszystkich panstw) naruszen art. 11 EKPCz w latach 2012-2016.

= Wyroki
22,97
18,92 18,92
17,57
I 13’51 I I
2012 2013 2014 2015 2016

Zrodto: opracowanie whasne na danych http://echr.coe.int [dostep: 04.07.2017].

Badajac problematyke, zwrocitem uwage na fakt, iz tendencja naruszania art. 11
EKPCz praktycznie nie ulegta zmianie. [lo$¢ naruszen w okresie od 2012 do 2015 roku
zmniejszyla si¢, niemniej jednak w 2016 roku znowu zanotowano ich wzrost.

Procentowe wyniki naruszen nie przekraczaja w okresie 5 lat 23% oraz nie spadaja
ponizej 17%.
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W celu scharakteryzowania problematyki skarg zglaszanych do ETPCz nalezy przyj-

rze¢ si¢ ich umocowaniu. Panstwa bloku wschodniego (w ktorych wystepuja naruszenia)

wprowadzity do swojego systemu prawnego pojecie zgromadzen w nastepujacy sposob:

Wegry uregulowaty przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. VIII
Konstytucji: ,,Kazdy ma prawo do pokojowych zgromadzen™'s.

Litwa uregulowata przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. 36 Kon-
stytucji, ktory brzmi: ,,Nie mozna zabrania¢ ani utrudnia¢ obywatelom groma-
dzenia sig¢, bez broni, na pokojowych zgromadzeniach™"”.

Lotwa uregulowata przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. 103
Konstytucji: ,,Panstwo broni wolnosci uprzednio zapowiedzianych pokojowych
zebran, pochodow i1 pikiet”?.

Rumunia uregulowata przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. 39
Konstytucji: ,,Wolno$¢ zgromadzen. Wiece, demonstracje, pochody lub jakie-
kolwiek inne zgromadzenia sg dozwolone i moga by¢ organizowane; moga one
odbywac sie tylko w sposob pokojowy, bez zadnego rodzaju broni™*!,

Litwa uregulowata przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. 40 Kon-
stytucji: ,, Wolno$¢ zgromadzen Wiece, demonstracje, manifestacje, procesje lub
jakiekolwiek inne zgromadzenia sg dopuszczalne i mogg by¢ organizowane oraz
mogg odbywac si¢ wylgcznie w sposob pokojowy i bez broni”?.

Ukraina uregulowata przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. 39
Konstytucji: ,,Obywatele majg prawo do zgromadzen pokojowych — bez broni,
i do zebran, mityngéw, pochodéw oraz demonstracji, o przeprowadzeniu kto-
rych zawiadamia si¢ zawczasu organy wladzy wykonawczej lub organy samo-
rzadu lokalnego. Ograniczenia w realizacji tego prawa mozna ustanowic¢ sgdow-
nie, zgodnie z prawem 1 tylko w interesie bezpieczenstwa narodowego
i porzadku spolecznego — w celu zapobiezenia rozruchom lub przestgpstwom,
w celu ochrony zdrowia ludnosci albo obrony praw i wolnos$ci innych ludzi”.
Czechy uregulowaty przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art.19 Kon-
stytucji: ,,Prawo to moze podlega¢ przewidzianemu w ustawie ograniczeniu w sto-
sunku do zgromadzen w miejscach publicznych, jesli zachodzi koniecznos¢ pod-
jecia czynnosci niezbgdnych w demokratycznym spoteczenstwie dla ochrony praw

18 Zob. http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wegry2011_03.pdf [dostep: 04.07.2017].

1 Zob. http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/litwa-a.html [dostep: 04.07.2017].

20 Zob. http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/Lotwa_pol_010711.pdf [dostep:
04.07.2017].

21 Zob. http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/03/Rumunia_pol_010711.pdf [dostep:
04.07.2017].

22 Zob. https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22 1/apache media/ELX5FUF47S2AU6Y 7HILLH6GB5GSEMY.
pdf [dostep: 04.07.2017].
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Prawo do pokojowych zgromadzen — sytuacja statystyczna panstw bytego bloku wschodniego...

i wolnosci innych o0séb, ochrony porzadku publicznego, zdrowia, obyczajnosci,
majatku lub ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa. Zgromadzenie nie moze by¢
jednak uzaleznione od zezwolenia organu administracji publicznej™.
— Stowacja — uregulowata przepisy dotyczace pokojowych zgromadzen w art. 28
,,1. Gwarantuje si¢ prawo do pokojowych zgromadzen. 2. Ustawa okresla wa-
runki wykonywania tego prawa w przypadkach gromadzenia si¢ w miejscach
publicznych, gdy chodzi o uregulowania niezbedne w demokratycznym spote-
czenstwie dla ochrony praw i wolnosci innych, ochrony porzadku publicznego,
zdrowia i moralnosci, majatku albo dla bezpieczenstwa panstwa. Zgromadzen
nie mozna uzalezni¢ od zezwolenia organu administracji publicznej”?.
Powyzsza analiza przepisoOw poszczegdlnych panstw bylego bloku wschodniego
jest podobna. W ocenie ETPCz (w przypadku Ukrainy) nalezaloby wprowadzi¢ zmiany
w zakresie skonkretyzowania wykazu podmiotow uprawnionych do przeprowadzania
manifestacji.
Niemniej jednak ustawodawca w pozostalych panstwach dos$¢ precyzyjnie sformu-
towat przepisy, tak by nie wynikaty z nich precedensy.
W ocenie zebranych materiatow nalezy podkresli¢, iz prawo do pokojowych zgro-
madzen jest przestrzegane, cho¢ pojawiaja si¢ wyjatki, ktore potwierdza Europejski Try-
bunat Praw Cztowieka.

3. Zakonczenie

Naruszenia prawa do pokojowych zgromadzen w poréwnaniu do innych naruszen
Konwencji w odniesieniu do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka wystepuja w stop-
niu marginalnym.

W skali wszystkich wyrokéw wydawanych przez ETPCz warto zaznaczy¢, iz naru-
szenia sg $ladowe. Niemniej jednak marginalizacja problemu bytaby btgdem.

Takie panstwa jak Polska, Czechy, Bosnia i Hercegowina, Lotwa, Estonia, Finlan-
dia, Stowacja, Stowenia, Serbia, Szwecja w okresie ostatnich pigciu lat nie zostaty oskar-
zone, a w $lad za tym Europejski Trybunal Praw Cztowieka nie wydat wyroku skazuja-
cego na wyptate rekompensaty z tytutu naruszenia art. 11 Konwencji.

Reasumujac, uregulowania dotyczace prawa do pokojowych zgromadzen zostaly
wprowadzone w panstwach bytego bloku wschodniego. Warto podkresli¢, iz w niekto-

rych przepadkach nalezatoby wprowadzi¢ pewne standardy, o ktorych méwi ETPCz.

2 Zob. http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/czechy-b-r2.html [dostep: 04.07.2017].
2% Zob. http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/Slowacja_pol 010711.pdf [dostep:
04.07.2017].
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Wojciech Kasprzyk

Skala naruszen EKPCz jest niewielka. Wigkszo$¢ naruszen odnotowuje si¢ w Fe-
deracji Rosyjskiej i Turcji, gdzie z przyczyn mentalnych poprawa warto$ci na wzor eu-
ropejski jest daleka.

Bibliografia

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.
Czarny P., Nalezinski B., Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998.

Foster S., The Negligence of Prison Authorities and the Protection of Prisoner s Rights, ,,Liverpool Law
Review” 2005, Vol. 26 (1).

Hotda J., Holda Z., Ostrowska D., Rybczynska J.A., Prawa cztowieka — zarys wyktadu, Warszawa
2011.

Ishchuk S., Standardy miedzynarodowe w zakresie realizacji ochrony wolnosci pokojowych zgromadzen
na Ukrainie, ,,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania” 2014, t. 5.

Kwiecien S., Wolnos¢ zgromadzen w Swietle ustawodawstwa, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2003, t. XXIII,
nrl.

Lawniczak A., Wolnosc¢ zgromadzen, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014.

Malmon M., Arystotelesa poszukiwania idealnego ustroju panstwowego, ,,Kultura i Warto$ci” 2013,
nr 2 (6).

Skwara B., Horyzontalny skutek praw i wolnosci jednostki w systemie Konstytucji RP, [w:] T. Gardocka,
J. Sobczak (red.), Dylematy praw cztowieka, Torun 2008.

174



Agnieszka Malicka
Uniwersytet Wroctawski
https://orcid.org/0000-0003-1722-7300

Wolnos¢ zgromadzen w prawie niemieckim 1 austriackim

Streszczenie

Wolnos¢ zgromadzen jest jednym z praw podstawowych w systemie prawa niemieckiego i austriackie-
go. Korzystanie z tej wolnosci stuzy przede wszystkim wyrazaniu opinii i pogladow oraz wptywaniu
na podejmowane w panstwie decyzje polityczne i spoleczne. Wolnosé¢ zgromadzen zagwarantowana
zostata zarowno w Niemczech, jak i w Austrii na podstawie odpowiednich uméw miedzynarodowych
i przepisach konstytucji oraz w ustawach o zgromadzeniach. W ustawach uregulowane zostaty warun-
ki, ktorych spelnienie jest koniecznie do zorganizowania zgromadzenia publicznego oraz przypadki,
w ktorych korzystanie z wolnosci zgromadzen moze zosta¢ ograniczone.

Stowa kluczowe
wolnos¢ zgromadzen, prawa podstawowe, zgromadzenie pokojowe, ograniczenie wolno$ci zgromadzen,
prawo austriackie, prawo niemieckie

Abstract

Freedom of assembly is one of the fundamental rights in German and Austrian legal systems. The ex-
ercise of this freedom serves primarily free expression of opinions and convictions. It also allows citi-
zens to exert an impact on political and social decision making. The freedom of assembly has been
guaranteed in both Germany and Austria on the basis of relevant international agreements, constitu-
tional provisions and laws on assemblies. The statutes regulate terms and conditions the fulfilment of
which is necessary to organize a public assembly and instances in which exercising the freedom of as-
sembly may be restricted.

Keywords
freedom of assembly, fundamental rights, peaceful assembly, restriction of freedom of assembly, Aus-
trian law, German law

1. Wprowadzenie

Wolno$¢ zgromadzen jako jedno z praw politycznych jednostki, dajace jej mozli-
wo$¢ do wspdlnego z innymi osobami publicznego wyrazania pogladow zwigzanych
z aktualnymi wydarzeniami politycznymi lub spotecznymi, stanowi jeden z istotniej-
szych elementow demokratycznego panstwa prawa oraz spoteczenstwa obywatelskiego.
Wolno$¢ zgromadzen pozostaje w $cistym zwigzku z innymi prawami podstawowymi,

gwarantujacymi obywatelom aktywny udziat w zyciu politycznym, swobodne wyraza-
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nie opinii, przekonan i pogladow, takze takich, ktore dla organéw wiadzy publicznej
moga by¢ niewygodne lub trudne do zaakceptowania, i wptywanie w ten sposob na po-
dejmowane w panstwie decyzje polityczne. Mozliwos¢ swobodnego wyrazania pogla-
dow poprzez udzial w zgromadzeniach i demonstracjach szczegolne znaczenie ma dla
przedstawicieli roznych mniejszos$ci, ktore czesto nie maja swojej reprezentacji w parla-
mencie lub innych organach reprezentujacych interesy obywateli w panstwie. Gwaran-
towana zardwno na poziomie miedzynarodowym, jak i wewngtrzkrajowym! wolno$é
zgromadzen stanowi wspoélczesnie jeden ze standardow demokracji i jest jednym z jej
podstawowych filarow. Panstwa, stosujac si¢ do migdzynarodowych standardow i swo-
ich zobowigzan w tym zakresie, w zr6znicowany sposob reguluja korzystanie z wolno-
$ci zgromadzen. W niniejszym opracowaniu przedstawiona zostanie analiza przepisow
dotyczacych wolnos$ci zgromadzen w Niemczech i w Austrii.

2. Wolnos¢ zgromadzen w Niemczech
2.1. Podstawy prawne wolnosci zgromadzen

W prawie niemieckim wolno$¢ zgromadzen zagwarantowana zostata zar6wno na
podstawie wiazacych dla Niemiec postanowien uniwersalnego i regionalnego prawa
miedzynarodowego? i prawa UE?, jak i w prawie wewnetrznym — w Ustawie Zasadni-
czej* oraz w federalnej ustawie o zgromadzeniach®. Od 2006 r., kiedy przeprowadzona

! Wolnos¢ zgromadzen nalezy zwykle do katalogu praw podstawowych gwarantowanych na pozio-
mie konstytucyjnym. Szczegdtowe regulacje zawarte sa w odpowiednich ustawach.

2 W prawie migdzynarodowym gwarancja wolnosci zgromadzen zawarta zostata w Powszechnej De-
klaracji Praw Czlowieka ONZ z 1948 r. — art. 20 ust. 1: ,,Kazdy cztowiek ma prawo do wolnos$ci pokojowe-
go zgromadzenia si¢ i zrzeszania”, w Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych
7 1966 1. — art. 21: ,,Uznaje si¢ prawo do spokojnego zgromadzania si¢. Na wykonanie tego prawa nie moga
by¢ nalozone ograniczenia inne niz ustalone zgodnie z ustawa i konieczne w demokratycznym spoteczen-
stwie w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego, badz dla ochrony
zdrowia lub moralno$ci publicznej albo praw i wolno$ci innych 0s6b”, w Europejskiej Konwencja o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r. — art. 11: ,.kazdy ma prawo do swobodnego, poko-
jowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwiazkow
zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich interesow”.

3 Na poziomie prawa UE wolno$¢ zgromadzen zagwarantowana zostata w Karcie Praw Podstawo-
wych — art. 12 ust. 1: ,,Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego gromadzenia si¢ i swobodnego sto-
warzyszania si¢ na wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatel-
skich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia zwigzkow zawodowych i przystgpowania do nich dla
obrony swoich interesow”.

* Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949, Bundesgesetzblatt I, S. 1,
ostatnio zmieniona ustawg z 13.07.2017, Bundesgesetzblatt I, S. 2347. Tlumaczenie Ustawy Zasadniczej na
jezyk polski — B. Banaszak, A. Malicka, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, [w:] W. Staskie-
wicz (red.), Konstytucje Panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 521-563.

5 Gesetz iiber Versammlungen und Aufziige vom 24.07.1953, in der Fassung der Bekanntmachung
vom 15. November 1978, Bundesgesetzblatt I, S. 1789. Ostatnie zmiany ustawy nastapity w roku 2008.
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zostala w Niemczech tzw. reforma federalizmu®, prawo niemieckie przewiduje takze
mozliwos$¢ regulowania zasad realizacji i ochrony wolnosci zgromadzen przez poszcze-
gblne landy w ramach ich wewngtrznego prawa krajowego. Do tej pory z uprawnienia
tego skorzystaly Bawaria, Berlin (czg¢$ciowo), Dolna Saksonia, Saksonia, Saksonia-An-
halt oraz Szlezwik-Holsztyn. W pozostalych landach zgodnie z art. 125a Ustawy Zasad-
niczej nadal obowigzuja rozwigzania uregulowane we wskazanej powyzej federalnej
ustawie o zgromadzeniach’. Regulacje poszczegolnych landéw dotyczace np. terminu
zgloszenia zgromadzenia lub podmiotéw uprawnionych do udziatu w zgromadzeniu
moga przy tym odbiegaé¢ od postanowien zawartych w federalnej ustawie o zgromadze-
niach, co pozostaje w zgodzie z obowigzujagcym powszechnie prawem federalnym i za-
sadg podziatu kompetencji pomiedzy federacja a landami®. Dodatkowa regulacja fede-
ralng odnoszaca si¢ do wolnosci zgromadzen, a w zasadzie przewidujaca ograniczenia

korzystania z tej wolnosci, jest federalna ustawa o terenach chronionych®.

2.2. Wolnos¢ zgromadzen jako prawo podstawowe w niemieckiej
Ustawie Zasadniczej

Wspotczesna wolnos$¢ zgromadzen jako jedno z podstawowych praw gwarantowa-
nych w prawie niemieckim na poziomie konstytucyjnym nawigzuje do postanowien
wczesniejszych niemieckich konstytucji. Odpowiednie regulacje zawierat art. VIII § 161
Konstytucji uchwalonej przez Parlament Frankfurcki w 1849 r.'° oraz art. 123 Konstytu-
cji Weimarskiej z 1919 1.1

Wolno$¢ zgromadzen uregulowana zostata w art. 8 ust. 1 Ustawy Zasadniczej. Zgod-
nie z nim wszyscy obywatele Niemiec maja prawo gromadzi¢ si¢ pokojowo i bez broni

¢ Przeprowadzona w 2006 r. reforma federalizmu to pierwszy od uchwalenia Ustawy Zasadniczej
obszerny pakiet zmian Ustawy Zasadniczej dotyczacych organizacji i funkcjonowania panstwa. Zmiany
wprowadzity nowy podzial kompetencji pomigdzy federacja i landami.

7 Zob. Informacja Federalnego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych na stronie internetowej: www.
bmi.bund.de/DE/themen/verfassung/staatliche-ordnung/versammlungsrecht/versammlungsrecht-node.html
[dostep: 10.10.2018]. W niniejszym opracowaniu oméwione zostang tylko regulacje wynikajace z ustawy
federalnej jako aktu prawnego obowiazujacego nadal w wigkszosci landow niemieckich.

8 Podziat kompetencji, m.in. w zakresie uprawnien ustawodawczych pomiedzy federacjg a landami
wynika z postanowien Ustawy Zasadniczej, zgodnie z ktéorymi wyr6znia si¢ ustawodawstwo wylaczne
i ustawodawstwo konkurencyjne. Zob. przepisy art. 70-71 Ustawy Zasadniczej oraz art. 73 i 74 Ustawy
Zasadniczej okreslajace przedmiot i zakres ustawodawstwa wytacznego i konkurencyjnego. Ponadto w od-
niesieniu do obowigzujacego prawa federalnego zgodnie z postanowieniami art. 83 i art. 84 Ustawy Zasad-
niczej landy wykonuja ustawy federalne we wtasnym zakresie oraz same ustalaja organizacj¢ urzedow i po-
stepowanie administracyjne dla wykonania ustaw federalnych.

? Gesetz liber befriedete Bezirke fiir Verfassungsorgane des Bundes vom 8. Dezember 2008, Bundes-
gesetzblatt [, S. 2366.

10 Konstytucja uchwalona dnia 28 marca 1849 r. w prawie niemieckim okreslana jest jako ,,Paulskir-
chverfassung”.

' Konstytucja Rzeszy Niemieckiej uchwalona dnia 11 sierpnia 1919 r. przez Zgromadzenie Narodo-
we: Die Verfassung des Deutschen Reichs ,,Weimarer Reichsverfassung”, Reichssgesetzblatt, S. 1383.
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bez uprzedniego zgtaszania lub zezwolenia. Wolnos$¢ zgromadzen nie ma jednak w pra-
wie niemieckim charakteru absolutnego i w okreslonych sytuacjach moze by¢ ograniczo-
na. Mozliwos¢ ograniczen reguluje art. 8 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, zgodnie z ktorym
zgromadzenia pod gotym niebem'? mogg w drodze ustawy lub na podstawie ustawy zo-
sta¢ ograniczone". Nadmieni¢ nalezy takze, ze gwarantowana w art. 8 ust. 1 Ustawy
Zasadniczej wolno$¢ zgromadzen dotyczy wszelkiego rodzaju zgromadzen. Wynikajacy
za$ z regulacji konstytucyjnych obowigzek panstwa do zagwarantowania wolnosci zgro-
madzen wyraza si¢ przede wszystkim poprzez mozliwos¢ wykorzystania w celu organi-
zacji zgromadzen ulic 1 placow w przestrzeni publicznej, a takze, w miar¢ mozliwosci,
innych miejsc publicznych'*. Organy panstwa zobowiazane sa przy tym do ,,sprzyjajace-
go zgromadzeniom”" postepowania.

Konstytucyjnymi przestankami wolnosci zgromadzen sg: ich pokojowy charakter,
brak koniecznosci uzyskania zezwolenia oraz ograniczenie uprawnionych podmiotow
do obywateli Niemiec'®. Przestanki te skonkretyzowane zostaty w ustawach zwyktych,
zaréwno tych obowigzujacych na poziomie federalnym, jak i na poziomie poszczegdl-
nych landow.

2.3. Definicja zgromadzenia i rodzaje zgromadzen

Istotnym zagadnieniem przy omawianiu wolnos$ci zgromadzen jest doktadne usta-
lenie przedmiotu regulacji prawnej. W Ustawie Zasadniczej oraz w ustawie o zgroma-
dzeniach i pochodach brak jest legalnej definicji zgromadzenia. Czym zatem jest zgro-
madzenie w rozumieniu niemieckiego prawa i jakie dziatania badz zachowania
faktycznie podlegajg gwarancji i ochronie lub ograniczeniom ze strony panstwa? Odpo-
wiedz na te pytania daje przede wszystkim orzecznictwo Federalnego Trybunalu Kon-
stytucyjnego'’.

12 Uzywane w Ustawie Zasadniczej okreslenie ,,unter freiem Himmel” nalezy odnosi¢ do zgromadzen
publicznych odbywajacych si¢ na otwartych, ogdlnie dostepnych dla wszystkich przestrzeniach. Okreslenie
to w polskiej literaturze dotyczacej zagadnienie wolnos$ci zgromadzen w Niemczech thtumaczone jest takze
jako zgromadzenia na wolnym powietrzu czy zgromadzenie na otwartej przestrzeni.

13 Ograniczenia wolnoéci zgromadzen uregulowane zostaty w ustawie o zgromadzeniach i pochodach.
W § 20 ustawodawca wprost okreslil, ze czg$¢ czwarta ustawy stanowi ograniczenie wolno$ci zgromadzen
zagwarantowanej w art. 8 Ustawy Zasadniczej. Ograniczenia wolnosci zgromadzen dotycza zgodnie z art. 8
ust. 2 Ustawy Zasadniczej kategorii zgromadzen pod gotym niebem.

14 Zob. orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, Bundesverfassungsgerichts 91, 135/139.

1> Doktryna postuguje si¢ niemieckim pojgciem versammlungsfreundlich.

' Obywatelstwo niemieckie reguluje art. 116 Ustawy Zasadniczej, zgodnie z opinig doktryny nalezy
przyjaé, ze z wolnosci tej moga korzysta¢ takze osoby prawne i stowarzyszenia 0sob.

17 Pierwszym istotnym i przetomowym dla gwarancji wolnosci zgromadzen orzeczeniem w sprawie
zgromadzen byla rozpatrywana przez Trybunat sprawa demonstracji przeciwko budowie elektrowni atomo-
wej Brokdorf w 1981 r. Wyrok w tej sprawie zostat ogloszony 14 maja 1985; Bundesverfassungsgerichts 69,
315/342, tre$¢ orzeczenia dost¢pna na stronie internetowej: http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv069315.html#
[dostep: 10.10.2018].
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Znaczenie pojecia ,,zgromadzenie” (Versammlung) wedlug stownika jezyka nie-
mieckiego oznacza spotkanie, zebranie si¢ kilku 0so6b w okreslonym wspdlnym celu'®.
Zgodnie z orzecznictwem Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego zgromadzeniem
w rozumieniu prawa, co do ktorego zastosowanie znajduja przepisy art. 8 Ustawy Zasad-
niczej, jest zebranie si¢ grupy 0sob w okreslonym miejscu, aby wyrazi¢ wspdlne poglady.
Grupa ta musi mie¢ wspolny cel polegajacy na wyrazeniu czy wrecz zademonstrowaniu
swoich wspolnych pogladdéw', opinii czy podjeciu okreslonych dziatan w zamiarze uzy-
skania wptywu na ksztattowanie opinii publicznej*. Waznym elementem definicji ,,zgro-
madzenia”, a wlasciwie przestanka zgromadzenia, jest istnienie szczegdlnej wigzi psy-
chologicznej pomigdzy zbierajacymi si¢ osobami dazgcymi do wspdlnego celu?'. Od tak
rozumianych zgromadzen nalezy odrézni¢ zebranie si¢ grupy osob np. na koncercie lub
rozrywkowej komercyjnej imprezie plenerowej* albo zbiegowisko gapiow powstale na
miejscu wypadku czy grupe osob oczekujacych na przystanku autobusowym. Tego typu
zbiegowiska nie stanowig zgromadzenia w rozumieniu art. 8§ Ustawy Zasadniczej.

Dla uznania grupy osob za zgromadzenie nie jest konieczne, aby cate zebranie odby-
walo si¢ w jednym konkretnym miejscu. Takiej samej ochronie prawnej przy spetnieniu
wymaganych przestanek podlegaja bowiem takze ,,poruszajace si¢” zgromadzenia — po-
chody. Jezeli chodzi o liczebnos$¢ grupy stanowigcej zgromadzenie brak jest w prawie nie-
mieckim jednolitych zasad. W literaturze mozemy znalez¢ informacje, ze musza to by¢ co
najmniej dwie osoby, podawana jest takze liczba 3 lub 7. Liczba 2 wynika m.in. z przyje¢-
tych przez poszczegodlne landy regulacji dotyczacych zgromadzen. Taka minimalng liczbe
0s0b przyjeto np. jako przestanke zgromadzenia w bawarskiej ustawie o zgromadzeniach®.
Liczby 3 i 7 wynikaja z powotywania si¢ na przepisy dotyczace minimalnej liczby oso6b
wymaganej do zalozenia stowarzyszenia wedhug przepisdéw prawa cywilnego®. Przyjaé

zatem nalezy, ze minimalna liczba 0s6b uczestniczacych w zgromadzeniu to 2.

18 Zob. np. https://www.duden.de/rechtschreibung/Versammlung [dostep: 10.10.2018].

1 Poglady moga by¢ demonstrowane takze w sposdb milczacy, co znalazto uzasadnienie m.in.
w orzecznictwie Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego.

20 W literaturze dotyczacej zgromadzen dyskusyjnym jest, czy wspolny cel musi dotyczy¢ spraw pu-
blicznych. Zob. m.in. B. Pieroth, B. Schlink, Grundrechte. Staatsrecht 11, 20. neubearbeitetet Auflage, Hei-
delberg 2004, s. 176; G. Manssen, Staatsrecht II. Grundrechte, 8. Auflage, Miinchen 2011, s. 143 oraz cyto-
wana tam literatura.

21 Zob. orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego: Bundesverfassungsgerichts 69, 315/342;
Bundesverfassungsgerichts 104, 92/104. Tres¢ orzeczen dostgpna jest na stronie internetowej Federalnego
Trybunatlu Konstytucyjnego: www.bundesverfassungsgericht.de [dostep:10.10.2018].

22 Za tego rodzaju impreze Federalny Trybunat Konstytucyjny uznat organizowana w Berlinie ,,Love-
Parade” oraz zgloszong jako kontrdemonstracje w 2001 r. ,,Fuckparade 2001 — 5 Jahre Hateparade” — orze-
czenie w tej sprawie zob: https://www.bverwg.de/160507U6C23.06.0 [dostep: 10.10.2018].

2 Bayerisches Versammlungsgesetz vom 22. Juli 2008; Bayerisches Gesetz — und Verordnungsblatt,
S. 421; Bayerische Rechtsammlung 2180-4-1, das zuletzt durch § 1 des Gesetzes vom 23. November 2015;
Bayerisches Gesetz — und Verordnungsblatt, S. 410 geéndert worden ist. Zob. art. 2 ust. 1.

2§ 56 i1 § 73 Biirgerliches Gesetzbuch.
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W prawie niemieckim wyr6zni¢ mozna kilka rodzajow zgromadzen. W Ustawie Za-
sadniczej postuzono si¢ ogdlnym pojeciem ,,zgromadzenie”, natomiast w ustawie o zgro-
madzeniach i pochodach ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem ,,zgromadzenie publiczne”.
Roznica ta wskazuje, ze regulacji konstytucyjnej nalezy przypisa¢ charakter szerszy niz
regulacji ustawowej. Ustawa Zasadnicza gwarantuje zatem wolno$¢ kazdego zgromadze-
nia. Ustawa o zgromadzeniach, w ktérej ustawodawca uregulowat jedynie zasady organi-
zacji i odbywania zgromadzen okres$lonych jako publiczne, ma natomiast charakter ogra-
niczony. W prawie niemieckim mozemy znalez¢ takze regulacje dotyczace innych
zgromadzen, jak np. zgromadzenia spontaniczne® czy zgromadzenia pilne®®. Klasyfikacja
zgromadzen w prawie niemieckim wynika nie tylko z przepiséw konstytucyjnych i usta-
wodawstwa federalnego, ale takze z orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego oraz prawa poszczegdlnych landow w tym zakresie. Uwzgledniajac zatem rdzne
zrodta regulacji i przyjete w nich kryteria, mozna wyrdznic¢ kilka rodzajow zgromadzen.
Sa to: zgromadzenia publiczne, w ktorych moze uczestniczy¢ szeroki, blizej nieokreslony
krag podmiotow, oraz zgromadzenia prywatne, w ktorych krag uczestnikow jest ograni-
czony do konkretnej, najczgsciej zaproszonej grupy i nie jest przewidywany udziat in-
nych osob postronnych. Ze wzglgdu na miejsce, w ktorym odbywa si¢ zgromadzenie,
doktryna prawa niemieckiego wyrdznia zgromadzenia pod golym niebem odbywajace si¢
na otwartej i ogélnie dostepnej przestrzeni publicznej, np. na ulicach i placach oraz zgro-
madzenia w zamknigtych pomieszczeniach — organizowane w zamknigtych przestrze-
niach, najczesciej w zamknietych lokalach i przeznaczone dla okreslonego kregu uczest-
nikow. Dodatkowymi kategoriami sg zgromadzenia spontaniczne*” — s3 to zgromadzenia
nieplanowane, odbywaja si¢ w zwigzku z zaistniatym naglym wydarzeniem, nie maja
okreslonego organizatora, oraz zgromadzenia pilne — zgromadzenia zaplanowane i majg-
ce okreslonego organizatora, ktore ze wzgledu na zagrozenie dla celu zgromadzenia od-
bywaja sie bez dotrzymania ustawowego wymogu uprzedniego zgloszenia zamiaru orga-
nizacji zgromadzenia.

Przy okresleniu jakiego rodzaju zgromadzenia nalezy uzna¢ za zgromadzenia pod
gotym niebem lub zgromadzenia w zamknigtych pomieszczeniach decydujace jest,
w jaki sposdb zgromadzenie jest odgrodzone od ogoétu. Zgromadzenie w pomieszcze-
niach zamknietych oznacza, ze odbywa si¢ ono w przestrzeni odgrodzonej z dostgpem
tylko przez specjalne wejscia. W literaturze nie jest jednoznacznie okreslone, czy musza
to by¢ przestrzenie zamkniete od gory dachem.

3 Spontanversammlung.

% Eilversammlungen.

27 Zgromadzenia spontaniczne nie sg przedmiotem regulacji ustawowej, dopuszczalno$¢ ich organiza-
cji wynika z orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego.
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2.4. Federalna ustawa o zgromadzeniach i pochodach

Szczegodlowe rozwigzania dotyczace organizacji i przeprowadzenia zgromadzenia
oraz jego ewentualnych ograniczen zawarte zostaly w Ustawie o zgromadzeniach i po-
chodach, ktora uchwalona zostata dnia 14 lipca 1953 r. Ustawa ta zostata opracowana
i przyjeta przez Bundestag I kadencji i obowiazuje do dzi$ w nieznacznie tylko zmienio-
nej formie. W okresie prac legislacyjnych celem ustawodawcy niemieckiego byto przede
wszystkim uchwalenie przepisoOw regulujacych sprawnie zorganizowane, pokojowe de-
monstracje, np. zwigzkéw zawodowych. Poza tym na poczatku lat 50. XX wieku nikt nie
byl w stanie przewidzie¢ ani jakie znaczenie dla obywateli bedzie miata ta wolnos¢, ani
w jaki sposob bedg oni w przysztosci z niej korzystaé¢?®. Dla wyktadni poszczegdlnych
przepisow ustawy o zgromadzeniach istotne znaczenie ma orzecznictwo Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego, dzieki ktéremu ogolnie sformutowane normy zostaty skon-
kretyzowane.

Ustawa o zgromadzeniach i pochodach podzielona jest na 5 cz¢$ci, w ktorych za-
warte zostaly przepisy ogélne®, przepisy regulujace zasady organizacji zgromadzen
w pomieszczeniach zamknigtych®®, przepisy regulujace zasady organizacji zgromadzen
i pochodow pod gotym niebem?!, przepisy karne* oraz postanowienia koncowe?’. Posta-

nowienia ustawy odnoszg si¢ do zgromadzen o charakterze publicznym.

2.5. Ogdblne zasady organizacji zgromadzen

W czesci pierwszej ustawy o zgromadzeniach i pochodach uregulowane zostaty
zasady organizacji zar6wno zgromadzen publicznych organizowanych w pomieszcze-
niach zamknietych, jak i pod gotym niebem. Zgodnie z § 1 omawianej ustawy prawo
organizowania publicznych zgromadzen i pochoddéw oraz uczestniczenia w nich przy-
stuguje kazdemu. Jest to regulacja, ktéra w stosunku do postanowien Ustawy Zasadni-
czej rozszerza zakres uprawnionych podmiotdéw takze na osoby nieposiadajace niemiec-

kiego obywatelstwa.

2.6. Ograniczenia ustawowe

W tej samej czesdci ogdlnej ustawy przewidziane zostaly ograniczenia w korzysta-

niu z wolnos$ci zgromadzen.

28 Ustawa nie przewiduje i nie reguluje np. zasad dotyczacych organizowanych obecnie zgromadzen
spontanicznych czy kontrdemonstracji.

»§1-§4.

0§5-§13.

31§14 - § 20.

2.§21-§ 30.

3§31-§33.
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Prawa do organizacji i udzialu w zgromadzeniach nie posiadaja zgodnie z § 1 ust. 2
osoby, ktore na podstawie art. 18 Ustawy Zasadnicze] utracily prawo do korzystania
z praw podstawowych. Ponadto prawo korzystania z wolnosci zgromadzen nie przystu-
guje osobom, ktore poprzez organizacj¢ zgromadzenia i udzial w nim wspieraja cele
partii lub organizacji, ktorych dzialalno$¢ na podstawie art. 21 ust. 2 Ustawy Zasadni-
czej zostala przez Federalny Trybunat Konstytucyjny uznana za niezgodng z konstytu-
cja. Zakaz ten dotyczy takze samych partii politycznych wskazanych powyzej oraz in-
nych organizacji, ktoérych dzialalno$¢ zabroniona jest na podstawie art. 9 ust. 2 Ustawy
Zasadniczej*.

Ustawa powtarza takze podstawowa przestanke wolnosci zgromadzen zawartg
w Ustawie Zasadniczej, mianowicie zakaz posiadania broni przez uczestnikow zgroma-
dzenia; wyjatkiem jest posiadanie odpowiednich zezwolen urzgdowych. Uczestnicy nie
moga posiadac takze innych niebezpiecznych przedmiotow, ktore mogtyby zostac uzyte
w celu naruszenia integralnosci cielesnej innych osob lub uszkodzenia mienia. Zakaz
posiadania broni dotyczy takze etapu dotarcia uczestnikdw do miejsca zgromadzenia.
Zabronione jest rowniez dostarczanie broni i podobnych przedmiotéw uczestnikom
zgromadzen.

Kolejnym wynikajacym z § 3 ustawy ograniczeniem wolnosci zgromadzen jest za-
kaz noszenia przez uczestnikow zgromadzen munduréw, elementéw munduréw lub po-
dobnych rodzajow odziezy, ktore stanowiag wyraz wspdlnych politycznych pogladow.
Wyjatek od tej zasady stanowig organizacje mtodziezowe, ktdre moga zosta¢ na podsta-
wie odpowiedniego wniosku zwolnione z zakazu noszenia mundurow w trakcie zgroma-
dzen przez wlasciwy organ wladzy publicznej*®.

Ustawa o zgromadzeniach i pochodach wprowadzita takze zakaz zastaniania twa-
rzy przez uczestnikow zgromadzen w sposob uniemozliwiajacy ich identyfikacj¢. Zakaz
ten wynika z § 17a ust. 2, a jego ztamanie jest przestepstwem zagrozonym kara pozba-

wienia wolnosci do jednego roku lub karg grzywny.

2.7. Zgromadzenia w pomieszczeniach zamknietych i pod gotym
niebem

Odrebne przepisy omawianej ustawy regulujg organizacje zgromadzen publicz-
nych w pomieszczeniach zamknietych i pod gotym niebem.

3% Zgodnie z art. 9 ust. 2 Ustawy Zasadniczej zakazane sg organizacje, ktorych cele lub dziatalnos¢ sg
sprzeczne z ustawami karnymi, skierowane sg przeciwko porzadkowi konstytucyjnemu albo idei porozu-
mienia miedzy narodami.

35 W przypadku organizacji o zasiegu przekraczajacym terytorium jednego landu organem wilasciwym
jest Federalny Minister Spraw Wewnetrznych, w przypadkach organizacji landowych — najwyzszy organ
wiladzy danego landu.
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— zgromadzenia w zamKknie¢tych pomieszczeniach

Zgromadzenia publiczne odbywajace si¢ w pomieszczeniach zamknigtych musza
zawsze mie¢ przewodniczacego, ktorym jest organizator zgromadzenia®®. W przypadku,
gdy zgromadzenie organizowane jest przez jednostke organizacyjng, przewodniczy mu
osoba kierujaca organizacja, jednak przewodniczenie moze zosta¢ powierzone takze in-
nej osobie. Przewodniczacy zgromadzenia petni rowniez obowiazki gospodarza zgro-
madzenia w pomieszczeniu zamknietym — ustala przebieg zgromadzenia i jest odpowie-
dzialny za jego porzadek, moze zdecydowa¢ w kazdym czasie o zakonczeniu
zgromadzenia lub jego przerwaniu, a takze kontynuacji zgromadzenia po przerwie.
Przewodniczacy jest uprawniony do powotania stuzb porzadkowych*’. Porzadkowymi
moga by¢ wylacznie osoby petnoletnie i obowiazuje ich wynikajacy z § 2 ust. 3 ustawy
zakaz posiadania broni. Wszyscy uczestnicy zgromadzenia zobowigzani sg do przestrze-
gania polecen przewodniczacego lub porzadkowych, a osoby naruszajace ten obowigzek
moga zosta¢ wykluczone ze zgromadzenia i tym samym muszg opusci¢ natychmiast
pomieszczenie, w ktorym odbywa si¢ zgromadzenie.

W przypadku zgromadzen organizowanych w zamknigtych pomieszczeniach ustawo-
dawca przewidziat kilka przypadkéw, w ktorych zgromadzenie moze zosta¢ zabronione.
Zgodnie z § 5 chodzi o przypadki naruszenia zasad wynikajacych z § 1 ust. 2 pkt 1-4 ustawy
o zgromadzeniach i pochodach. Zgromadzenie moze zosta¢ zabronione takze wtedy, kiedy
organizator lub przewodniczacy zgromadzenia dopusci do udziatu w nim osoby posiadajg-
ce bron lub inne niebezpieczne przedmioty okre§lone w § 2 ust. 3. Zabronione zostanie
takze zgromadzenie, jezeli stwierdzone zostanie, ze organizatorzy daza do agresywnego
lub wywrotowego przebiegu zgromadzenia lub jezeli zostanie stwierdzone, ze organizato-
rzy prezentuja lub tolerujg poglady, ktore stanowia przestepstwo $cigane z urzedu.

W § 121 § 12a ustawy o zgromadzeniach i pochodach zawarte zostaty regulacje
dotyczace nadzoru policji nad odbywajacym si¢ zgromadzeniem i uprawnienia jej funk-
cjonariuszy, w tym uprawnienie do rozwigzania zgromadzenia, jezeli inne dziatania po-
licji okazaty si¢ niewystarczajace. Przepisy te przewiduja takze mozliwos$¢ nagrywania
przez policje uczestnikow zgromadzenia (zapisu dzwigku i obrazu), jezeli stwierdzone

zostanie zagrozenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego.

— zgromadzenia pod golym niebem

Drugi rodzaj zgromadzen przewidzianych w omawianej ustawie to zgromadzenia

publiczne organizowane na otwartej przestrzeni, czyli zgromadzenia okreslone przez

36§ 71§ 8 ustawy o zgromadzeniach i pochodach.
37 Zgodnie z przepisami ustawy porzadkowi muszg wyrdzniac¢ si¢ sposrod innych uczestnikow po-
przez noszenie biatej opaski z napisem ,,porzadkowy”.
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niemieckiego ustawodawce jako zgromadzenia pod golym niebem. W przypadku tego
rodzaju zgromadzen ustawodawca przewidziat, zgodnie z postanowieniami Ustawy Za-
sadniczej, dodatkowe obostrzenia. Najwazniejszym z nich jest wymog zgtoszenia plano-
wanego zgromadzenia. Poniewaz zgromadzenie odbywajace si¢ w przestrzeni publicz-
nej, np. na ulicy czy ogolnie dostgpnym placu moze zakldcac ruch drogowy lub stwarzaé
zagrozenia dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego, wymdg ten wydaje si¢ by¢
w pelni uzasadniony. Osoba planujaca zorganizowanie takiego zgromadzenia lub pocho-
du zobowiazana jest najpozniej na 48 godzin przed jego rozpoczeciem zglosi¢ swoj za-
miar wlasciwemu organowi. Termin 48 godzin ma zapewni¢ policji mozliwo$¢ odpo-
wiedniej organizacji ruchu drogowego w czasie trwania zgromadzenia oraz podjgcia
niezbednych dziatan w celu zapewnienia bezpieczenstwa uczestnikom zgromadzenia
oraz postronnym osobom trzecim. W zgloszeniu musi zosta¢ podany cel zgromadzenia
lub pochodu oraz wskazana imiennie osoba, ktora przewodniczy lub jest odpowiedzial-
na za organizacj¢ zgromadzenia lub pochodu. Powotanie porzadkowych musi zosta¢
takze podane w zgloszeniu, a ich dzialanie wymaga uzyskania zgody policji.
Przepisy ustawy dotyczace zgromadzen publicznych pod gotym niebem roznig si¢
w tym zakresie od regulacji dotyczacych organizacji zgromadzen w pomieszczeniach za-
mknietych, gdzie brak wymogu zgloszenia i podania danych osobowych przewodnicza-
cego organowi wlasciwemu w sprawach zgromadzen oraz uzyskania zgody policji na
porzadkowych®®. Wynika to przede wszystkim ze specyfiki tych dwoch rodzajow zgro-
madzen. W przypadku zgromadzen pod gotym niebem organizatorzy nie sa w stanie prze-
widzie¢ chociazby liczby uczestnikéw. Koniecznos¢ ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego i jednoczesny obowiazek panstwa do zagwarantowania obywatelom mozli-
wosci korzystania z wolno$ci zgromadzen spowodowaty, ze zgromadzenia publiczne pod
gotym niebem jako ,,zgromadzenia o podwyzszonym ryzyku” podlegaja szczegdlnym
wymogom. Te dodatkowe wymogi pozostaja w zgodzie z konstytucyjnie gwarantowana
wolnoscig zgromadzen, poniewaz odpowiednie zastrzezenie co do organizacji zgroma-
dzen pod gotym niebem zawarte zostato w art. 8 ust. 2 Ustawy Zasadnicze;j.
Dodatkowe ograniczenie wolno$ci zgromadzen pod golym niebem wynika
z ustawy o terenach chronionych®. Zgodnie z § 3 tej ustawy zgromadzenia publiczne
pod gotym niebem na utworzonych na podstawie § 1 ustawy terenach chronionych jest
dopuszczalne tylko wowczas, gdy nie istnieje obawa zaktocenia pracy Bundestagu, Bun-
desratu, Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego oraz ich organéw i nie zostanie utrud-
niony dostep do ich siedzib znajdujacych si¢ w budynkach na terenach chronionych.

3% Te dodatkowe obowiazki organizatorow wynikaja z § 14 ust. 2 oraz § 18 ust. 21 § 19 ust. 1 ustawy
o zgromadzeniach i pochodach.

¥ W § 5 tej ustawy ustawodawca wyraznie wskazat, ze ustawa stanowi ograniczenie wolnosci gwaran-
towanej w art. 8 ust. 1 Ustawy Zasadniczej.
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Oznacza to zasadniczo, ze zgromadzenia moga si¢ odbywac wylacznie w dniach, w kto-
rych organy te nie zbieraja si¢ na posiedzenia. Dodatkowo na organizatorow zgroma-
dzen moga zosta¢ natozone dodatkowe obowiazki warunkujace ich dopuszczalno$é
w tych miejscach. Wniosek o dopuszczenie do zgromadzenia musi zosta¢ ztozony naj-
po6zniej 7 dni przed zaplanowanym zgromadzeniem w formie pisemne;j, elektronicznej
lub do protokotu w Federalnym Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Ministerstwo po-
dejmuje decyzjg¢ w porozumieniu z prezesem danego organu panstwowego.

Za wyjatkiem zgromadzen organizowanych na terenach chronionych przepisy nie-
mieckie nie przewiduja wymogu uzyskania zgody wlasciwego organu na organizacje
zgromadzenia lub pochodu®. Zwykle planowane zgromadzenie lub pochdd potwierdza-
ne sa pisemnie, ale potwierdzenie to nie ma charakteru zgody w rozumieniu przepisow
prawa administracyjnego. Jest to jedynie notyfikacja zgromadzenia. Wymog uprzednie-
go zgloszenia planowanego zgromadzenia ma na celu podjecie przez wilasciwy organ
koniecznych dziatan organizacyjnych, aby zapewni¢ bezpieczny przebieg zgromadze-
nia. W ustawie o zgromadzeniach i pochodach obowigzek zgloszenia dotyczy jedynie
planowanych zgromadzen. Ustawa nie uwzglednia zgromadzen spontanicznych i pil-
nych, dla ktorych organizacji uprzednie zgtoszenie nie jest konieczne. Organizacja zgro-
madzenia moze jednak zosta¢ uzalezniona od spetienia dodatkowych zobowigzan na-
tozonych na organizatorow przez organy wtasciwe w sprawach zgromadzen.

Ewentualne skargi dotyczace decyzji zabraniajacych lub rozwigzujacych zgroma-
dzenia publiczne rozpatrywane sg zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa admini-
stracyjnego.

Ustawodawca dodatkowo okreslit w § 17 wyraznie, jakie zgromadzenia nie stano-
wig zgromadzenia publicznego pod golym niebem, do ktérego odnosza si¢ wymogi
ustawowe. Sg to nabozenstwa organizowane pod golym niebem, procesje koscielne,
pielgrzymki, pogrzeby, orszaki weselne i tradycyjne festyny ludowe.

3. Wolnos¢ zgromadzen w Austrii
3.1. Podstawy prawne wolnosci zgromadzen

Podobnie jak w prawie niemieckim wolno$¢ zgromadzen w Austrii zostata zagwa-
rantowana zarowno w prawie wewnetrznym Austrii, jak i w prawie migdzynarodowym?*!
oraz prawie UE*. Wolno$¢ zgromadzen stanowi w Austrii jedna z podstawowych zasad

konstytucyjnych. Po raz pierwszy wolno$¢ gromadzenia si¢ obywateli w okreslonym

40 Zob. G. Manssen, op. cit., s. 146.
4 Zob. przypis nr 2.
42 Zob. przypis nr 3.
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celu zagwarantowana zostata w Austrii w roku 1867%. Poniewaz Austria nie posiada
w swojej konstytucji*, a wlasciwie tzw. bloku ustaw konstytucyjnych, wyodrebnionego
katalogu praw podstawowych, za katalog taki uznawane sg przepisy o randze konstytu-
cyjnej, do ktorych nalezy Ustawa Zasadnicza®, Europejska Konwencja o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci* oraz Karta Praw Podstawowych UE.

Wolno$¢ zgromadzen jest przedmiotem regulacji art. 12 Ustawy Zasadniczej. Na
jego podstawie ,,wszyscy obywatele Austrii majg prawo do gromadzenia si¢ 1 tworzenia
stowarzyszen. Korzystanie z tych praw uregulowane zostanie w szczegdlnej ustawie”.
Podobnie jak w Niemczech wolnos$¢ ta przyznana zostata osobom posiadajagcym obywa-
telstwo austriackie*’. Odmiennie do przepiséw niemieckiej Ustawy Zasadniczej konsty-
tucyjna gwarancja wolno$ci zgromadzen nie przewiduje warunku, ze zgromadzenia mu-
sza mie¢ charakter pokojowy, ze uczestnikom zgromadzenia nie wolno mie¢ przy sobie
broni, nie ma tez gwarancji, ze dla zorganizowania zgromadzenia nie jest potrzebne ze-
zwolenie; w koncu nie wskazuje si¢ na ewentualnos¢ i sposob ograniczenia korzystania
z tej wolnosci. Szczegdtowe regulacje dotyczace realizacji wolno$ci zgromadzen w prak-
tyce zawarte zostaly w federalnej ustawie o zgromadzeniach®, ktora obowigzuje na te-
rytorium catego panstwa*. Ponadto podstawg ograniczen sg postanowienia Europejskiej

Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

3.2. Definicja zgromadzenia i rodzaje zgromadzen

Ustawodawca austriacki, podobnie jak niemiecki, nie sformutowat legalnej defini-
cji zgromadzenia ani w przepisach o randze konstytucyjnej, ani w ustawie o zgromadze-
niach. Przyjeto takie samo rozwiazanie jak w Niemczech — definicja wynika z orzecznic-

twa Trybunatlu Konstytucyjnego.

4 Zob. http://www.politik-lexikon.at/print/versammlungsfreiheit/ [dostep: 10.10.2018].

* Bundesverfassungsgesetz, Staatsgesetzblatt 450/1920; ttumaczenie Federalnej Ustawy Konstytu-
cyjnej na jezyk polski zob. P. Czarny, B. Nalezinski, [w:] W. Staskiewicz (red.), Konstytucje Panstw Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 22-83.

4 Staatsgrundgesetz vom 21. December 1867, liber die allgemeinen Rechte der Staatsbiirger fiir die im
Reichsrathe vertretenen Konigreiche und Lander, Reichsgesetzblatt Nr. 142/1867 .

4 W 1964 r. Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci uzyskata
range konstytucyjna.

47 Krag uprawnionych podmiotow rozszerza ustawa o zgromadzeniach. Jednak obcokrajowcy moga
by¢ jedynie uczestnikami zgromadzen, ale nie ich organizatorami, przewodniczacymi lub porzadkowymi,
jezeli zgromadzenie dotyczy spraw publicznych — zob. § 8 ustawy o zgromadzeniach.

4 Ustawa o zgromadzeniach uchwalona zostata dnia 7 sierpnia 1953 r.; Versammlungsgesetz, Bundes-
gesetzblatt Nr. 98/1953.

4 Chociaz Austria podobnie jak Niemcy jest panstwem o strukturze federacyjnej, prawo austriackie
nie przyznaje poszczeg6dlnym landom kompetencji do stanowienia prawa krajowego w zakresie wolnosci
zgromadzen.
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Za gromadzenie uwaza si¢ zatem zebranie si¢ kilku osob, ktore organizowane jest
z zamiarem podjecia przez obecnych wspdlnego dziatania. Celem takiego zebrania jest
takze stworzenie wigzi pomiedzy osobami w nim uczestniczacymi®. Definicje tg uzupet-
nia i konkretyzuje wyrok Trybunatu Administracyjnego, ktory powotujac si¢ na wskaza-
ny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dodal, iz wspolne dziatanie zebranych moze po-
lega¢ na wyrazaniu pogladow w réznych formach — pisemnej, ustnej lub za pomoca
specjalnych znakow. Istotne przy tym jest, zeby co najmniej dwdch uczestnikow takiego
spotkania dzielito to samo stanowisko w sprawie bedacej przedmiotem zgromadzenia®'.
Nalezy zatem wnioskowac, ze co najmniej dwie osoby sg konieczne, aby mozna byto
uzna¢, ze mamy do czynienia ze zgromadzeniem.

W austriackich przepisach o zgromadzeniach ustawodawca zasadniczo postuguje
si¢ ogolnym okresleniem ,,zgromadzenia”. W ustawie o zgromadzeniach wskazano jed-
nak na kilka kategorii zgromadzen. W § 2 ust. 1 wymienione zostaly zgromadzenia lu-
dowe oraz powszechnie dostepne zgromadzenia bez ograniczenia do zaproszonych go-
$ci. Odrebng kategori¢ zgromadzen stanowig zgromadzenia o charakterze zamknigtym,
w ktorych uczestnicza wylacznie zaproszone osoby, chociaz nie zostaly one wyraznie
wymienione w ustawie. Oznacza to, ze w przypadku organizacji tego typu zgromadzen
nie znajdujg zastosowania przepisy ustawy o zgromadzeniach. Ponadto ustawodawca
przewiduje takze zgromadzenia z udziatem przedstawicieli innych panstw, organizacji
mi¢dzynarodowych i innych podmiotow prawa mi¢dzynarodowego oraz kategori¢ zgro-
madzen wyborcow*.

W Austrii istnieje takze mozliwo$¢ zorganizowania zgromadzenia spontanicznego.
Wprawdzie ustawodawca nie wymienit tego rodzaju zgromadzen w ustawie jako odrgb-
nej kategorii, jednak pojeciem tym postuzyt si¢ Trybunat Konstytucyjny. Wedlug jego
orzecznictwa zgromadzeniem spontanicznym jest zgromadzenie odbywajace si¢ bez
uprzedniego zgloszenia wymaganego na podstawie przepisOw ustawy o zgromadze-
niach. Podlozem takiego zgromadzenia jest nagle zdarzenie, z ktérym zwigzana jest ma-
nifestacja pogladoéw uczestnikow zgromadzenia. Manifestacja ta ma sens jedynie bezpo-
$rednio po wystapieniu zdarzenie. Jej p6zniejszy termin nie miatby dla manifestujacych
wiekszego sensu®.

Za jedna z form zgromadzenia nalezy takze, zgodnie z ustawg, uzna¢ publiczne po-

chody, ktore podlegaja tym samym zasadom organizacji i tym samym ograniczeniom co

30 Zob. wyrok B706/98, https://www.ris.bka.gv.at/Dokument.wxe? Abfrage=Vfgh&Dokumentnummer=
JET_10109071_89B00706_00 [dostgp: 10.10.2018].

St Zob. wyrok 2009/17/0047, https://www.ris.bka.gv.at/Dokument.wxe? Abfrage=Vwgh&Dokumentnummer=
JWT 2009170047 _20090518X00 [dostep: 10.10.2018].

52 § 4 ustawy o zgromadzeniach.

53 Zob. wyrok B2224/94, https://www.ris.bka.gv.at/Dokument.wxe? Abfrage=Vfgh&Dokumentnummer=
JFR_10048870_94B02229 01 [dostep: 10.10.2018].
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stacjonarne zgromadzenia**. Ustawa o zgromadzeniach w wyrazny sposob okreslita inne
zebrania 0sob, ktdre nie s uznawane za zgromadzenia. Sg to: publiczne imprezy rozryw-
kowe, orszaki §lubne, tradycyjne imprezy ludowe i pochody, pogrzeby, procesje, piel-
grzymki i inne zgromadzenia i pochody, ktorych celem jest sprawowanie dozwolonego

ustawowo kultu. Wylaczenie to przypomina odpowiednig regulacj¢ prawa niemieckiego.

3.3. Ustawa o zgromadzeniach

Austriacka ustawa o zgromadzeniach uchwalona zostala dnia 7 sierpnia 1953 r. 1 li-
czy 21 paragrafoéw. W tym dosy¢ krotkim akcie prawnym uregulowane zostaty podsta-
wowe warunki dopuszczalnos$ci i zasady organizacji zgromadzen, a takze wskazane or-
gany wilasciwe w sprawach zgromadzen i ich kompetencje. Ustawodawca okreslit
w ustawie o zgromadzeniach takze ograniczenia mozliwosci korzystania z tej wolnosci.
Ponadto ustawa zawiera przepisy karne.

Ustawa o zgromadzeniach kilkukrotnie byla zmieniana. Ostatnie zmiany zostaty
wprowadzone do niej w maju 2017 r.>> Plan nowelizacji ustawy o zgromadzeniach byt
przedmiotem wielu dyskusji i krytyki, w szczegdlnosci ze strony organizacji spotecz-
nych, ktore w nowelizacji widziaty znaczace ograniczenie wolnos$ci zgromadzen. Nowe-
lizacja zostata ostatecznie uchwalona w zaplanowanym przez parlament zakresie.

Zmiany wprowadzone w drodze tej nowelizacji to wydtuzenie terminu zgloszenia
zgromadzenia z 24 godzin na 48 oraz wprowadzenie tygodniowego terminu dla zgroma-
dzen, w ktorych uczestnicza obcokrajowcy. Na organy wlasciwe w sprawach zgroma-
dzen natozono obowiazek ustalenia wokot zgromadzenia strefy ochronnej. Ustawa prze-
widuje takze mozliwo$¢ zabronienia organizacji zgromadzenia, ktore stuzy dziatalnosci
politycznej przedstawicieli panstw trzecich i narusza uznane zasady miedzynarodowe

oraz jest sprzeczna z demokratycznymi warto$ciami i interesami Republiki Austrii.

3.4. Ogodlne zasady organizacji zgromadzen

Zasady te wynikajg z ustawy o zgromadzeniach i odnoszg si¢ do zgromadzen o cha-
rakterze publicznym odbywajacych si¢ na otwartej i ogolnie dostepnej przestrzeni.

Podobnie jak w prawie niemieckim w podstawowej regulacji Ustawy Zasadniczej
wolnos¢ zgromadzen przystuguje wytacznie obywatelom Austrii. Krag uprawnionych
podmiotow zostat jednak rozszerzony o obcokrajowcoéw w oparciu o postanowienia Eu-
ropejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz Karty
Praw Podstawowych UE. Zamiar odbycia zgromadzenia musi zosta¢ zgtoszony w for-

mie pisemnej wlasciwym organom co najmniej 48 godzin przed odbyciem zaplanowa-

% Zob. § 15 ustawy o zgromadzeniach.
5% Tre$¢ dostepna w dzienniku ustaw: Bundesgestzblatt I Nr. 63/2017.
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nego zgromadzenia. W zgloszeniu musi zosta¢ podany cel zgromadzenia, miejsce i czas,
w ktorym ma si¢ ono odby¢. Obowigzkowi zgloszenia podlegaja takze zgromadzenia,
w ktorych uczestniczg przedstawiciele innych panstw, organizacji mi¢dzynarodowych
lub innych podmiotéw prawa miedzynarodowego — w przypadku tego rodzaju zgroma-
dzen zgtoszenie wtasciwym wladzom musi nastapi¢ najp6zniej tydzien przed planowa-
nym terminem zgromadzenia. Zgloszenia zgromadzen wolne sg od oplat, a wlasciwy
organ wydaje odpowiednie zaswiadczenie. Zaswiadczenie to nie ma charakteru zezwo-
lenia, jest jedynie forma notyfikacji.

Podobnie jak w prawie niemieckim organizatorzy zgromadzenia muszg wskazaé
przewodniczacego zgromadzenia odpowiedzialnego za jego przebieg, dla zapewnienia
bezpieczenstwa wskazywani sg takze porzadkowi.

Austriacka ustawa w wyrazny sposob okresla wiasciwos¢ organow, do ktorych skta-
da si¢ zawiadomienie o zgromadzeniu oraz ktérym przystuguje prawo do nadzorowania,
czy zgromadzenie odbywa si¢ zgodnie z prawem, oraz prawo do jego rozwigzania w przy-

padku naruszenia prawa. Sg to zar6wno organy policji, jak i organy administracji*®.

3.5. Ograniczenia korzystania z wolnosci zgromadzen

Podstawg dla ograniczen w korzystaniu z wolno$ci zgromadzen stanowi art. 11 ust.
2 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci jako
akt prawny o randze konstytucyjnej. Zgodnie z nim korzystanie z wolnosci zgromadzen
»hie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore okresla ustawa i ktore sg ko-
nieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa pan-
stwowego lub publicznego, ochron¢ porzadku i zapobieganie przestgpstwu, ochrone
zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnosci innych 0sob™’. Takze w kwestii ogra-
niczen przepisy prawa austriackiego zblizone sa do regulacji niemieckich; ustawowo
zabroniony jest udziat 0sob posiadajgcych przy sobie bron lub inne niebezpieczne przed-
mioty>*. Zabronione jest zastanianie twarzy w celu uniemozliwienia identyfikacji uczest-
nika zgromadzenia®. Podobnie jak w prawie niemieckim ustawowo zabronione jest or-
ganizowanie publicznych zgromadzen pod golym niebem na terenie chronionym
w obregbie 300 m wokot siedziby konstytucyjnych organdéw panstwa® podczas trwania

ich posiedzen. Ustawa w § 7a ust. 4 zabrania takze organizowania zgromadzen w tych

¢ Zob. § 16 1 317 ustawy o zgromadzeniach.

7 Art. 11 ust. 2 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci: tekst
w jezyku polskim: Dz. U. 1993 Nr 61 poz. 284.

58 Zob. § 9a ustawy o zgromadzeniach.

9 Zob. § 9 ust. 1 ustawy o zgromadzeniach.

60§ 7 ustawy o zgromadzeniach wymienia Rade Narodowa, Rade Federalna, Zgromadzenie Federalne
oraz Landtagi.
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samych miejscach i tym samym czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgodnie z prawem inne
zgromadzenia®'.

W przypadku naruszen przepisdOw o zgromadzeniach lub powstaniu zagrozenia dla
porzadku i bezpieczenstwa panstwa zgromadzenie moze zosta¢ rozwigzane przez orga-
ny wlasciwe w sprawach zgromadzen.

Skargi dotyczace decyzji administracyjnych wydawanych w zwiazku z organizacja
zgromadzen rozpatrywane sg zgodnie z postanowieniem § 18 ustawy o zgromadzeniach

przez krajowe sady administracyjne.

4. Zakonczenie

Niemcy i Austria uregulowaty kwestie zwigzane z korzystaniem z wolnosci zgro-
madzen w bardzo podobny sposob. W duzym stopniu wynika to z podobienstw ustrojo-
wych obu omawianych panstw oraz ich wspolnych europejskich tradycji prawnych.
Przepisy te sa od wielu lat dobrze ugruntowane w ich systemach prawnych, a wolno$¢
zgromadzen potwierdzona zostata wielokrotnie w orzecznictwie ich trybunatow konsty-
tucyjnych jako istotne dla realizacji zasad panstwa prawa i spoteczenstwa obywatelskie-
go prawo podstawowe jednostki. Poniewaz spoteczenstwa niemieckie i austriackie po-
przez czeste korzystanie z zagwarantowanej przez panstwo wolnosci zgromadzen
wyrazaja swoje opinie i poglady i starajg si¢ uzyska¢ realny wptyw na podejmowane
w panstwie decyzje, nie nalezy si¢ dziwi¢, ze kazda proba organéw wladzy majaca na
celu ograniczenie mozliwosci korzystania tej wolnosci napotyka na sprzeciw i niezado-

wolenie obywateli.
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Uniwersystet Wroctawski

Favor libertatis. Prawo do wolno$ci zgromadzen
w Republice Wtoskiej

Streszczenie

Wolnos¢ zgromadzen jest jednym z fundamentéw demokratycznego panstwa prawa. Coraz czgsciej
wprowadzane regulacjami krajowymi ograniczenia dla jednego z najwazniejszych praw zawartych
w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka jakim jest wolnos¢ zgromadzen stanowi powazne zagro-
zenie gwarancji praw obywatelskich, a w konsekwencji zagrozenie demokracji. Jeden z najwigkszych
krajow UE, jakim sa Wtochy od kilku lat, pod pretekstem ochrony bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego wprowadza liczne ograniczenia i definiuje otwarte do tej pory pojecia konstytucyjne, ogra-
niczajac i zawezajac swobodge ich interpretacji, a tym samym reglamentujac wolno$¢ i swobodg wy-
powiedzi i zgromadzen.

Stowa kluczowe
polityka, wolno$¢ zgromadzen, wolno$¢ stowa, konstytucja, Republika wtoska, Unia Europejska

Abstract

The freedom of assembly is one of the fundamentals of a democratic state under the rule of law. The
limitation of one of the most important rights in the European Human Rights Convention, i.e. the
freedom of assembly, which is more and more frequently introduced under national regulations, poses
a serious threat to the guarantees of the civil rights, and consequently a threat to democracy. One
of the largest EU countries, which Italy is, for a few years, under the pretext of protecting the public
security and order, has been introducing numerous restrictions and defining the so far open constitu-
tional terms, limiting and narrowing the freedom of the interpretation thereof, and, at the same time,
rationing the freedom of speech and assembly.

Keywords
politics, freedom of assembly, freedom of speech, constitution, Italian Republic, European Union

1. Wprowadzenie

W okresie coraz czgstszych atakoéw terrorystycznych na catym $wiecie, w szcze-
gblnosci bolesnie dotykajacych w ostatnich latach kontynent europejski, rzady wielu
panstw decyduja si¢ na ograniczenie lub okresowe ,,pozbawienie” obywateli jednego
z gtownych atrybutéw demokracji, jakim jest wolnos¢ zgromadzen, $cisle powigzana

z wolno$cig wypowiedzi — fundamentem demokratycznego panstwa prawa. Przewod-
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nim argumentem w dyskusjach nad ograniczeniem spoteczenstwu prawa do zgroma-
dzen staje si¢ bezpieczenstwo panstwowe. Alternatywa zawarta w wiekszosci konsty-
tucji panstw europejskich, a dotyczgca mozliwosci ograniczenia wolno$ci zgromadzen
w zwigzku z bezposrednim zagrozeniem porzadku panstwowego, stata si¢ wentylem
bezpieczenstwa w sytuacjach ekstremalnych, ale takze pretekstem do daleko idacych
ograniczen naktadanych przez aparat panstwowy z jednej strony, a multiplikowaniem
sie skrajnych zachowan nietolerancji i faszyzmu z drugiej, zagrazajac bezposrednio de-
mokracji.

Historyk Massimo Salvadori, interpretujac dzieta Hansa Kelsena!, prawnika, ktore-
go mysl intelektualna stanowita podstawy rozwoju filozofii normatywizmu w XX wie-
ku, zauwazyl, ze ,,demokracja to forma panstwa, ktdra najmniej broni si¢ przed swoimi
wrogami”. Wydaje si¢, ze jej tragicznym przeznaczeniem jest obowigzek utrzymywania
najwigkszego i najniebezpieczniejszego wroga na wlasnym lonie, bo gdy demokracja
pozostanie wierna sobie, musi takze znie$¢ ruch zmierzajacy do jej zniszczenia i winna
zagwarantowac¢ temu ruchowi, jak kazdemu innemu nurtowi politycznemu, te same
mozliwosci dziatania i rozwoju™.

Karl Popper uwazat z kolei, ilustrujac paradoks tolerancji i powigzanej z nig demo-
kracji, ze nieograniczona tolerancja prowadzi do zniknigcia jej samej. Bo gdy rozszerzy-
my nieograniczong tolerancj¢ nawet na tych, ktorzy sa nietolerancyjni, nie bedziemy
gotowi broni¢ tolerancyjnego spoteczenstwa przed atakami nietolerancji, tolerancyjne
jednostki zostang zniszczone, a tolerancja wraz z nimi. Jaki los bedzie wtedy czekat
demokracje i stanowigce jej fundament podstawowe prawa i wolnos$ci obywatelskie?

Czy w dobie atakow przeprowadzanych coraz cz¢sciej przez terrorystow wjez-
dzajacych cigzarowkami w thum turystdéw na jarmarkach bozonarodzeniowych, na
glownych deptakach spacerowych miast, wolno§¢ zgromadzen bedzie coraz bardziej
ograniczana? Czy w czasach nasilenia si¢ poparcia dla dziatalno$ci skrajnych ruchow
prawicowych i narodowosciowych ekstremizm pokona fundamenty demokratycznego
panstwa prawa i doprowadzi do ograniczenia wolnos$ci wypowiedzi? Czy wreszcie
nowo tworzone regulacje prawne, zwigzane z dynamicznie zmieniajgcg si¢ sytuacja
polityczng w wielu krajach i zagrozeniem bezpieczenstwa powszechnego zadadza
»decydujacy cios” favor libertatis?

! Hans Kelsen — austriacki prawnik i filozof prawa, tworca normatywizmu i koncepcji czystej nauki
prawa, w ktorej punktem wyjscia jest radykalny rozdzial prawa i moralnosci oraz prawa i faktu, zob. http://
www.juragentium.org/topics/thil/profiles/it/kelsen.htm [dostep: 15.10.2018].

2 S. Troilo, La liberta di riunione al tempo della direttiva Maroni i R. Todero, C’era una volta la li-
berta di riunione, https://www.ilfoglio.it/pensieri-non-convenzionali/2017/09/06/news/la-liberta-di-riunio-
ne-una-balla-con-la-quale-trastullarsi-bandiere-al-vento-quando-siamo-tutti-daccordo-pero-151278/
[dostep: 15.10.2018].
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2. Regulacje prawne

Prawo do zgromadzen jest — od czaséw Rewolucji Francuskiej — jednym z kamieni
wegielnych, na ktorym opieraja si¢ europejskie systemy prawne (w tym takze system
wloski). We Wloszech wolnos¢ zgromadzen jest gwarantowana i chroniona zaréwno
w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach zwyktych, ktére to w ostatnich latach ulegly
zasadniczym nowelizacjom.

Historycznie juz w Statuto Albertino, w art. 32, uznano ,,prawo do gromadzenia si¢
W sposob pokojowy i nieuzbrojony, zgodne z przepisami.” Przepis ten nie dotyczyt spo-
tkan w miejscach publicznych lub otwartych dla publicznosci, ktore w catosci podlegaty
z kolei prawu policyjnemu. Nastepnie aby uzupetni¢ norme Statuto Albertino®, wszedt
w zycie dekret krolewski nr 1848/1926 ktéry rozszerzyt uprawnienia prefektow, umoz-
liwiajac im rozwigzanie zgromadzen, stowarzyszen, organdw, a nawet partii politycz-
nych. Kolejnym krokiem kodyfikacyjnym bylo wprowadzenie Ustawy Prawo Bezpie-
czenstwa Publicznego, zatwierdzonej przez R.D. n. 773/1931 (R.D.— Reggio Decreto
— akt normatywny majacy moc obowigzujgcego prawa, przyp. autora), a obowigzujacej
z drobnymi zmianami do dnia dzisiejszego®.

Ustawodawstwo funkcjonujace w epoce przedrepublikanskiej we Wioszech zosta-
to czgsciowo inkorporowane przez art. 17 Konstytucji wtoskiej z 1948 r., ktéra ustano-
wila prawo obywateli do ,,jednoczenia si¢ w sposob pokojowy i bez uzycia broni”. Zgro-
madzenie Konstytucyjne postanowito podnies¢ wolnos$¢ zgromadzen do konstytucyjnie
gwarantowanego prawa. Z jednej strony, miato to na celu ochrong porzadku publiczne-
go° (w rzeczywistosci art. 17 Konstytucji, w ust. 2 i 3, przewiduje obiektywne ograni-
czenia w korzystaniu z danego prawa), a z drugiej strony doprowadzito do urzeczywist-
nienia wolnosci w zakresie nienaruszalnych praw cztowieka, wyraznie przewidzianych
w art. 2 Konstytucji Wtoch®.

W czasach wspotczesnych zaréwno organy orzecznicze Wspdlnot Europejskich,
jak 1 wiloski ustawodawca podkreslaja, ze wolno$¢ zgromadzen stanowi fundament
i gwarancj¢ praw podstawowych kazdego cztowieka. Juz w 1950 1. w tresci EKPC w art.
11 zapisano prawo do wolnos$ci zgromadzen, okreslajac je prawem do ,,wolnosci poko-
jowych zgromadzen i stowarzyszen dla wszystkich obywateli panstw sygnatariuszy

3 Statuto Albertino — Statut albertynski, od imienia krola, ktory go promulgowal, Carlo Alberto di
Savoi, akt konstytucyjny Krolestwa Sardynii, a nastgpnie Krolestwa Wtoch, podpisany i ogltoszony w Tury-
nie w dniu 4 marca 1848 r. Akt Konstytucyjny Krolestwa Wtoch byt aktem obowigzujacym do wejscia
w zycie w dniu 1 stycznia 1948 r. Konstytucji Republiki.

4 F. Caringella, L. Levita, A. lannuzzi, Manuale di Pubblica Sicurezza, Roma 2015.

5 R. Bin, G. Pitruzzella, Diritto Costituzionale, Torino 2010.

¢ F. Ciannamea, Liberta di riunione e possibili limitazioni. Con uno sguardo al Decreto Minniti e alla
direttiva del Ministero dell’Interno sulle manifestazioni urbane, ,,Giurisprudenza Penale Web” 2017, 10, s.
1-2.
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Konwencji”’. Ta sama zasada zostata nast¢pnie potwierdzona w art. 12 ust. 1 Karty z Ni-
cei® 1 podniesiona do rangi podstawowej zasady wspolnotowego porzadku prawnego
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europejskich (obecnie Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej)®. Konieczne jest takze podkreslenie regulacji z roku 2009, od-
noszacej si¢ do Traktatu z Lizbony, w ktérym zapewniono maksymalng ochrong wolno-
$ci zgromadzen, w ramach najwyzszych zrodet prawa systemu Unii Europejskie;.

Wracajac do wloskiej Ustawy Zasadniczej podkresli¢ przyjdzie, ze wyraznie uzna-
je ona prawo do gromadzenia si¢ obywateli, nie podajac jednak doktadnej definicji sa-
mego zgromadzenia i pozostawiajac tym samym do$¢ duza swobode interpretacyjna.
Wedtug doktryny konserwatywnej zgromadzenie ,,0znacza dobrowolng wspotobecnosé
kilku 0s6b w tym samym miejscu, ktore maja wspolny cel i ktore spotykaja si¢ na zapro-
szenie jednego lub wigcej organizatoréw nawet bez uprzednich uzgodnien. Charaktery-
styczne dla zgromadzenia jest to, ze w momencie swej fizycznej obecnosci kazdy uczest-
nik indywidualnie realizuje wlasny interes we wspolnym celu, bez zadnych ograniczen
wiazacych go z innymi uczestnikami”’.

Z jednej strony za zgromadzenie moze by¢ uznana dobrowolna wspotobecnos¢ (wi.
compresenza) kilku 0s6b w tym samym miejscu w celu wspolnego np. protestu czy afirma-
cji interesow danej grupy, wydarzenia czy sprzeciwu'l. Zgromadzenie to moze by¢ wcze-
$niej zorganizowane i umowione, ale moze tez odby¢ si¢ spontanicznie, bez wczesniejsze-
go uzgodnienia (np. $wigtowanie zwyciestwa w wydarzeniach sportowych itp.). Z drugiej
strony od tego typu zgromadzen odrdzni¢ nalezy wspotobecnos¢ przypadkowa, nie powia-
zang z checig uczestniczenia w wydarzeniu (np. oczekiwanie na zatatwienie sprawy w in-
stytucji publicznej czy handlowej)'?. Sporng kwestia pozostaja wydarzenia zawierajace
w sobie cechy charakterystyczne dla obu rodzajow zgromadzen — takie jak wydarzenia
sportowe, wycieczki zorganizowane z przewodnikiem itp.) — a to z uwagi na obowiazek
zglaszania zgromadzen w miejscach publicznych wtasciwym organom, ktdre to maja pra-
wo w wyjatkowych sytuacjach nawet do rozwigzania takiego zgromadzenia. W zwigzku

z wieloma kontrowersjami rodzacymi si¢ przy podejmowaniu proby zdefiniowania pojecia

" Europejska Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 1. weszta w zy-
cie 3 wrzesnia 1953 r. Zob. https://www.echr.coe.int/Documents/Convention POL.pdf, s. 13 [dostep:15.10.2018].

8 Art. 12 §1 Karty Praw Podstawowych UE, proklamowany w Nicei dnia 9 grudnia 2000 r. stanowi iz:
,,Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢ na
wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich, z ktorego wynika
prawo kazdego do tworzenia zwigzkdéw zawodowych i przystgpowania do nich dla obrony swoich interesow”,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12012P%2FTXT [dostep: 14.10.2018].

o Ibidem.

10'F. Ciannamea, op. cit.

' G.U. Rescigno, Corso di diritto pubblico, Bologna 2000, s. 604; B. Pezzini, La tutela e la garanzia
dei diritti fondamentali: la liberta di riunione, [w:] Atti del convegno di studi. Brighton, 6, 7 e § settembre
2001, Quaderni del Dipartimento di Scienze giuridiche di Bergamo, n. 15, Bergamo 2004, s. 64.

12 [bidem.
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zgromadzenia w prawie wloskim przyjmuje si¢ w doktrynie, Zze za zgromadzenie uznaé
nalezy dobrowolne, zamierzone zgrupowanie 0sob na okreslonej przestrzeni, w okreslo-
nym miejscu w celu odbycia wspdlnych obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowi-
ska w sprawach publicznych, manifestacji poparcia badz sprzeciwu'®.

Doktryna zalicza wolnos$¢ zgromadzen do praw, ktore uznawane sa za tzw. ,,nega-
tywne prawa i wolnosci jednostki”. Chodzi o sytuacje, ,, w ktorych podmiot ma mozli-
wo$¢ dziatania bez przeszkdd lub prawo do niepodejmowania dziatania bez przymusu ze
strony innych podmiotéw”!*. Negatywne wolnosci obywatelskie kontrastuja z wolno-
Sciami pozytywnymi, rozumianymi przez konserwatywnych teoretykéw's jako sytuacje,
,»W ktorych cztowiek ma mozliwos¢ kierowania wtasng wola, podejmowania decyzji,
bez zwiazku i determinacji wolg innych”. Ten rodzaj wolnosci jest rowniez nazywany
»samostanowieniem” lub ,,autonomia”. W zwiazku z tym, ze prawo do zgromadzen
uznane jest za prawo negatywne, automatycznie inkorporowane zostato takze do katalo-

gu praw nienaruszalnych, chronionych art. 2 Konstytucji'®.

3. Ograniczenia w korzystaniu z wolnosci zgromadzen

Zaréwno Konstytucja, jak i ustawy zwyklte ograniczaja jednak obywateli w ramach
korzystania z prawa do wolnosci zgromadzen. Z obiektywnego punktu widzenia art. 17
Konstytucji Wioch pozwala na korzystanie z wolnosci zgromadzen tylko wtedy, gdy
odbywaja si¢ one pokojowo i bez uzycia broni. Te same regulacje zawiera art. 11 EKPC
i art. 12 Praw Fundamentalnych UE. Dopiero w XX wieku doktryna doszta do jedno-
mys$lnej definicji pokoju, orzekajac, ze zgromadzenie nie jest pokojowe, gdy majac na
uwadze warunki, w jakich jest przeprowadzane, istnieje uzasadnione niebezpieczen-
stwo, ze jego rozwdj moze spowodowaé¢ szkody osobowe lub rzeczowe. Definicja ta
pokazuje, ze w przypadku oceny ,,niepokojowego zgromadzenia” nalezy odwolywac si¢
nie tylko do tego zgromadzenia, w ktorym popetniono przestepstwo, ale takze — zgodnie
z art. 20 TULPS — do tego, w ktorym ,,porzadek publiczny lub bezpieczenstwo publicz-
ne” jest zagrozone'’.

Oproécz definicji broni ustawodawca w prawie n. L. 110/1975 zabrania osobom
majacych licencje na posiadanie broni zabierania jej ze soba, gdyby planowaly one

udzial w zgromadzeniach w miejscu publicznym. W tej ostatniej kwestii wielokrotnie

3 Ibidem.

4 N. Bobbio, Enciclopedia del Novecento, Roma 1978.

15 Ibidem; F. Ciannamea, op. cit., s. 3.

16 F. Ciannamea, op. cit. s. 3-5.

7 M.P.C. Tripaldi, L ordine pubblico come limite immanente alla liberta di riunione, [w:] Diritti, nuo-
ve tecnologie, trasformazioni sociali. Scritti in memoria di Paolo Barile, Padova 2003, s. 827.
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podnoszono, ze zakaz ustawowy 110/1975 powinien zosta¢ rozszerzony na wszystkie
zgromadzenia, zarowno te, ktdre organizowane sg w miejscach publicznych, jak i te
w miejscach otwartych dla publicznosci'®.

Wreszcie w odniesieniu do ogélnego pojecia broni, zawartego w ustawien. 110/1975,
wtoski Trybunat Konstytucyjny w latach 80. (orzeczenie nr 79/1982) odrzucit wszelkie
watpliwosci co do konstytucyjnosci dyspozycji art. 4 L. 110/1975, stwierdzajac, ze ,,nie
ma watpliwosci co do definicji broni, biorgc pod uwagg, ze jej glownym elementem jest
zdolnos$¢ do wyrzadzenia krzywdy na osobie, bez wzgledu na czas i miejsce popetienia
przestepstwa czy okolicznosci jego popetnienia'.

Pod wzgledem ograniczen subiektywnych prawo nie zezwala na gromadzenie si¢
osobom podlegajacym ograniczeniom zwigzanym z brakiem zdolnosci do czynnos$ci
prawnych lub przypadkow szczegdlnych ograniczen natozonych przez sady. W zwigzku
z tym korzystanie z prawa wolnosci zgromadzen jest ograniczone — z powodu regulacji
»specjalnego typu”: w stosunku do wiezniéw, ktérym nie przystuguje wolnos¢ zgroma-
dzen (eoprocz wyjatkow odnoszacych si¢ do wolnosci religijnej); podmiotom podlega-
jacym srodkom zapobiegawczym szczeg6lnego nadzoru, bezpieczenstwa publicznego
oraz nietypowemu zakazowi dostgpu do miejsc, w ktorych odbywaja si¢ imprezy spor-
towe (tzw. DASPO); wojsku, ktore — poza wyjatkami przewidzianymi dla reprezentacji
wojskowej zgodnie z art. 6 L. 382/1978 — nie moze uczestniczy¢ na stuzbie lub w mun-
durze w zgromadzeniach, wiecach partii politycznych; a takze osobom nalezacym do
Policji Panstwowej, ktore nie moga przeprowadza¢ publicznych zbiorowych demonstra-
cji za pomoca pojazdow policyjnych lub uczestniczy¢ w nich w mundurach, nawet jesli
nie sg one wykorzystywane bezposrednio na demonstracjach partii politycznych, stowa-
rzyszen i organizacji politycznych lub zwigzkow zawodowych?.

Trzeci rodzaj ograniczen, ktore przewiduja ustawy, dotyczy czasu i miejsca, w kto-
rym odbywaja si¢ zgromadzenia. Artykut 17 Konstytucji stanowi, ze ,.do spotkania
w miejscach otwartych dla publiczno$ci nie jest wymagane powiadomienie organow
panstwowych ”, a ustep 3 tego artykulu, ze: ,, zgromadzenia w miejscach publicznych
muszg by¢ podane uprzednio do wiadomosci organow panstwowych, ktore to organy
moga zabroni¢ organizacji takiego zgromadzenia ze wzgleddéw bezpieczenstwa lub za-
chowania porzadku publicznego™'.

Jesli chodzi o rozroéznienie migdzy miejscem publicznym, miejscem otwartym dla

publicznosci a miejscem prywatnym, w 1951 roku Zjednoczona Sekcja Sadu Najwyz-

18 Ibidem, s. 4.

19 Zob. Legge 18 aprile 1975, n. 110 — Aggiornato al 14.9.2018 za: https://www.armimilitari.it/wordpress/
legge-18-aprile-1975-n-110-aggiornata/ [dostgp: 15.10.2018].

20 F. Caringella, L. Levita, A. lannuzzi, op. cit.

21 F. Ciannamea, op. cit., s. 4 in.
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szego (w wyroku z dnia 31 marca 1951 r.), wyjasnila, ze ,,zgromadzenie w miejscu pu-
blicznym (takim jak plac czy ulica), to zgromadzenie w miejscu w ktoérym kazda osoba
moze swobodnie si¢ przemieszczac i przebywac bez pozwolenia organu; miejsce otwar-
te dla publicznosci — to miejsce, ktore jest na co dzien miejscem zamknigtym (kino, te-
atr), do ktorego dostep, nawet jesli podlega specjalnym biletom wstepu, jest dozwolony
dla nieokreslonej liczby osob; miejsce jest za§ miejscem prywatnym, jesli jako miejsce
zamknigte zostaje udostgpnione na okreslonych zasadach osobom trzecim”*.

Obecnie przedstawiciele doktryny tocza do$¢ zaciety spor o definicje miejsca pu-
blicznego i1 miejsca otwartego dla publicznos$ci, odchodzac od definicji przedstawionej
przez Sad Najwyzszy w 1951 roku?.

4. Procedura organizacji zgromadzenia

Kolejnym aspektem poruszanej problematyki jest obowigzek powiadomienia orga-
nu o zgromadzeniu (art. 18 TULPS?*). Dyscypling organizowania zgromadzen przewi-
dziang w Konstytucji uzupetniajg hierarchicznie podporzadkowane zrodta TULPS, ktore
stanowig w ust. 1 art. 18, ze ,,organizatorzy spotkania w miejscu publicznym musza co
najmniej 3 dni wezesniej powiadomié o tym fakcie kwestora — organ policji, a spotkanie
jest publiczne, mimo iz odbywa si¢ w formie prywatnej, nie ze wzgledu na miejsce,
w ktorym si¢ odbywa, ale ze wzgledu na liczbg 0sob, ktore postawione bedg w stan go-
towosci w zwigzku ze zgromadzeniem, lub ze wzgledu na cel i przedmiot protestu”?.
Rola zawiadomienia o zgromadzeniu jest dwojaka, gdyz z jednej strony stuzy ono jako
instrumentalna pomoc dla funkcji nadzorczej i dobrego zarzadzania porzadkiem pu-
blicznym (nieprzypadkowo naruszenie obowigzku zawiadomienia jest karane), z drugiej
organizatorzy zgromadzenia majg pierwszenstwo przy wyborze lokalizacji w stosunku
do konkurencyjnych spotkan?®. Jesli chodzi o form¢ powiadomienia, uznano, ze — nieza-
leznie od postanowien artykutow 15 1 20 ustawy TULPS — zawiadomienie moze zostac¢
zgodnie z prawem przekazane organowi ustnie, jak i na pis$mie, bez uszczerbku dla war-
tosci dowodowej ustnej deklaracji w odniesieniu do zawiadomienia pisemnego?’.

Zawiadomienie nie oznacza zatem warunku istnienia lub zasadno$ci zgromadze-

nia, nie jest tez rozpatrywane jako wniosek o upowaznienie do jego przeprowadzenia,

22 [bidem.

2 A. Pace, Problematica delle liberta costituzionali. Parte generale, 3. ed., Padova 2003, s. 311.

2 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].

% Ibidem, art. 18.

% A. Pace, op. cit.

27 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].
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ale jest aktem uczestnictwa, w ktorym organizatorzy przekazujg kwesturze informacje
i dane dotyczace spotkania. Dane te moga by¢ przydatne do wnikliwej oceny i analizy
porzadku publicznego i profili bezpieczenstwa®.

Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze samo niepowiadomienie organu
o zgromadzeniu nie stanowi warunku zakazu jego organizacji (zgodnie z art. 17 ust. 3
Konstytucji) lub nakazu jego rozwiazania (zgodnie z art. 20 TULPS). Artykut 28 ustawy
TULPS w rzeczywistosci stanowi, ze w przypadku braku zawiadomienia organu o zgro-
madzeniu musi by¢ przede wszystkim zastosowane organizacyjne i informacyjne wspot-
dziatanie lokalnych organow porzadku i bezpieczenstwa publicznego (zidentyfikowa-
nych — zgodnie z art. 1 TULPS — jako urzednikéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
publiczne). W tym przypadku na lokalnych wladzach spoczywa wigc obowiazek infor-
mowania kwestury o odbywajacym si¢ zgromadzeniu i — w razie naglej potrzeby — obo-
wigzek przeprowadzenia niezgtoszonego zgromadzenia ,,na wasng odpowiedzialnosc¢”.
Sytuacja ta ulegla nieco zmianie po wprowadzeniu regulacji nowelizujacych wskazane
ustawy w 2017 r. Naruszenie obowiagzku poinformowania o zgromadzeniu (tylko w przy-
padku jego popelnienia przez organizatorow) jest sankcjonowane przez art. 18 TULPS
i zagrozone kara pozbawienia wolno$ci w wymiarze do szesciu miesiecy oraz grzywnag
w wysokosci od 103 do 413 euro. Poza karg przewidziang dla organizatoréw ustawo-
dawca poddaje takiej samej karze jak w art. 18 ustawy TULPS takze ,,tych, ktérzy zabie-
rajag glos na spotkaniach publicznych” — tj. pozbawienia wolnosci do jednego roku
i grzywny od 206 do 413 euro, w przypadku, gdy naruszenia dotycza zakazoéw natozo-
nych przez policj¢®.

Policja — na podstawie potagczonych postanowien art. 17 Konstytucji i art. 18 TULPS
— moze wykonywac takze funkcj¢ prewencyjna w przypadku ,,uzasadnionych obaw co do
ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego™ (art. 17 Konstytucji) oraz zagrozenia
bezpieczenstwa i porzadku, moralnosci lub zdrowia publicznego (art. 18 TULPS). Podkre-
sli¢ przyjdzie takze, iz pojecia porzadku, moralnosci i zdrowia publicznego mieszczg si¢
w bardziej ogdlnej definicji porzadku i bezpieczenstwa publicznego przewidzianych
w Konstytucji, a art. 18 TULPS bez watpienia nalezy uznac¢ za logicznie podporzadkowa-
ny art. 17 Konstytucji Republiki Wtoch.

Uprawnienia prewencyjne zgodnie z regulacja ustawowa moga by¢ wykonywane
takze przez prefekta (ktory, co istotne, pochodzi cz¢sto z nadania partii rzadzacej). Jak
wynika z raportéw policyjnych, prefekei interweniujg czgsto w sytuacjach, w ktorych
demonstracje 1 zgromadzenia majg wydzwiek polityczny i mogg znaczaco wptywac na

2 C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1976, s. 1096.
2 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].
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opini¢ publiczng oraz poparcie polityczne czy krytyke obozu wladzy. Wynika to oczywi-
$cie ze sfery polityczno-administracyjnej, w ktorej odpowiedzialnos¢ prefekta zostaje
ustanowiona jako odpowiedzialno$¢ organu bezpieczenstwa publicznego, ale dzialaja-
cego pod nadzorem wtadz, przez ktore zostal powotany. Komendant policji moze zas,
w odrdznieniu od prefekta, w sytuacjach ekstremalnego zagrozenia bezpieczenstwa do-
prowadzi¢ do zakonczenia zgromadzenia, jednak w przypadkach $cisle wymaganych
przez prawo, w ktorych istnieje konkretne ryzyko narazenia bezpieczenstwa i/lub mienia
publicznego.

Wymogi dotyczace korzystania z powyzszych uprawnien okresla art. 20 TULPS,
ktory stanowi o tym, ze ,,kiedy na spotkaniach lub zgromadzeniach w miejscach pu-
blicznych lub otwartych dla publiczno$ci wystepuja zdarzenia lub obrazoburcze krzyki
badz zachowania obnizajace prestiz organu, ktore moga stanowic¢ zagrozenie dla po-
rzadku 1 bezpieczenstwa publicznego obywateli albo gdy dochodzi do popelnienia
przestgpstwa na zgromadzeniach wymienionych powyzej, spotkania i zgromadzenia
moga zostaé rozwigzane”.

Ustawodawca odwotuje si¢ do szeregu okolicznosci, ktore moga doprowadzi¢ do roz-
wigzania zgromadzenia. Pierwsza z nich jest fakt buntowniczego, podzegajacego i wywro-
towego zachowania jego uczestnikow. Przed wyjasnieniem znaczenia wyzej wymienio-
nych terminow nalezy podkresli¢, Zze parlament przewidziat w art. 21 TULPS ,,iz uznaje si¢
za wywrotowa kazda manifestacje, ktora uzywa flagi i emblematow, bedacych symbolem
przewrotu spotecznego i buntu, a takze pogardy wobec panstwa, rzadu lub wiadz?!. Aby
jednak wyjasni¢ w pehni, co rozumiane jest pod pojeciem ,,dziatalnosci wywrotowej” przez
wloskiego ustawodawce, wskaza¢ nalezy niezmienne stanowisko doktryny prawa, ktora za
dziatalno$¢ wywrotowa uznaje zachowania rozpoznawalne po tym, ze ,,w konkretnym
przypadku i miejscu dochodzi do lekcewazenia zasad konstytucyjnych panstwa, zagrazajac
integralnos$ci i niezalezno$ci panstwowej oraz bezpieczenstwu obywateli w formie prote-
stow 1 buntdéw, aby wzbudzi¢ niepokdj i niestabilno$¢ porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa”*. Tego samego zdania, co przedstawiciele doktryny, jest takze praktyka prawnicza,
ktora za obrazoburcze uznaje postgpowanie charakteryzujace si¢ ,,nawotywaniem do bun-
tu, wrogos$ci 1 nietolerancji wobec wiadz publicznych lub organow panstwowych, ktore
dzialaja na podstawie i w granicach prawa.

Zamyst ustawodawcy odno$nie do tej regulacji jest dos¢ jasny. Art. 20 ustawy
o TULPS zostal stworzony, aby mozliwe bylo przypisanie wtasciwemu organowi zajmu-

jacemu si¢ bezpieczenstwem publicznym kompetencji do rozwigzania spotkania czy

30 Ibidem.

31 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].

32 V. Manzini, Trattato di diritto penale italiano, Vol. X, Torino 1933, s. 105.
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zgromadzenia, gdy wydaje si¢, Ze ma ono na celu destabilizacj¢ czy ztamanie ustalonego
(prawnego, politycznego i instytucjonalnego) porzadku.

Nalezy zauwazy¢, ze przy zarzadzaniu zgromadzeniem i ewentualnym Kkorzystaniu
z mozliwosci jego rozwigzania kwestura, czyli w tym przypadku komendant policji, pozo-
stajac bezposrednio odpowiedzialnym za wydarzenie, musi zleci¢ te czynnosci jednemu
z funkcjonariuszy lub wspotpracownikéw, hierarchicznie podporzadkowanemu komen-
dantowi i specjalnie do tego typu czynnosci powotanemu. W przypadku nieobecnosci wy-
zej wymienionego urze¢dnika reg. TULPS zapewnia, ze kompetencje w zakresie zarzadza-
nia zgromadzeniem, a takze jego rozwigzaniem spoczywaja na funkcjonariuszach i/lub
podoficerach z policji kryminalnej Carabinieri. Proces prowadzacy do rozwiazania spotka-
nia, charakteryzujacy si¢ wystapieniem okoliczno$ci zawartych w art. 20 TULPS, jest za-
rzadzany przez funkcjonariusza bezpieczenstwa publicznego. Funkcjonariusz powinien
dazy¢ przede wszystkim do pokojowego rozwigzania niebezpiecznego w jego ocenie spo-
tkania i tylko w ostatecznos$ci moze wdrozy¢ rozwiazanie sitowe*.

Artykut 22 TULPS stanowi takze, ze ,,jezeli, w przypadkach przewidzianych w po-
przednich artykutach, konieczne jest, aby rozwigza¢ zgromadzenie publiczne lub zgro-
madzenie w miejscu publicznym lub otwarte dla publicznosci, osoby uczestniczace
w zgromadzeniu proszone sg o rozejscie si¢ 1 jego rozwigzanie przez funkcjonariuszy
bezpieczenstwa publicznego/policje lub w przypadku ich nieobecnos$ci przez oficerow
lub podoficerow jednostki Carabinieri. Tylko jesli prosba pozostaje bezskuteczna i zi-
gnorowana przez organizatorow i uczestnikow [kontynuuje art. 23 — przyp. aut.] rozwig-
zanie nastgpuje wedtug trzech odrebnych instrukcji formalnych, poprzedzonych trzema
odrebnymi wezwaniami z uzyciem sygnatu dzwigkowego lub trzema gto$nymi sygnata-
mi glosowymi (art. 25 reg. TULPS)™*,

Jezeli w trakcie wykonywania czynnos$ci rozwigzania zgromadzenia nastgpi odmo-
wa wykonania rozkazu, uczestnicy takiego zgromadzenia moga zosta¢ postawieni przed

sgdem karnym?,

5. Zamiast zakonczenia — dekret Minniti i dyrektywa Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych w sprawie demonstracji w centrach miast

21 kwietnia 2017 r. zostato opublikowane we wtoskim Dzienniku Ustaw prawo n.

48 w sprawie ,,pilnych postanowienia w przedmiocie bezpieczenstwie miast”, co stano-

33 http://questure.poliziadistato.it/search/findstring/it?q=disciplina+delle+riunioni [dostgp: 15.10.2018].

3% TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].

35 Ibidem; F. Ciannamea, op. cit., s. 5-7 i n.
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wito modyfikacje¢ i wprowadzenie zmian do wczesniejszego dekretu ustawodawczego n.
42 z dnia 20 lutego 2017 r., c.d. tzw. Dekretu Minniti. Ustawa miata na celu wzmocnie-
nie bezpieczenstwa publicznego w miastach poprzez zapewnienie prefektom, audyto-
rom i kwestorom/komendantom policji nowych uprawnien w zakresie ochrony porzadku
i bezpieczenstwa oraz zarzadzania nimi. Na podstawie nowych wytycznych zawartych
w regulacjach przepisow prawa d.l. [d.l. — tzw. Decreto legge — we wloskim porzadku
prawnym tymczasowy akt normatywny, majacy moc prawna, stosowany w wyjatko-
wych, pilnym przypadkach bezpieczenstwa publicznego. Akt wchodzi w Zycie nie-
zwlocznie po ogloszeniu go w dzienniku urzedowym Republiki wloskiej — przypis auto-
ra] N. 42 z dnia 20 lutego 2017 r., nastgpnie weszta w zycie dyrektywa z dnia 28 lipca
2017 r. wydana przez Ministerstwo Spraw Wewngetrznych w celu zapewnienia wladzom
lokalnym ,,modeli organizacyjnych zapewniajacych wysoki poziom bezpieczenstwa
podczas imprez publicznych®*”. Dyrektywa zostala stworzona z potrzeby lepszego za-
rzadzania przestrzenig publiczng i zwigkszenia decyzyjnosci organéw panstwowych
w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa, jak rOwniez mozliwos$ci ograniczania swobdd
obywatelskich w przypadkach autorytarnie stwierdzonego zagrozenia. Srodek ten jest
oparty na podwojnej koncepcji bezpieczenstwa — safety (jako zestaw zapobiegawczych,
prewencyjnych $rodkéw bezpieczenstwa dotyczacych urzadzen i srodkow struktural-
nych w celu ochrony bezpieczenstwa osob) i security, ktore znajduje sie w polu zainte-
resowania stuzb ochrony i policji, ale juz na miejscu przeprowadzanego zgromadzenia.

Jezeli chodzi o pierwszy aspekt, organy odpowiedzialne za zarzadzanie zdarzeniami
i zgromadzeniami beda musialy przeanalizowac warunki bezpieczenstwa, takie jak zdol-
no$¢ obszar6w objetych imprezami do maksymalnego zrownowazonego zatloczenia i in-
tensywnosci zgromadzen. Organizatorzy (publiczni lub prywatni) zgromadzen musza
regulowac i monitorowac¢ dostep do zgromadzen, nawet z progresywnymi, numeryczny-
mi systemami wykrywania na wejsciach; przygotowywac oddzielne trasy dostepu i wyjsé
ewakuacyjnych; plany awaryjne i ewakuacyjne, §rodki przeciwpozarowe, wskazanie drog
ewakuacyjnych i uporzadkowanie kwestii rozejécia si¢ zgromadzenia. Zostat wprowa-
dzony roéwniez obowigzek podziatu obszaru zgromadzenia na sektory, z korytarzami cen-
tralnymi i obwodowymi; obowiazek zapewnienia dostepnosci zespotu operatorow zdol-
nych do zarzadzania przeplywami, nawet w przypadku ewakuacji, w celu udzielenia
pomocy uczestnikom; zapewnienie obszaru z miejscami przeznaczonymi do ratowania
uczestnikdw, przeznaczonymi na parkowanie i manewrowanie pojazdami ratowniczymi
oraz miejscami serwisowymi i akcesoriami. Natozono takze obowiazek zagwarantowania

przez organizatoréw odpowiedniej opieki zdrowotnej, z obszarami i1 punktami pierwszej

3¢ http://www.interno.gov.it/it/servizi-line/documenti/direttiva-sulle-manifestazioni-pubbliche
[dostep: 18.10.2018].
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pomocy; zainstalowanie systemu dzwickowej lub wizualnej kontroli zapobiegawczej
oraz powtarzajacych si¢ ostrzezen i wskazowek dla uczestnikow na temat drog ewaku-
acyjnych i zachowania w przypadku zdarzen krytycznych, a takze zakazy dotyczace ad-
ministrowania i sprzedazy alkoholu i innych napojow w szklanych butelkach i puszkach.
W ten sposoOb na organizatorow zgromadzenia przerzucona zostata wlasciwie odpowie-
dzialnos¢ za bezpieczenstwo jego uczestnikow, z zachowaniem prawa organéw panstwo-
wych do decydowania o dopuszczalno$ci zgromadzenia®’.

Rownolegle ze strategia bezpieczenstwa nalezy zaplanowac¢ takze bezpieczenstwo
na miejscu zgromadzenia, koncentrujac si¢ w wigkszym stopniu na ochronie porzadku
publicznego, przez opracowanie ukierunkowanego dziatania informacyjnego w celu
oceny wszelkich zagrozen i przygotowania skutecznego systemu porzadku publicznego,
poprzez punktualne i wspolne kontrole w zakresie regulacji dziatan zwigzanych ze zda-
rzeniem oraz rozpoznawanie i mapowanie systemow nadzoru wideo obecnych w danych
obszarach, rowniez w celu ewentualnego polaczenia z siedzibg Komendy Gtownej Poli-
cji; dziatania profilaktyczne o charakterze ogoélnym i kontroli terytorialnej; wielkoskalo-
we ustugi nadzoru i obserwacji, majace na celu wykrywanie 1 ograniczanie sygnatow
zagrozenia lub zagrozen w fazie naptywu i odptywu demonstrantow; czgste 1 doktadne
kontrole i rekultywacja terendw z wyspecjalizowanym personelem i odpowiednim wy-
posazeniem technologicznym; identyfikacja i monitoring w celu umozliwienia ukierun-
kowanych kontroli 0os6b; uwrazliwienie operatordw na wysoki i staly poziom uwagi*.

Dyrektywa zawiera regulacje ukazujgce sposob, w jaki wtadze lokalne musza
wdrozy¢ nowy model organizacyjny, a organizatorzy przygotowaé szczegotowe plany
zgromadzen. Instytucjonalny punkt znajduje si¢ w Wydziale ds. Porzadku Publicznego
1 Bezpieczenstwa, ktéry dziata w celu analizy i oceny planowanego modelu.

W przypadku, w ktorym, biorgc pod uwage szereg okolicznosci oraz dane, iz wy-
magania safety okazaly si¢ niewystarczajaco spetnione lub nieadekwatne, wydarzenie
nie bedzie moglo si¢ odby¢ — czytamy jako konkluzje dyrektywy. Zasady porzadku
publicznego — wynika z dyrektywy — nigdy nie zezwola na odbycie si¢ manifestacji,
podczas ktorych nie zostana zagwarantowane odpowiednie $rodki bezpieczenstwa.
Z powyzszej informacji wywodzi si¢ szereg konsekwencji praktycznych, przede
wszystkim w planie dzialan zapobiegawczych odnosnie do podjetych srodkow, celem
punktualnego sprawdzenia jego zdolnosci 1 przystosowania. Dziatajac w powyzszy
sposob, unikna¢ bedzie mozna sytuacji, w ktorej zostanie wydany zakaz, podczas gdy
wydarzenie zostato juz przygotowane. Zatem zarowno sami organizatorzy, jak i zaan-

gazowane wydzialy urzedow musza zwroci¢ si¢ do lokalnych organéw bezpieczenstwa

37 F. Ciannamea, op. cit., s. 7-9 i n.
38 Ibidem, s. 10-12.
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publicznego, aby prefektura lub UTG (wydzial terytorialny) mogty przeanalizowac
przedstawione inicjatywy z odpowiednim wyprzedzeniem oraz ocenic, czy zastosowa-
ne $rodki sg odpowiednie®.

Dzialajac w powyzszy sposob, organizatorom pozostanie czas na ewentualne za-
proponowanie alternatywy lub odmiennego rozwigzania. Po drugie, nalezatoby stwo-
rzy¢ procedure w miar¢ mozliwosci jak najbardziej jednolitg lub przynajmniej tzw. do-
bry zwyczaj, celem utatwienia planowania $rodkow bezpieczenstwa, wskazujac akty,
dokumenty, praktyczne wybory lub rozwigzania techniczne uzyteczne i skuteczne, ma-
jac na celu zwigkszenie bezpieczenstwa zgodnie z wymaganiami wystepujacymi na
okreslonym terytorium. Nie zmienia to jednak faktu, ze wolno$¢ zgromadzen jest coraz
bardziej ograniczana i bez wzgledu na przyczyne takiej sytuacji favor libertatis powoli
przestaje istnied.
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Recenzowana publikacja w postaci Wolnosci zgromadzen pod red.
Ryszarda Balickiego i Mariusza Jabtoriskiego w przystepny, a zarazem
merytoryczny sposob uzupetnia dotychczasowg wiedze czy tez doktry-
nalne ustalenia odnosnie do z pewnoscig waznej kwestii, jakg jest mniej
lub bardziej nieskrepowane gromadzenie sie ludzi, bo przeciez cztowiek
jest arystotelesowskim {@wov moAitikov, co oznacza, ze w rodzaju ludzkim
mamy naturalng sktonnos¢ do przebywania razem, z czego z kolei wynika
w nomokratycznej panstwowosci sktonnos¢ do prawnonormatywnego
regulowania skupiania sie mezczyzn i kobiet nie tylko w ramach zinsty-
tucjonalizowanych podmiotow, ale takze w bardziej spontaniczny sposéb
na ulicach, placach i w parkach. Gdy juz dojdzie do konstytucyjnej oraz
ustawowej regulacji, wowczas do akcji wkraczajg prawnopanstwowo na-
cechowani komentatorzy i tak wtasnie byto w omawianym tutaj, catkiem
udanym przedsiewzieciu.

W takim stanie rzeczy z duzg przyjemnoscia i zaciekawieniem prze-
czytatem zbiorowe dzieto rodzimych znawcéw prawa panstwowego, po-
swiecone wolnosci zgromadzen. Czternastu autorow, reprezentujacych
kilka polskich uczelni, pochylito sie nad rozmaitymi aspektami interesu-
jacego ich oraz wiele innych oséb zagadnienia. Wszak prawocztowieczy
paradygmat jest na aktualnym etapie rozwoju odmieniany przez wszelkie
przypadkii analizowany na najrozmaitsze sposoby, a w jego ramach trud-
no przecenic¢ znaczenie wolnosci zgromadzen, bo przeciez ,w demokra-
cji lud powinien by¢ razem”, ktory to ideat jest trudny do zrealizowania
w petnym zakresie, w zwigzku z czym wypada sie zadowoli¢ jego czescio-
wym urzeczywistnianiem przez aktywng politycznie cze$¢ ogdtu.
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