Wojciech Banczyk

Samorzad gminny jako gwarant

efektywnosci korzystania z wolnosci
zgromadzen

Rocznik Samorzadowy 4, 10-27

2015

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Wojciech Banczyk, Samorzad gminny jako gwarant efektywnosci korzystania z wolnosci zgromadzen,
,Rocznik Samorzadowy” 2015, t. 4, ISSN: 2300-2662, s. 10-27.

Wojciech Banczyk, Uniwersytet Jagiellonski @G)@@

Samorzad gminny jako gwarant efektywnosci korzystania z wolnosci zgromadzen

Local Government as a Tool to Ensure the Effectiveness of the Freedom
to Assembly

przesfanie tekstu 16 lipca 2015 r., ocena 25 wrzesnia 2015 r.

Abstrakt

Artykut opisuje polska regulacje wolnosci zgromadzen w obliczu nadchodzacych zmian
normatywnych, wywotanych wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 2014 r., jak rowniez stanowigcych
reakcje na biezace wydarzenia. W niezbednym zakresie definiuje konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen
i ogolne zasady kreowania jej ograniczen. Przede wszystkim omawia ja z perspektywy szczegdtowych
kompetencji samorzadu gminnego majacych zapewnic realne korzystanie z wolnosci zgromadzen, jak

réwniez mogacych zakidci¢ efektywne korzystanie z niej.
Stowa kluczowe: samorzad gminny, wolno$¢ zgromadzen

Abstract

The article describes the Polish law regarding the freedom of assembly, mainly from the
context of normative changes provoked by the 2014 judgement of the Constitutional Tribunal and
recent happenings in the public sphere. To some extent the constitutional freedom to assembly and
the general principles of its limitation are defined. Mainly, however, it is described from the
perspective of detailed competences of the municipal government. These should ensure the effective

usage of the freedom to assembly, but are likely to disrupt it as well.
Keywords: local government, freedom to assembly

1. Wprowadzenie

Wolnoé¢ zgromadzeh stanowi jeden =z podstawowych filaréw demokracji
i samorzadnosci. Daje bowiem obywatelom szanse szczegdlnie cennego zbiorowego
wyrazania wiasnych pogladéw, za sprawa ktorej ludzie o zblizonych przekonaniach
jednoczg sie oraz zaznaczajg swa aktywng obecnos$¢ w przestrzeni publicznej. Nawet tak

fundamentalna swoboda podlega jednak pewnym ograniczeniom, zarowno wprost
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przewidzianym w poswieconym jej artykule 57 Konstytucji RP!, jak rowniez na zasadach

ogolnych ograniczen praw konstytucyjnych, ktére zostaty najpetniej odzwierciedlone
w szczegOtowej regulacji ustawy Prawo o zgromadzeniach?. Wynikajg one przede
wszystkim z konfliktu miedzy wykonywaniem tego prawa w pelnym zakresie
a korzystaniem z innych swobdd konstytucyjnych. Majac na uwadze istotng role wolnosci
zgromadzen, jej ograniczenia nader czesto sg przedmiotem publicznych dyskusji oraz
rozwazan co do zaostrzenia lub ztagodzenia warunkoéw korzystania z niej. Nastepuje to
zwilaszcza wtedy, gdy prezentowane sa w mediach wydarzenia, w szczegélnosci takie,
w przypadku ktérych uwidaczniajg sie wypaczenia wolnosci zgromadzen lub takie, ktére
wskazujg na pozornie niedopracowang regulacje. Ostatnio w szczegdlnym stopniu na
ksztaltt prawodawstwa w przedmiotowym zakresie wptynat wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, w ktdérym wieksza czes¢
ustawy zostata poddana kontroli konstytucyjnosci. Stat on sie nadto pretekstem do
przygotowania przez rzad projektu nowej ustawy, ktéry w dniu 17 czerwca 2015 r. zostata
przedstawiona Marszatkowi Sejmu®. Zarysowany wyzej stan prawny zostanie
przeanalizowany w ramach niniejszego artykutu pod katem mozliwych ingerencji
samorzadu gminnego oraz wplywu realizowanych przezen dziatan, zwlaszcza

dopuszczalnych ograniczen, na rzeczywiste korzystanie z konstytucyjnej wolnosci.

2. Definicja wolnosci zgromadzen

Pojecie zgromadzenia jest definiowane przez art. 1 ustawy, ktérego poszczegdlne
ustepy tacznie* wskazujg, ze stanowi ono pokojowe zgrupowanie, zwotane w celu
wspolnych obrad lub w celu wspodlnego wyrazenia stanowiska. Nie jest zatem
zgromadzeniem np. koncert czy mecz pitkarski, ktére jako imprezy masowe gromadzace
obserwatorow okreslonego widowiska nie charakteryzujg sie ani szczegdlng wiezig
psychologiczng uczestnikéw, ani checig wyrazenia wspolnego stanowiska - w zwigzku
z czym podlegaja bardziej restrykcyjnemu systemowi ograniczania. Dodatkowy element
definicji, ktéry ograniczat zakres normowania ustawy do takich zgromadzen, ktére liczyty
co najmniej 15 osdb, zostat uznany za niezgodny z Konstytucja RP wskazanym wczesniej
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego. Jakakolwiek wolno$¢ zgromadzen zawsze realizuje
sie w grupie osob, to jednak precyzyjne wskazanie liczebnosci takiej grupy nie stanowi,
w Swietle niniejszego orzeczenia, elementu konstrukcyjnego wolnosci zgromadzen, a wrecz
arbitralnie ogranicza gwarancje ustawowe dla zgromadzen mniejszych?®.

Dla dalszego rozwazania konieczne jest rowniez wtasciwe sklasyfikowanie swobody

zgromadzen jako ,wolnosci” lub ,prawa”. To rozréznienie ma zywotne znaczenie dla
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opisywania uprawnien oraz obowigzkdéw z nich wynikajacych. Przyjecie koncepdji

~wolnosciowej” zakfada stworzenie sfery wolnej od ingerencji panstwa, w ktorej swoboda
funkcjonowania jednostki jest szczegdlnie chroniona i mozliwie petna, zas mozliwos¢
interwencji wtadz publicznych otwiera sie dopiero w sytuacjach koniecznosci, w tym
realnego zagrozenia dla swobdd innych o0s6b®. Z kolei uznanie omawianego prawa za
prawo sensu stricto tworzy zatozenie istnienia pozytywnego roszczenia jednostki
o podjecie dziatania przez organy wtadzy publicznej, ktére ma umozliwi¢ jego realizacje
oraz zaktada daleko wiekszg sfere ingerencji panstwa w regulowaniu korzystania
z uprawnienia, w tym jego reglamentowania’. Pomijajac kwestie otwartej dyskusji nad
dychotomicznym charakterem wskazanego podziatu®, nalezy przyjac¢ pierwsze zatozenie.
Biorac bowiem pod uwage wskazany w dalszych rozwazaniach sposéb korzystania ze
swobody zgromadzen, jak réwniez powszechnie stosowane w doktrynie wiasnie takie
definiowanie tego uprawnienia, uzasadnione zdaje sie by¢ przyznanie prymatu jej
wolnosciowemu  rozumieniu. Wskazania ~wymagajg nadto elementy bardziej
charakterystyczne dla prawa sensu stricto, jak np. prawo domagania sie policyjnej ochrony
(o czym bedzie dalej mowa).

Takiej regulacji wolnosci zgromadzen wymagajg nadto akty prawa
miedzynarodowego. Powszechna Deklaracja Praw Cziowieka z 1948 r.° w art. 20 ust. 1
przyznaje kazdemu cztowiekowi prawo spokojnego zgromadzania sie. Zgodnie z art. 11
ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wartosci
z 1950 r.'® kazdemu cztowiekowi przystuguje prawo swobodnego, pokojowego
zgromadzania sie. Jednoczesnie wskazuje ona w ust. 2 mozliwe ograniczenie prawa
w ustawie ze wzgledu na koniecznosci wystepujace w spoteczenstwie demokratycznym,
z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone porzadku
i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci
innych oséb, jak rowniez specjalne ograniczenie w korzystaniu z prawa przez cztonkéw sit
zbrojnych, policji lub administracji panstwowej. Miedzynarodowe Pakty Praw
Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.'* w art. 21 podobnie uznajg prawo do spokojnego
zgromadzania sie, wskazujac, ze zakres jego mozliwego ograniczenia jest w zasadzie

tozsamy regulacji z EKPCz.

3. Cechy zgromadzen podlegajacych ochronie

Ustawodawca w art. 6 ustawy wyodrebnia ze zgromadzen, zgromadzenie niejako
kwalifikowane, zwane publicznym, ktore organizowane jest na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie osdéb i wymaga zgtoszenia organowi gminy®2.

Odroznia to je od zgromadzen w zamknietej przestrzeni lub ograniczonych dla wskazanego
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grona osob, ktérych organizacja nie wymaga zgtoszenia. Ta druga grupa zgromadzen, do

ktorych mozna zaliczy¢ np. kilkudziesieciotysieczny wiec organizowany w hali
widowiskowej, a ktérym, dos¢ niezrozumiale, odebrany jest przymiot ,publicznego”
charakteru, réwniez cieszy sie ustawowg ochrong i wobec nich réwniez bedg realizowane
kompetencje organdéw gminy, o ile nie beda one =zastrzezone dla zgromadzen
publicznych®®. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w $wietle wspomnianego projektu nowej
ustawy, zgromadzenia inne niz publiczne nie miatyby by¢ objete jej zakresem. Jego art. 3
ust. 1 wskazuje bowiem, Ze zorganizowanie na otwartej przestrzeni dostepnej dla
nieokreslonych imiennie 0séb jest elementem definicji zgromadzenia. Nawet jesli typowo
rozumiane zgromadzenie ma charakter publiczny i to zapewnienie wtasnie im ochrony
zdaje sie realizowa¢ funkcje swobody, nie jest zasadne wytaczanie innych zgromadzen
spod ustawowej, przyznanej nadto wczesniej, ochrony.

Ustawowe definiowanie pojecia zgromadzenia nie wyklucza jednak uznania
konstytucyjnej ochrony zgromadzen organizowanych wyfacznie na podstawie art. 57
Konstytucji RP, zatem w obecnym stanie np. zgromadzen wytaczonych z regulacji ustawy
na podstawie jej art. 4. Przepisy ustawy nie dotycza bowiem zgromadzen organizowanych
przez organy panstwa lub samorzadu terytorialnego, jak rowniez odbywanych w ramach
dziatalnosci Kosciota katolickiego, innych kosciotdw oraz zwigzkéw wyznaniowych. Cho¢
w polskim konstytucjonalizmie przyjete jest doprecyzowywanie poje¢ konstytucyjnych
aktami nizszego rzedu, to trafniejszym wydaje sie byl przyjecie, ze zakres ochrony
ustawowej jest wezszy niz regulacji konstytucyjnej**.

Za pomoca argumentacji a rubrica z usytuowania wolnosci zgromadzen posréd
konstytucyjnych praw i wolnosci politycznych, mozna systemowo uzasadniaé, ze chroni
ona jedynie zgromadzenia o tresci politycznej'®>. Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza
jednak szerokiego rozumienia zgromadzen, ,odnoszac je zaréwno do wspdinego
rozwazania spraw publicznych, jak i niepublicznych (prywatnych)”*¢. Projekt nowej ustawy
w art. 3 ust. 1 zaktada jednak, ze chronione miatyby by¢ jedynie zgrupowania
»~W sprawach publicznych”. Jakkolwiek wolno$¢ zgromadzen, stanowigc fundament
demokracji, zostata stworzona przede wszystkim dla ochrony udziatu jednostek w zyciu
publicznym, to watpliwe z punktu widzenia systemu ochrony praw cztowieka i obywatela
bytoby przyjecie, ze panstwo jest kompetentne do prawnej oceny motywow postepowania
jednostki, a w zaleznosci od stwierdzenia realizacji politycznego celu, przyznawania
mozliwosci korzystania z wolnosci'’.

Podkreslenia wymaga, ze konstytucyjna oraz ustawowa ochrona sa przyznane

jedynie zgromadzeniom pokojowym. Pokojowy charakter ma przy tym dotyczy¢ celu,
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zgromadzenia, zamiarow organizatorow, jak rowniez przebiegu zgromadzenia'®. Takie

okreslenie pojecia ,zgromadzenia” mozna jednak uznac¢ za pleonazm, bo zgromadzenia
niepokojowe, zatem pozbawione immanentnej cechy uzasadniajgqcej poddanie ochronie,
nalezatoby traktowa¢ tak jak zbiegowiska i jako takie bytyby konstytucyjno-
i administracyjnoprawnie irrelewantne'®. Niewatpliwie zgrupowanie uzywajace przemocy
jest niedopuszczalne w Swietle przedstawionych regulacji prawnych. Przejawem dazenia do
umocnienia przymiotu pokojowosci jest zakazanie uczestniczenia w nich, na podstawie
art. 3 ust. 2 ustawy, osobom posiadajgcym przy sobie bron, materiaty wybuchowe, wyroby
pirotechniczne Ilub inne niebezpieczne materiaty Iub narzedzia. Jest to regulacja
uzasadniona tym, ze ochrone, w tym zbrojna, zgromadzeniu ma zapewni¢ panstwo, a nie
sami organizatorzy. Praktyka wskazuje, ze z jednej strony zakaz zdaje sie byc¢ zbyt
szeroki, ze wzgledu na otwarte znaczenie ,niebezpiecznego” przedmiotu®; zas z drugiej
strony skutecznos$¢ egzekwowania tak szerokiego zakazu nierzadko bywa ograniczona
w odniesieniu do rzeczywistych zgromadzen®'. Zaktécenie pokojowego charakteru moze
rowniez nastgpic¢ przez wypowiedzi wzywajace do uzycia przemocy, o ile istnieje racjonalne
prawdopodobienstwo zagrozenia dla spokoju lub bezpieczenstwa publicznego. Nie jest nim
wezwanie do uzycia przemocy przez pojedynczego uczestnika, zwiaszcza jezeli pozostaje
niepoparte przez innych?. Wymodg pokojowego charakteru nie odbiera za to gromadzacym
sie prawa do obrony koniecznej, nawet wykonywanego w sposdb gwattowny, wobec aktow
przemocy fizycznej 0s6b postronnych?.

W konteksécie pokojowego charakteru zgromadzen szczegdlnie gtosno i czesto
mowi sie o wprowadzeniu zakazu zakrywania twarzy przez uczestnikéw zgromadzen, ktory
Trybunat Konstytucyjny juz raz uznat za niezgodny z ustawg zasadniczg?**. Cho¢ takie
zachowanie istotnie utrudnia identyfikacje tamigcych prawo gromadzacych sie i moze
wptywac na ich sktonnos$¢ do uzycia przemocy, to jego zakaz narusza przeciez swobode
ekspresji uczestnikow oraz prawo do zachowania przez nich anonimowosci. Samo zas
zakrycie twarzy nie stanowi automatycznie przejawu zamiaru naruszenia pokojowosci
zgromadzenia. Cho¢ che¢ zachowania bezimiennosci moze by¢ nieco watpliwa ze wzgledu
na role zgromadzenia jako $rodka jawnej prezentacji pogladéw, to uzasadnia jg prawo do
bezpieczenstwa osobistego uczestnika zgromadzenia prezentujacego niepopularne
poglady, zwlaszcza ze istniejg inne mozliwosci zidentyfikowania osoby naruszajacej prawo.
Niemniej prezydencki projekt ustawy?®, ktéry w dniu 18 listopada 2013 r. zostat
przedstawiony Marszatkowi Sejmu, zaktadat zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach oséb,
~Ktorych identyfikacja z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest

mozliwa”, jezeli nie jest mozliwe ,wskazanie zwigzku pomiedzy celem zgromadzenia
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a uczestniczeniem w nim [nieidentyfikowalnych] oséb”. Cho¢ uzasadnienie do niniejszego

projektu wskazato, ze udziat osob ukrywajacych swg tozsamos$¢ nie jest catkowicie
zakazany, a jedynie powigzany z celem zgromadzenia®®, to nie wydaje sie ono
przekonujace. W zwiazku z wolnosciowym charakterem swobody zgromadzen, to nie jej
podmiot ma przeciez udowadnia¢ prawo korzystania z niej - takze w anonimowej formie.

Tymczasem na organie spoczywa ciezar udowodnienia spetnienia przestanek zakazu.

4. Konstrukcja dogmatyczna wolnosci zgromadzen i jej ograniczen

Zasadniczymi, konstytucyjnymi, a nadto intuicyjnie fatwymi do wskazania,
elementami tworzacymi wolnos$¢ zgromadzen jest swoboda uczestniczenia w nich oraz ich
organizowania. Pierwszy obejmuje mozliwos¢ wolnego od zewnetrznych naciskow wziecia
udziatu w zgromadzeniu, w tym takze dotaczenia sie do niego w trakcie?. Drugi naktada
takze istotne obowigzki formalne w procedurze zawiadamiania organu gminy
0 zgromadzeniu, ale takze przyznaje uprawnienie do jego inicjowania, w tym ustalenia
czasu, miejsca i celu zgromadzenia®®. Biorac pod uwage ustawowe rozrdznienie os6b
organizatora oraz przewodniczacego zgromadzenia, trzeba wyrdzni¢ takze prawo
przewodniczenia, ktére w Swietle regulacji art. 10 ustawy moze zostac przekazane innej
niz organizator osobie, za jej pisemng zgoda. Przewodniczacy otwiera, kieruje przebiegiem
oraz zamyka zgromadzenie, jak rowniez dysponuje porzadkowymi kompetencjami oraz
obowigzkami np. mozliwoscig zadania opuszczenia zgromadzenia przez osoby naruszajgce
ustawe. Wobec niechlubnych dziejow przymusowych zgrupowan nalezy wyodrebnié
réwniez swobode nieuczestniczenia w zgromadzeniu lub opuszczenia go.

Z przepisu art. 57 Konstytucji RP wynika, ze ,kazdy” jest uprawniony do
korzystania z wolnosci zgromadzen. Szersza analiza zagadnienia wymaga jednak
uszczegotowienia tak okreslonego podmiotu. Przepis art. 3 ust. 1 ustawy wskazuje, ze
prawo organizowania zgromadzen przystuguje osobom majgcym petng zdolnos$¢ do
czynnosci prawnych, osobom prawnym, innym organizacjom, a takze grupom o0sdb.
Zgodnie z zasadq zawezajacego interpretowania ograniczen praw, zwigzanego chociazby
z maksyma in dubio pro libertate, pozostate aspekty przedmiotowo pojmowanej wolnosci
zgromadzen (np. prawo uczestniczenia i nieuczestniczenia, pozostawiajac watpliwym
prawo przewodniczenia stanowiqce raczej pochodng uprawnien organizatorskich)
przystuguja juz takze osobom niepetnoletnim lub ubezwtasnowolnionym. Choc¢ takie
ograniczenie ich uprawnien moze zosta¢ uznane za uzasadnione, biorgc pod uwage
np. odpowiedzialno$¢ za przebieg zgromadzenia, to budzity watpliwosci pod wzgledem

zgodnosci® z ratyfikowang przez Polske w 1991 r. konwencjg o prawach dziecka®°
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przyznajacq dzieciom wolnos$¢ zgromadzen (art. 15); jak rowniez z konwencjg o prawach

0s6b niepetnosprawnych®! ratyfikowang przez Polske w 2012 r. (art. 29 lit. a). Trybunat
Konstytucyjny przyjat jednak, ze takie rozréznienie jest zgodne z aktami prawnymi
wyzszego rzedu, jako ze ,czynnosci polegajace na zwotaniu, a nastepnie kierowaniu
zgromadzeniem moga by¢ podejmowane przez osoby bedace w stanie sprosta¢ temu

"32_ Ponadto wobec braku innych ograniczen podmiotowych i uznania wolnosci za

zadaniu
przynalezng kazdemu cztowiekowi**, wolno$¢ zgromadzen przyznaje sie w Polsce rowniez
cudzoziemcom oraz apatrydom.

Wolno$¢ zgromadzen podlega ograniczeniom w zwigzku z tresciq art. 57
Konstytucji RP, ktory w zd. 2 przyznaje ustawodawcy prawo do ich wprowadzenia. Ponadto
na ogolnych zasadach konstytucyjnych moze by¢ ograniczana po spetnieniu warunkow
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tj. wprowadzenia przez ustawe?*; proporcjonalnosci’;
zgodnosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego®®; nienaruszania istoty
prawa®. Ponadto regulacja ta wymienia enumeratywnie wartosci dla ktérych ograniczenie
wolnosci, w tym wolnosci zgromadzen, jest dopuszczalne, tj. bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, zdrowie i moralno$¢ publiczna, ochrona s$rodowiska oraz prawa
i wolnosci innych osdb. Istnienie takich ograniczen zdaje sie by¢ tym bardziej uzasadnione,
ze wolno$¢ zgromadzen nierzadko bezposrednio koliduje z innymi elementarnymi
swobodami jak prawo witasnosci®®, czy prawo okolicznych mieszkancéw do swobodnego
zamieszkiwania®®.

Swoboda zgromadzen pozostaje w bliskim zwigzku z innymi prawami
i wolnosciami. Tak np. ze swoboda zrzeszania wigze sie, gdy uzywa sie formy
zgromadzenia do prowadzenia dziatalnosci organizacji (np. wiece partyjne). Z kolei
z wolnoscig wypowiedzi taczy jg wspdlny cel (ksztattowanie proceséw politycznych). Rézni
sie jednak nakierowaniem zgromadzen na bardziej zbiorowa forme wyrazania pogladow,

co czyni je raczej komplementarnymi wobec swobody wypowiedzi*.

5. Wplyw samorzadu gminnego na korzystanie z wolnosci zgromadzen

Przyjety system ograniczania wolnosci zgromadzen cechuje sie swoistym
~domniemaniem wolnosci” i zastosowaniem sankcji dopiero za przekroczenie jej
ustalonych granic. Za przejaw tej regulacji nalezy uznaé¢ obowigzek zawiadomienia
(notyfikacji) organu gminy (za taki uznaje sie wdjta, burmistrza lub prezydenta*')
o planowanym zgromadzeniu przez jego organizatora. W takim zawiadomieniu, sktadanym
przed planowanym zgromadzeniem, podaje sig, za art. 7 ust. 2 ustawy, dane osobowe

organizatora, dane osobowe przewodniczacego, cel zgromadzenia, planowane przez
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organizatora s$rodki stuzace zapewnieniu jego pokojowego przebiegu, jak réwniez srodki,

o ktorych dostarczenie zwraca sie do organu gminy. Ma to znaczenie informacyjne dla
organu, ktéry bedzie miat mozliwos¢ zapewnienia ochrony uczestnikom zgromadzenia,
ewentualnie zakazania jego odbycia w scisle okreslonych sytuacjach. W zadnym wypadku
tak uksztattowanego modelu nie mozna utozsamiac¢ z [...] modelem ubiegania sie o zgode
na podjecie okreélonej dziatalnosci”**. W art. 7 ust. 1 ustawy pierwotnie ustalono termin
takiego zawiadomienia od 30 do 3 dni roboczych przed planowanym zgromadzeniem.
Trybunat Konstytucyjny uznat jednak, ze taka regulacja nie jest zgodna z Konstytucja RP,
jako ze termin ten jest zbyt ditugi (a przez to ,nie jest niezbedny dla ochrony
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego”) oraz niejednoznaczny w zwigzku z tym, iz
»~dzien roboczy” nie jest juz pojeciem jezyka prawnego®. W projekcie nowej ustawy termin
ten wynosi co prawda 6 dni (art. 7 ust. 1 projektu), ale za to jest juz jednoznaczny
i wystarczajqco diugi na efektywna procedure odwotawczg. Ponadto projekt ten przewiduje
takze tryb uproszczony dla zgromadzen, w ktdrych organizator nie przewiduje zaktdcenia
ruchu drogowego i o ktérych bedzie mdgt zawiadomi¢ do 2 dni przed zgromadzeniem
(art. 21 projektu) - co jest uzasadnione mniejszym zaangazowaniem organdow stojacych
na strazy porzadku.

Niemniej, niespetnienie obowigzku zawiadomienia nie uzasadnia automatycznie
zakazu organizowania niezgtoszonego zgromadzenia. Art. 57 Konstytucji RP chroni bowiem

takze ,zgromadzenia spontaniczne”*

(zgromadzenia samoistne), jako pozostajace
w zwigzku z zaistniatym nagtym i niemozliwym do przewidzenia wydarzeniem zwigzanym
ze sferg publiczng, ktérego odbycie w innym terminie bytoby niecelowe lub mato istotne
z punktu widzenia debaty publicznej**, o ile tylko majg charakter pokojowy* (co stanowi
naturalng konsekwencje niezapewnienia ochrony zgromadzeniom niepokojowym). Taka
mozliwos$¢ natychmiastowej reakcji spoteczenstwa na pewne nagte wydarzenia stanowi
bezcenny instrument kontroli spotecznej, a pozbawienie prawa don bytoby zaprzeczeniem
istoty wolnosci zgromadzen. Watpliwa jest jednak zasadno$¢ ich regulacji prawnej.
Otwartaby ona pole do znaczacych naduzy¢, zwtaszcza wobec mozliwosci uznawania przez
organizatorow kazdego zgromadzenia za spontaniczne i tym samym obchodzenia
przepisbw o obowigzku notyfikacji, ktéry jest dla utrzymania porzadku oraz
bezpieczenstwa publicznego, w tym zapewnienia ich samym gromadzacym sie*’. Wobec
wystgpienia zgromadzenia samoistnego, organ gminy nie byitby wiadny automatycznie
zastosowal wobec niego zakazu*®, za$ penalizacja jego organizatoréw i przewodniczacego
na podstawie art. 52 § 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen* bytaby

dopuszczalna jedynie, o ile brak zawiadomienia wynikat z niedbalstwa organizatoréw, na
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podstawie oceny, czy w danych okolicznosciach istniata obiektywna mozliwosé

zawiadomienia o zgromadzeniu®. W art. 26-27 projektu nowej ustawy zgromadzenia
spontaniczne pierwszy raz stang sie przedmiotem regulacji dozwalajgcej na ich
organizowanie, przy uprawnieniu funkcjonariusza Policji do jego rozwigzania, gdy zacznie
stanowic zagrozenie lub gdy zaktdci przebieg zgromadzenia zgtoszonego - ktéoremu nalezy
sie przeciez wieksza ochrona (wywodzona ze spetnienia wiekszych wymagan).
Uzasadnienie do projektu nowej ustawy wskazuje, ze wybor Policji jako wiasciwego organu
wynika z braku mozliwosci sprawowania kontroli przez pracujacy w trybie
jednozmianowym urzad gminy, a Policja i tak odpowiada za bezpieczenstwo i porzadek
publiczny®!. Jest nadto uzasadniony obszernym materiatem prawno-poréwnawczym.

Ponadto, na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy, rada gminy moze okresli¢ miejsca
w ktérych organizowanie zgromadzen publicznych nie wymaga zawiadomienia. Pozwala to
organizatorom na unikniecie formalnosci zwigzanych z organizacjg zgromadzenia, za$
organowi - na zminimalizowanie utrudnien wynikajacych z odbywajacych sie
zgromadzeniami, np. w ruchu drogowym. Skutkiem wyboru odpowiedniego miejsca, takze
pod wzgledem atrakcyjnosci dla uczestnikdw, moze zas by¢ wypracowanie przyzwyczajenia
do miejsc, w ktérych organizuje sie zgromadzenia, tak jak londynski Hyde Park®,
w ktorych bedzie miata miejsce najpetniejsza realizacja wolnosci zgromadzen - mozliwa
w kazdych okolicznosciach.

Przepis art. 8 ustawy wskazuje, ze organ gminy zakazuje organizacji zgromadzenia
jedynie w wyliczonych, wyjatkowo powaznych, sytuacjach, gdy wigze sie to z ochrong
wartoséci najbardziej cenionych®. Nalezy przy tym stwierdzi¢, Ze w powyzszych
okolicznosciach, po pierwsze organ gminy zakaze organizatorowi zgromadzenia, gdy cel
lub odbycie sie go bedzie sprzeciwiato sie regulacjom ustawy lub ustaw karnych. Mozna
przez to rozumie¢ niepokojowy charakter zgromadzenia, obecnos$¢ osdéb uzbrojonych,
niespetnianie kwalifikacji podmiotowych przez organizatora lub konkretne czyny, ktoére
organizator planuje®. Po drugie, ustawodawca uzaleznia zakaz od mozliwosci zagrozenia
zdrowia, zycia lub mienia w znacznych rozmiarach, co zakfada szerokie rozumienie
jakiegokolwiek prawdopodobienstwa wystgpienia naruszen najcenniejszych wartosci,
niekoniecznie bezposredniego ani znaczacego pod wzgledem stopnia®>. W obydwu
przypadkach organ jest wrecz zobligowany do skorzystania z przystugujacej mu
kompetencji. Uznajac te wartosci za fundamentalne i przewazajace nad swobodg
zgromadzen, nalezy jednak zadaé¢ sobie pytanie, na ile potencjalne, hipotetyczne
zagrozenie niejasno okreslonego, jakkolwiek najwazniejszego dobra moze wptywac na

realne odebranie uprawnienia réwniez nalezacego do katalogu najistotniejszych we
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wspotczesnym spoteczenstwie. Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci

trzeciej przestanki zakazu organizacji zgromadzenia, mianowicie niedokonania we
wiasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia
uczestnikdw wobec wystepujacej kontrdemonstracji. Projekt nowej ustawy nie przewiduje
szczegoélnej przestanki zakazu kontrdemonstracji, ktory zostanie natozony w razie
spetnienia przestanek ogdlnych (art. 9 projektu).

Decyzje o zakazie zgromadzenia publicznego, za art. 9 ustawy, dorecza sie
organizatorowi na pismie lub za pomocg $rodkdéw komunikacji elektronicznej i przystuguje
na nig odwofanie. Pierwotnie ustalono, ze decyzje dorecza sie w terminie 3 dni od dnia
zawiadomienia, nie pdzniej jednak niz na 24 godziny przed data zgromadzenia
i przystuguje na nig odwotanie do wojewody w terminie 24 godzin od doreczenia. Majac
jednak na uwadze nieefektywnos$é takiego srodka odwotawczego, ktéry nie gwarantuje
uzyskania rozstrzygniecia organu odwotawczego przed planowang datg zgromadzenia
publicznego, Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci powyzszego przepisu
w zakresie takiego wskazania terminow. Projekt nowej ustawy w art. 16-17 przewiduje
elektroniczng publikacje decyzji o zakazie zgromadzenia do 72 godzin przed jego
rozpoczeciem, ktéra bedzie uznawana za jej doreczenie. Organizatorowi przystugiwac
bedzie niesuspensywne odwotanie do sadu okregowego w terminie 24 godzin. Sad bedzie
musiat rozpatrzy¢ je niezwiocznie, ale nie pdzniej niz w terminie 24 godzin od wniesienia.
Nastepnie uczestnikom (organizatorowi i organowi gminy) przystugiwatoby zazalenie do
sqdu apelacyjnego, w tozsamych terminach, przy czym postanowienie wydane przez sad
okregowy uwzgledniajace odwofanie bytoby natychmiast wykonalne. W ten sposdb
ustawodawca umozliwit skuteczng, jedno lub nawet dwuinstancyjna, kontrole orzeczen
organu administracji, trafnie uwzgledniajac nature zgromadzen.

Z pojeciem zakazu wigze sie rowniez kwestia rozwigzania zgromadzenia. kaczy sie
ona z prawem gminy do delegowania swoich przedstawicieli na zgromadzenie, ktére
przeksztatca sie w obowiazek, gdy przewidywana liczba uczestnikéw jest wieksza niz 500
lub jezeli istnieje niebezpieczenstwo naruszenia porzadku publicznego w trybie art. 11
ustawy. Wtedy, na podstawie art. 12 ustawy, przedstawiciele gminy moga uprzedzi¢
przewodniczacego zgromadzenia o jego rozwigzaniu oraz rozwigzac je, gdy stwierdza, ze
jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy
narusza przepisy ustawy albo ustaw karnych. Sg to zatem przestanki, ktére, ukazawszy sie
przed zgromadzeniem, stanowityby podstawe zakazu jego organizowania, a dodatkowo
towarzyszy im warunek dodatkowy, ze przewodniczacy, wezwany do samodzielnego

rozwigzania zgromadzenia, wzbrania sie od tego. Ta decyzja nie jest zatem dowolna, ani
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nie wydaje sie nadmierng sankcjg, zwtaszcza ze moze nastgpi¢ tylko po trzykrotnym

ostrzezeniu uczestnikow zgromadzenia o mozliwosci jego rozwigzania i ogtoszeniu jej,
w formie ustnej, co do zasady przewodniczacemu. Nastepnie dorecza sie jg na pismie
organizatorowi w terminie 72 godzin od jej podjecia, ktéry ma nastepnie prawo odwotania
sie od niej do wojewody, w terminie 3 dni od dnia rozwigzania zgromadzenia.

Szczegdlnym przypadkiem mozliwego zakidcenia pokojowego charakteru jest
kontrdemonstracja, ktdéra ze swej istoty stanowi grozbe dla pokojowego charakteru
obydwu zgromadzen. Sam jednak fakt jej wystgpienia nie moze by¢ samodzielng
przestankg zakazu zgromadzenia®®. Takg moze by¢ np. znana ustawie, mozliwosc¢
zagrozenia zdrowia, zycia lub mienia w znacznych rozmiarach lub istnienie realnego
zamiaru uzycia przemocy. Tego typu ograniczenia nie mogg przy tym by¢ naduzywane,
zwlaszcza ze istotg wolnosci zgromadzen jest wiasnie umozliwianie prezentowania
radykalnych i nieakceptowanych pogladéw®, a nie jej ograniczanie w obliczu
hipotetycznego zagrozenia uzycia przemocy®®. Ostatnia nowelizacja®® ustawy wprowadzita
kwalifikowany rezim prawny dla zgromadzen pokrywajacych sie co do czasu i miejsca. Na
podstawie art. 7a ustawy nakladany jest w takiej sytuacji na organizatora pozniej
zgtoszonego zgromadzenia obowigzek zmiany czasu, miejsca lub trasy jego przejscia.
Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze tego typu procedura moze by¢ stosowana jedynie
wyjatkowo, w razie ,realnego zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego”,
»~Niemozliwg do usuniecia kolizja w sferze realizacji tej samej wolnosci”®®. Miat nadto
zastrzezenia co do pojecia ,zgtoszonego pdzniej zgromadzenia”, jako pozostawiajacego
watpliwosci interpretacyjne i zbyt duzy zakres dowolnosci organu - wobec otwartej
kwestii, czy nieprawidlowe zawiadomienie jest juz kwalifikowane jako zgtoszenie
W rozumieniu niniejszego przepisu. Nie podzielit przy tym watpliwosci co do tego, ze ma tu
miejsce dyskryminacja organizatoréw zgtoszonego pdzniej zgromadzenia. Projekt nowej
ustawy dookreslit, ze przepis uwzglednia czas ztozenia kompletnego zgtoszenia (art. 12
ust. 1 projektu).

Wobec represyjnego charakteru regulacji nie ma mozliwosci proponowania zmiany
czasu lub miejsca zgromadzenia przez organ, czy to w formie nakazu, czy nawet
niewigzacej propozycji®*. Dopuszczalne lub wrecz uzasadnione wydaje sie jednak podanie
organizatorowi informacji o przebiegu potencjalnie konfliktowego zgromadzenia®. Projekt
nowej ustawy zakilada nawet fakultatywne przeprowadzenie rozprawy administracyjnej
z udziatem organizatoréw obydwu zgromadzen celem uzgodnienia czasu i miejsca obydwu
z nich, z mozliwg propozycjq organu gminy co do zmian (art. 13 projektu). Ostateczna

zmiana musi jednak pochodzi¢ od organizatora, ktory jest zobowigzany do jej
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przedstawienia w terminie do 2 dni przed data zgromadzenia. Jezeli za$ przedstawiony

wariant dalej bedzie uzasadniat wspomniane zagrozenie, to mozliwe bedzie ponowne
nakazanie zmiany, o ile zachowany bedzie ustawowy termin. Rygor zakazu zgromadzenia
zgtoszonego pozniej, ktdérego czasu lub miejsca nie zmieniono, z art. 8 ust. 2 zostat
uznany za niekonstytucyjny®® w zwigzku z nieprecyzyjnoscig regulacji w zakresie
»Zgtoszenia pdzniej”. W projekcie nowej ustawy nie przewidziano szczegdlnego trybu
zakazu kontrdemonstracji, pozostawiajac go ogoélnym przestankom braku sprzecznosci
z ustawami i niepowodowania zagrozen.

Z istoty wolnosci zgromadzen, zwilaszcza rozwazanej w kontekscie zagrozenia
pokojowego charakteru np. przez kontrdemonstracje, wynika szczegdlnie istotne,
pozytywne roszczenie do panstwa o zapewnienie ochrony. Swoboda zgromadzen
podlegataby nieuzasadnionemu ograniczeniu, gdyby istniato zagrozenie fizycznej agresji
osOb, ktére nie zgadzaja sie, a nawet czujq sie obrazane przez demonstrujacych,
zwilaszcza na rzecz najbardziej kontrowersyjnych kwestii. W ramach wolnosci zgromadzen
istnieje bowiem swoboda prowadzenia kontrdemonstracji, ktéra obejmuje nie tylko
wolnos¢ ich podejmowania, ale takze pozytywne roszczenie do panstwa obejmujgce prawo
zadania zapewnienia im ochrony®. Ma ona jednak na celu wylfacznie utrzymanie
pokojowego oraz niezaktdconego z zewnatrz charakteru zgromadzenia i nie moze przy tym
ograniczac¢ swobody wypowiedzi.

Mimo wolnosciowego ujecia swobody zgromadzen, szczegdlnym regulacjom
podlega okreslenie miejsca jego przebiegu, jak np. zajecie pasa drogowego przez
zgromadzenie. Wolno$¢ poruszania sie stanowi jedno z podstawowych praw osobistych
jednostki i dla jej realizacji niezbedne jest stworzenie oraz utrzymywanie w odpowiednim
stanie systemu drdg publicznych, po ktérych kazdy moze poruszac sie w sposéb wolny od
utrudnien. Obowigzkiem ustawodawcy jest stworzenie unormowan, ktére usung konflikt
miedzy wolnosciq poruszania sie a wolnoscia zgromadzen, przy czym sam fakt, ze
planowane zgromadzenie na drodze publicznej powoduje utrudnienie w ruchu drogowym,
nie moze zosta¢ uznane za wystarczajaca przestanke dla wydania przez organy wtadzy
publicznej decyzji uniemozliwiajacej jego odbycie®*. W odréznieniu od imprez, jak
np. zawody sportowe lub wyscigi, wymienionych w art. 65 ustawy Prawo o ruchu
drogowym®®, dla organizacji zgromadzenia powodujgcego utrudnienia w ruchu lub
wymagajacego korzystania z drogi w sposdob szczegdlny nie wymaga sie rowniez
zezwolenia organu zarzadzajacego ruchem na drodze. Titumaczy sie to
niekonstytucyjnoscig wprowadzenia innego systemu korzystania z omawianej swobody niz,

przyjety w ustawie i uznany w orzecznictwie, system zgtoszenia oraz najlepiej chronigcy

21



Wojciech Banczyk
uprawnienia jednostki represyjny system ich ograniczania, jak réwniez szczegdlna,

konstytucyjng ochrong wolnosci zgromadzen w poréwnaniu z prawem organizowania
imprez innego typu®.

Szczegdlny rezim prawny dotyczy organizacji zgromadzen w miejscach istotnych ze
wzgleddw historycznych lub politycznych. Zgodnie z ustawg o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zagtady® na obszarach okreélonych szczegbtowo w jej art. 2,
organizacja zgromadzen uzalezniona jest od uzyskania zgody wojewody. Poza przyjeciem
rezimu zgtoszenia, a nie zawiadomienia, wiekszos¢ regulacji jest identyczna. Wymagane
jest ztozenie wniosku do 30 dni przed planowanym zgromadzeniem. Wojewoda odmdwi
wydania zgody co do zasady w identycznych sytuacjach, w jakich organ gminy zakazatby
organizacji, uzupetnionych o dodatkowg przestanke naruszenia powagi lub charakteru
Pomnika Zagtady, ktéra stanowi takze dodatkowg okoliczno$¢ rozwigzania zgromadzenia.

Organizacja zgromadzenia w poblizu placéwek dyplomatycznych, konsularnych lub
im podobnych; jak rowniez obiektéw podlegajacych ochronie Biura Ochrony Rzadu, na
podstawie art. 6 ust. 2 i 2a ustawy, nakfada dodatkowy obowigzek juz jedynie na organ
gminy. Ma on poinformowa¢ o planowanym wydarzeniu odpowiednio wtasciwego
komendanta policji oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych; za$ w drugim przypadku Szefa
Biura Ochrony Rzadu.

6. Podsumowanie

Z przedstawionej analizy wynika, ze obecna regulacja wolnosci zgromadzen
w polskim systemie konstytucyjno- oraz administracyjnoprawnym zakfada skutecznag
realizacje korzystania z tej fundamentalnej w demokratycznym panstwie prawnym
swobody. Wiele szczegétowych unormowan w znaczacy sposéb daje obywatelom, chcagcym
korzysta¢ z omawianego uprawnienia, bardzo szerokie mozliwosci. Nalezy jednak zwroci¢
uwage, ze organom gminy przystuguja znaczace kompetencje w zakresie faktycznego
regulowania dostepu do wolnosci zgromadzen. W tym zakresie przystuguje im zwtaszcza
dyskrecjonalnos¢ w interpretacji poje¢ nieostrych, na podstawie ktérych majg one
mozliwos$¢ wprowadzania istotnej reglamentacji swobody, mogac naruszac jej efektywne
wykonywanie. Jakkolwiek takie dziatania sg normowane prawnie i podlegajq kontroli
(sadowej oraz w administracyjnym toku instancji), to dtugo$¢ postepowania moze
skutecznie wstrzymywac obywatelskie inicjatywy, ktore sg niezbedne dla ksztattowania sie
prawidlowej demokracji oraz samorzadnosci. Negatywnym zjawiskiem jest takze
okolicznos¢, ze regulacje ustaw ograniczajagcych omawiang swobode podlegaja czestym

nowelizacjom, ktére nie zawsze sprzyjajq efektywnej realizacji wolnosci zgromadzen.

22



Wojciech Banczyk
Spowodowane sg bowiem nierzadko reakcjg na pojedyncze zdarzenia, ktéore na skutek

nieproporcjonalnego medialnemu rozgtosowi mogg w konsekwencji ujemnie wptywaé na
mozliwosci realnego korzystania z uprawnienia przez innych. Tymczasem celem zaréwno
regulacji konstytucyjnej, ustawowej, jak réwniez dziatan samorzadu gminnego ma przeciez

by¢ zapewnienie maksymalnej swobody obywatelowi.

! Art. 57 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,

poz. 483, z pozn. zm.: ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen

i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze okresla¢ ustawa.”

2 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz.U. z 2013 r,, poz. 397, dalej zwana
Lustawq”.

3 Projekt ustawy Prawo o zgromadzeniach, przedstawiony Marszatkowi Sejmu VII kadencji w dniu
17 czerwca 2015 r., druk 3518,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/82FB4EA58706E278C1257E69004215F4/%?24File/3518.pdf
[dostep: 15.07.2015], dalej zwany , projektem nowej ustawy”.

* Taki sposéb analizy zaproponowat L. Wisniewski, Wolnos$¢ zgromadzer w $wietle Prawa

0 zgromadzeniach, ,Panstwo i Prawo” 1991, zesz. 4, s. 40.

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, Dz.U. z 2014 r.

poz. 1327.

® W. Sokolewicz, Artykut 57, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa
2005, s. 10.

7 K. Wojtyczek, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2011, s. 93.

8 Por. W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 10.

°® Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r.,
http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/pql.pdf [dostep: 15.07.2015].

® Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wartosci z dnia 4 listopada
1950 r,, Dz.U. 2 1993 r. nr 61, poz. 284, dalej zwana ,EKPCZz".

' Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r., Dz.U. z 1977 .
Nr 38, poz. 167.

12 W odréznieniu od systemu zezwolenia, organowi nie przystuguje pozytywne uprawnienie, a jedynie
prawo zakazania organizacji w przewidzianych przez prawo sytuacjach.

13|, Widniewski, Wolno$¢ zgromadzeri..., s. 42.

* W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 13.

* B. Nalezinski, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, op. cit., s. 127.
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