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Wprowadzenie

Do zasadniczych zadan spoczywajacych na panstwie zalicza si¢ zapewnienie
obywatelom ochrony ich Zycia i zdrowia. Panstwo, wypekniajac te zadania, powinno
posiada¢ wlasciwe dla kazdej sytuacji przepisy prawne oraz przygotowane do dzia-
fania podmioty w celu realizacji wyznaczonych priorytetow. Zasadniczym zatoze-
niem publikacji jest przedstawienie podmiotow legitymowanych do rozwigzania
zgromadzenia w celu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego w trakcie
jego trwania w zalezno$ci od wystepujacych okoliczno$ei i rodzaju zgromadzenia.
W tym zakresie z jednej strony zostanie przedstawiona analiza historyczna uwarun-
kowan dotyczacych rozwigzania zgromadzenia, z drugiej za$ — aktualne problemy
i podstawy prawne wskazujace na uprawnienia podmiotow w tym zakresie.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

Do jednej z najistotniejszych oraz najstarszych sfer aktywnosci i odpowiedzial-
nosci wladzy publicznej nalezy ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w panstwiel. To rolg panstwa jest zapewnienie mieszkancom danej wspdlnoty sze-
roko rozumianego bezpieczenstwa®. Zapewnienie bezpieczehstwa, spokoju i po-

L A. Pakula, Komendant Gtéwny Policji w ustroju administracji rzqdowej Il Rzeczypospolitej
[w:] 95 lat stuzb policyjnych w Polsce, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2015, s. 129.

2 K. Hermanowski, Zasady wspdldziatania Centralnego Biura Sledczego Policji z innymi jednost-
kami organizacyjnymi Policji w zakresie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego [W:] Wspdldziatanie
stuzb mundurowych i etyka zawodowa funkcjonariuszy, red. B. Jaworski, M. Ura, Rzeszow 2016, s. 241.
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rzadku publicznego nalezy do sfery zadan administracji publicznej i administracja
ponosi odpowiedzialno$¢ za odpowiedni stan tych dziedzin w praktyce dnia co-
dziennego. W ramach tych regulacji znajduja si¢ unormowania okreslajace reguty
postepowania dotyczace bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego, naktada-
jace okreslone obowiazki zachowan, ustalajgce organy wiasciwe w sprawach z tego
zakresu 1 instrumenty ich dziatania. Tworzg one administracyjnoprawny rezim za-
pewniajacy odpowiedni stopien bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego®.

Obowiazek ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego nalezy do pod-
staw funkcjonowania panstwa, ktdrego realizacja nastgpuje we wszystkich ele-
mentach wtadzy publicznej. Jak wskazuje A. Blas, ,.troska o bezpieczenstwo, tad
spoleczny i gospodarczy, obrona przed wrogiem to wszakze takie zadania admi-
nistracji publicznej, ktoére maja charakter uniwersalny, niezalezny od typu pan-
stwa i okresu historycznego™. Wiadze publiczne zobowigzane sg do cigglego,
nieprzerwanego realizowania zadan determinujacych niezakldcone funkcjono-
wanie panstwa, a przede wszystkim zapewnienia jednostce poczucia tadu i stabi-
lizacji spolecznej®. W procesie zagwarantowania bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, wyrazajacego si¢ w bezpieczenstwie zgromadzen publicznych wol-
nych od zagrozen, uwidacznia si¢ zatem duza rola administracji publiczne;.

Bezpieczenstwo stanowi naturalne prawo jednostki i posiada liczne gwaran-
cje w aktach prawa migdzynarodowego oraz w Konstytucji RP. Pojecie to, im-
manentnie zwigzane z realizacja podstawowych obowigzkow panstwa, gwaran-
towane jest przez stosowne normy konstytucyjne. Zagadnienie bezpieczenstwa
zgromadzen jest nierozerwalnie powigzane z realizacjg prawa do konstytucyjnie
gwarantowanej wolnosci.

Rola panstwa i jego organéw sprowadza si¢ do funkcji gwaranta tej wolno-
$ci, a nie kreatora uprawnien®. Obowigzek pafistwa w zakresie ochrony bezpie-
czefistwa oraz innych praw i wolno$ci cztowieka wynika z art. 5 Konstytucji’,
ktory wskazuje, ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegltosci i nienaruszal-
nosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone Srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju.

Artykut 5 Konstytucji stanowi podstawe konstytucyjna wyjatkowej roli pan-
stwa w dziedzinie bezpieczenstwa. Panstwo jest zar6wno §wiadczeniodawca bez-
pieczenstwa dla cztonkow wspdlnoty, jak i1 $wiadczeniobiorca obowigzkow spet-

3J. Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczeristwa i porzgdku pu-
blicznego [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 612.

4 A. Btag, Zadania administracji publicznej [w:] Nauka administracji, red. A. Bta$, J. Bo¢,
J. Jezewski, Wroctaw 2013, s. 131.

5 J. Zablocki, Prawo do bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w realizacji prawa do zgro-
madzen, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2017, nr 3798, PRAWO CCCXXIII, s. 174-175.

6 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 86-89.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).
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nianych przez cztonkéw wspolnoty w dziedzinie bezpieczenstwa panstwa®. Jed-
nym z zadan wytyczonych przez ten przepis jest zapewnienie bezpieczenstwa
obywatelom, co nalezy rozumie¢ jako przeciwdziatanie wszelkim, a zwlaszcza
bezprawnym zagrozeniom i zamachom wymierzonym w funkcjonowanie obywa-
teli przebiegajace w ramach prawa i z ich dobrg wola, w duchu zaufania do wtadz
panstwowych. Zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom powinno by¢ jedynie
pewna reakcja, takze o charakterze profilaktycznym, na rzeczywiste lub potencjal-
ne (ale realne) zagrozenia i zamachy?®. Jak wskazuje 1. Niznik-Dobosz, trzeba zau-
wazy¢, ze ustawodawca obok tak zasadniczych wartos$ci, jak wolno$¢ oraz prawa
cztowieka i obywatela, umiescit bezpieczenstwo obywateli, sytuujac to dobro na
rowni z nimi'®. Jak podkresla H. Zieba-Zatucka, przepis ten wskazuje na decyzje
ustrojodawcy o ustanowieniu bezpieczenstwa panstwa jako wartosci nadrzednej
nad ochrong praw i wolnosci jednostki oraz jej bezpieczefistwem?™,

Zadania z zakresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego powie-
rzone zostaty administracji rzadowej. W art. 146 ust. 4 Konstytucja naktada na
Rade Ministrow obowiazek zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa
oraz porzadku publicznego. Zapewnienie porzadku publicznego wyznacza Ra-
dzie konstytucyjne kierunki dziatalnoSci oznaczajgce permanentng aktywnosé
skierowang na osiagniecie i utrzymanie danego stanu rzeczy'?. W obowiazuja-
cych przepisach prawa administracyjnego ochrona bezpieczenstwa publicznego
jest modutem dzialu administracji rzadowej — dziat ,,sprawy wewnetrzne”. Zgod-
nie z art. 5 pkt 24 w zw. z art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej™® dzialem tym kieruje minister spraw wewnetrznych i ad-
ministracji. Jednak wraz z procesem decentralizacji panstwa cze$¢ kompetencji
w dziedzinie bezpieczenstwa publicznego uzyskat samorzad terytorialny®. Za-
dania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego wykonuja nie tylko wy-
specjalizowane organy administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorial-
nego, lecz takze organizacji pozarzadowych i podmiotéw prywatnych®®. Nalezy

8 W.J. Wolpiuk, Bezpieczerstwo parstwa a prawo do wolnosci i bezpieczeristwa osobistego [W:]
Bezpieczenstwo panstwa a ochrona praw i wolnosci jednostki we wspolczesnym swiecie, red. J. Jaskier-
nia, Kielce 2012, s. 88.

9 P. Sarnecki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz I. Wstep, Art. 1-29, red. L. Gar-
licki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 234.

10 1. Niznik-Dobosz, Prawne plaszczyzny i podmioty ksztaltowania bezpieczeristwa i porzqdku pu-
blicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego [W:] Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku pu-
blicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2018, s. 93.

1 H. Zigba-Zatucka, Konstytucyjne aspekty bezpieczenstwa, ,,Studia luridica Lublinen-
sia” 2014, nr 22, s. 427.

12 M. Brzezifiski, Bezpieczernstwo jako warto$é konstytucyjna, Warszawa 2019, s. 272,

13 Dz.U. 2019, poz. 945 ze zm.

14 R, Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 179.

15 System bezpieczenstwa i porzqdku publicznego. Organy i inne podmioty administracji,
red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, Warszawa 2015, s. 13.
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zatem podkresli¢, ze bezpieczenstwo publiczne to zadanie publiczne naczelnych,
centralnych, terenowych organdéw administracji rzadowej oraz organdow samo-
rzadu terytorialnego.

Pojecia dotyczace bezpieczenstwa pozostaja niezdefiniowane konstytucyjnie
ani ustawowo. Sg one stanowione i stosowane jako pojecia niedookreslone, nieo-
stre, wieloznaczne, prawnie niezdefiniowane i oceniajgce®®, a takze dyskursywne
i pozostawiajgce margines dla dowolnych interpretacji’.

Wyartykutowane pojecia nie zostaty sprecyzowane w jezyku prawnym, dla-
tego definicji ich nalezy poszukiwa¢ w doktrynie. Mimo funkcjonowania wielu
definicji bezpieczenstwa mozna stwierdzi¢, Ze sa one czesto ze sobg zbiezne.

Pojecie bezpieczenstwa oznacza z jednej strony okre$lony stan w panstwie
1 wérod spoteczenstwa, z drugiej za$ — rowniez dobro podlegajace ochronie, jako
warto$¢ chroniona?®. Jako jeden z pierwszych zdefiniowat bezpieczenstwo W. Kaw-
ka, wskazujac, ze jest to ,,stan, w ktorym ogot spoleczenstwa i jego interesy, jako
Ze panstwo wraz ze swymi celami, maja zapewniong ochrong¢ od szkdd zagraza-
jacych im z jakiegokolwiek zrodta®.

Bezpieczenstwo okreslane jest rowniez jako pozytywny stan, wolny od za-
grozen, dajacy cztowiekowi lub grupie ludzi poczucie pewnos$ci i moznosci roz-
woju®. Definiowane jest rowniez jako stan umozliwiajacy rozwdj panstwa, po-
myslng realizacje jego celow, uzyskiwang w wyniku zorganizowanej ochrony
i obrony przed wszelkimi zagrozeniami, przy uzyciu sit i srodkéw pochodzacych
ze wszystkich dziedzin dziatalno$ci panstwa?'. Bezpieczefstwo to ,,stan kontroli
nad tym, co zagraza cenionym przez nas wartosciom — szczeg6lnie za$ nad zagro-
zeniami, ktore, pozostawione bez nadzoru, godzityby w przetrwanie w bliskiej
przysztosci konkretnych podmiotow”??. Bezpieczefistwo jest zarGwno stanem,
dobrem chronionym, jak i procesem. Jest pojeciem bardzo szerokim w zakresie
znaczeniowym?,

Wedlug E. Ury wyodrebni¢ mozna trzy rodzaje tych okreslen: bezpieczenstwo
panstwa, bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny. Bezpieczenstwo pan-

16 ). Dobkowski, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego wobec integracji euro-
pejskiej (wybrane uwagi) [w:] Bezpieczernstwo wewngtrzne we wspolczesnym panstwie, red. E. Ura,
K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny, Rzeszow 2008, s. 159-160.

7). Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczernstwa i porzqdku pu-
blicznego [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003, s. 568.

18 S. Pieprzny, Definiowanie podstawowych pojeé¢ [W:] Bezpieczerstwo wewnetrzne panstwa,
red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2015, s. 18.

19 K. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspotczesnym, Wilno 1939, s. 46.

20|, Oleksiewicz, Stuzby i formacje w ochronie bezpieczenstwa panstwa, Rzeszow 2015,s. 5.

2L . Gierszewski, Bezpieczeristwo wewnetrzne. Zarys systemu, \Warszawa 2013, s. 12.

22 p.D. Williams, Badanie bezpieczeristwa. Wprowadzenie [W:] Studia bezpieczeristwa,
red. P.D. Williams, Krakow 2012, s. 5.

23 Zob. szerzej na temat bezpieczenstwa: E. Ura, S. Pieprzny, Bezpieczernstwo wewnetrzne
panstwa, Rzeszow 2015, s. 15-51.
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stwa to ochrona ustroju konstytucyjnego przed niebezpieczenstwem zewnetrznym
i wewnetrznym?,

Bezpieczenstwo publiczne to z kolei taki stan, w ktorym ogotowi obywateli zy-
jacemu w panstwie i spoleczefstwie nie grozi zadne niebezpieczenstwo, i to nieza-
leznie od tego, jakie bytyby jego zrodia®. Podobnie wskazuije J. Jagielski, stwierdza-
jac, ze ,,bezpieczenstwo publiczne” oznacza taki stan, w ktorym ogoétowi obywateli,
nieoznaczonemu indywidualnie, jak rowniez innym podmiotom, w tym panstwu
1 instytucjom publicznym, nie zagraza zadne niebezpieczenstwo (zagrozenie okre-
$lonych dobr) oraz zaklocenie normalnego toku zycia spotecznego i funkcjonowania
instytucji i urzadzen publicznych®®. Z kolei wedtug A. Misiuka ,.bezpieczenstwo
publiczne jest to stan braku zagrozenia dla funkcjonowania organizacji panstwowej
i realizacji jej interesow, umozliwiajacy normalny, swobodny jej rozwdj”?’. Nato-
miast S. Pikulski uwaza, ze ,,bezpieczenstwo publiczne to pewien pozadany stan
rzeczy, gwarantujacy niezaklocone funkcjonowanie urzadzen publicznych w pan-
stwie oraz bezpieczenstwo zycia obywateli obejmujace ochrone ich zycia zdrowia
i mienia”?, To takze ,,sytuacja odnoszaca si¢ do wiasciwego i bezpiecznego funk-
cjonowania najwazniejszych instytucji oraz urzadzen panstwowych i porzadku
konstytucyjnego. Tak rozumiane bezpieczenstwo moze odnosi¢ si¢ do zagrozen
o charakterze zar6wno wewnetrznym, jak i wewnetrznym”?. Bezpieczenstwo
definiowane jest jako stan i proces, w ktorym instytucje oraz mieszkancy okreslone-
go terytorium majg ustawowo zapewniong ochrong przed zagrozeniami, ktore wyni-
kaja z dziatania innych oséb, zjawisk przyrody czy awarii technicznych. Jego
uzupetieniem jest porzadek publiczny, ktory rozumiany jest jako zespot zasad
regulujacych zachowanie 0s6b w miejscach publicznych®. Bezpieczefistwo publicz-
ne, aczkolwiek w odczuciu potocznym kojarzone jest najczesciej ze spokojem
i porzadkiem publicznym, obejmuje wszystkie sfery zycia spotecznego, tak w wy-
miarze indywidualnym, jak i zbiorowym?3!. Porzadek publiczny nalezy do obszaru
regulacji administracyjnoprawnych. Pod pojeciem porzadku publicznego E. Ochen-
dowski rozumie ogoét niepisanych regul zachowania si¢ jednostki w miejscach pu-

24 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 401-411.

%5 E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczeristwa, Rzeszow 1988, s. 124,

26 ], Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 613.

21 A, Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia prawno-
-ustrojowe, Warszawa 2008, s. 17.

28 S, Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczerstwa publicznego [w:] Prawne i admini-
stracyjne aspekty bezpieczenstwa osob i porzqdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-
-gospodarczej, red. W. Bednarek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s. 101.

2 A. Misiuk, J. Gierszewski, Z probleméw bezpieczenstwa: policja a zagrozenia globalne,
Chojnice 2010, s. 19.

30 S, Pieprzny, Administracja bezpieczerstwa i porzqdku publicznego, Rzeszoéw 2012, s. 11-20.

81 A. Pakuta, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego — zadanie publiczne i obywa-
telskie. Obywatel jako przedmiot i podmiot ochrony [w:] Jednostka wobec dziatan administracji
publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 97.
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blicznych, ktorych przestrzeganie jest niezbedna przestanka uporzadkowanego
wspolzycia obywateli w panstwie®’. Wedtug S. Pieprznego ,,porzadek publiczny to
element bezpieczenstwa publicznego, ktérego zewnetrznym przejawem jest prze-
strzeganie norm prawnych, moralnych, obyczajowych i religijnych przez osoby
fizyczne i inne podmioty, ktorego skutkiem jest harmonizacja zycia poszczegdlnych
jednostek i spoteczno$ci ludzkich™®. W. Kawka wskazywal, ze porzadek publiczny
to zespol norm, ktorych przestrzeganie warunkuje normalne wspotzycie w organiza-
cji panstwowej*. Wedlug A. Misiuka porzadek publiczny to faktycznie istniejacy
uktad stosunkdéw spotecznych, uregulowanych przez zespot norm prawnych oraz
innych spotecznie akceptowanych, gwarantujacych niezaktocone i niekonfliktowe
funkcjonowanie jednostek w spoteczenstwie®.

A. Chajbowicz zwraca uwagg, ze ,,porzadek publiczny w swej warstwie
normatywnej wyznacza poszczegéOlne interesy ogolne (spoteczne, publiczne),
ktore sg zlokalizowane w obszarach determinowanych przez normy prawne.
Trescia dziatalnosci administracji w sferze porzadku publicznego nie jest wigc
ochrona samego prawa (prawa dla prawa), ale pewnych intereséw rozumianych
jako dobro wspolne, ktore przez to prawo sg determinowane. To pozwala umiej-
scawia¢ ochrong porzadku publicznego jako zadanie administracji wszedzie tam,
gdzie istnieje dobro spoteczne okreslone przez prawo i jednoczesnie mozliwosé
jego naruszenia, to znaczy stworzenia niebezpieczenstwa dla porzadku publicz-
nego”*®. Badajac pojecie porzadku publicznego i jego wymiar, zwrdci¢ nalezy
uwage, ze podobnie jak termin ,.bezpieczenstwo publiczne” — stanowi on war-
tos¢ konstytucyjnie chroniong. Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
warunkuje prawidlowe funkcjonowanie panstwa, jego instytucji i spoteczenstwa,
tak w wymiarze ogélnopanstwowym, jak i regionalnym. Porzadek publiczny jest
zatem ,,okreslonym stanem w panstwie i w spoteczenstwie oraz okreslong warto-
$cig prawnie chroniong. Stan ten jest zalezny od przestrzegania przez spoteczen-
stwo okre§lonych prawnie badz powszechnie przyjetych zasad, nakazow, zaka-
z6w, regut zachowania w miejscach publicznych. Ich nieprzestrzeganie narusza
te wartos¢ 1 rodzi konflikty spoteczne, konsekwencja czego jest ponoszenie od-
powiedzialno$ci prawnej przez osoby naruszajace porzadek publiczny™¥'.

32 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1996, s. 81.

33 S, Pieprzny, Policja w systemie organéw bezpieczeristwa i porzqdku publicznego [w:] Bezpie-
czenstwo i porzqdek publiczny — historia, teoria, praktyka, red. E. Ura, Rzeszow 2003, s. 203-204.

34 W. Kawka, Policja w ujeciu..., s. 67.

35 A, Misiuk, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego. Zagadnienia prawno-
-ustrojowe, Warszawa 2008, s. 18.

36 A, Chajbowicz, Bezpieczeristwo a pojecia zblizone [W:] Bezpieczeristwo wewnetrzne w dziata-
niach terenowej administracji publicznej, red. A. Chajbowicz, T. Kocowski, Wroctaw 2009, s. 45.

87 E. Ura, Porzqdek publiczny na targowiskach i halach targowych [w:] Zagadnienia bezpie-
czenstwa i porzqdku publicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny, Rzeszow 2018, s. 269.
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Bezpieczenstwo publiczne stanowi przede wszystkim zadanie publiczne or-
gan6éw administracji, ale moze by¢ tez kryterium prawnym dziatania, kompeten-
cja organu administracyjnego administracji panstwowej czy tez samorzadowej.
Realizacja bezpieczenstwa publicznego (obok porzadku publicznego) stanowi
wymog wspotzycia i rozwoju zorganizowanej grupy ludzkiej oraz powinna sta-
nowi¢ jedno z podstawowych zadan panstwa®. Rozwazajac o stanie zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego, nalezy podkresli¢, ze zagrozenia godzace w nie sa
zdarzeniami destabilizujagcymi okreslony system wartosci prawnie chronionych.
Identyfikacja zagrozen, ich przyczyn pochodzenia i ewentualnych skutkow ich
wystapienia uprawnia organy administracji rzadowej i samorzadowej do plano-
wania wlasciwej ochrony bezpieczenstwa publicznego.

Do podstawowych instrumentéw dziatania panstwa prawnego nalezy prawo.
W zwigzku z tym jest oczywiste, ze ksztaltowanie bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego odbywa si¢ w drodze regulacji prawnych z zachowaniem wymogow ma-
terii ustawowej i hierarchicznej budowy zrodet prawa krajowego, przy uwzgled-
nieniu porzadku prawnego wynikajacego z cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej i zawartych przez RP uméw migdzynarodowych. Zatem kon-
stytucyjna sfera normatywna powinna zawiera¢ regulacje dotyczace zaréwno bez-
pieczenstwa instytucji panstwa w jego wymiarze instytucjonalnym, jak i bezpie-
czenstwa narodu/suwerena/wspolnoty i poszczegdlnych jednostek®. Kluczowe
znaczenie ma tu tre$¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,ograniczenia
w zakresie Korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogag by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony s$rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te
nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw”. Z. Duniewska przyjmuje, ze przepis ten
doprecyzowuje zbiorczg kategorie interesu publicznego wyrdzniajaca jego wazniej-
sze komponenty®. Problematyka zapewnienia bezpieczenstwa publicznego i po-
rzadku publicznego jest regulowana w réznym stopniu szczegdtowosci w wielu
aktach normatywnych w zaleznosci od chronionego dobra oraz rodzaju zagrozen.

Geneza zgromadzen publicznych i podmioty legitymowane
do ich rozwiazania

Uwagi historyczne, mimo ze nie stanowig przewodniego punktu rozwazan
w tej publikacji zwigzanych z rolg Policji w zapewnieniu bezpieczenstwa zgro-

3 R, Stankiewicz, Koordynacja w prawie..., s. 176.

%9 I. Niznik-Dobosz, Prawne pfaszczyzny..., s. 93.

40 Z. Duniewska, Bezpieczeristwo publiczne a pozycja jednostki — zagadnienia wybrane [w:] Jednost-
ka wobec dziatan administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszoéw 2016, s. 113-114.
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madzen publicznych, nakreslajg jednak tto niezbedne do przeprowadzenia anali-
zy prawnej. Bez poznania genezy zgromadzen publicznych zrozumienie wspot-
czesnego ksztattu prawnego, przede wszystkim dotyczacego ich rozwigzywania,
byloby utrudnione.

Wolnos$¢ zgromadzen stanowi jedno z najcenniejszych dobr jednostki. Unor-
mowania prawne dotyczace wolno$ci zgromadzen w Polsce posiadaja dluga trady-
cje. Prawo do zgromadzen na ziemiach polskich mozemy zauwazy¢ juz w ustawo-
dawstwie pafistw zaborczych®*. W regulacjach tych wiladza kazdego z panstw
zaborczych wyposazona byta w uprawnienia dajace jej mozliwo$¢ rozwigzania
danego zgromadzenia, co sprawiato, ze przyznane jednostkom prawo do organi-
zowania zgromadzen byto pozorne.

Po odzyskaniu przez Polske po 123 latach niepodlegltosci Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej przyjat w 1921 r. konstytucje zwang ,,marcowg”, regulujgc tym sa-
mym zagadnienia wolnos$ci zgromadzen. Przepis art. 108 ustawy z dnia 17 marca
1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej*? stanowit, ze ,,obywatele maja
prawo koalicji, zgromadzania si¢ i zawigzywania stowarzyszen i zwigzkow”,
a wykonanie tych praw miato zosta¢ okre$lone w drodze ustawy. Aktem norma-
tywnym regulujacym zagadnienia prawa do zgromadzen byla ustawa z 11 marca
1932 r. 0 zgromadzeniach®. Dzielifa ona zgromadzenia na: publiczne oraz niepu-
bliczne, czyli zebrania. Ponadto rozrozniata zgromadzenia w lokalach oraz zgro-
madzenia pod ,,gotem niebem”. Manifestacje publiczne i pochody podlegaly przepi-
som o zgromadzeniach pod ,,gotem niebem”. Przepis ten mial zastosowanie takze do
przejazdéw manifestacyjnych na wozach i samochodach. Zgromadzenia pod ,,gotem
niebem” mogly si¢ odby¢ tylko za zezwoleniem wladzy. Podanie o takie zezwolenie
winno bylo by¢ ztozone u wlasciwej wiadzy** najp6zniej na 3 dni przed zgromadze-
niem. Kazde zgromadzenie miato mie¢ przewodniczacego, ktory otwierat, kierowat
obradami i zamykal zgromadzenie. W wypadku niepodporzadkowania si¢ uczestni-
kow zgromadzenia zarzadzeniom przewodniczacego wydanym przy wykonywaniu
jego obowiazkéw lub gdy przebieg zgromadzenia sprzeciwial si¢ ustawie karnej,
przewodniczacy zobowigzany byt zgromadzenie rozwigza¢. Wiadza administracyjna
mogla delegowa¢ na kazde zgromadzenie swych przedstawicieli. Przedstawiciel

41 Zob. szerzej: S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warsza-
wa 2017, s. 6-7; A. Nowakowski, Ustawa z dnia 5 lipca 1990 roku Prawo o zgromadzeniach z komen-
tarzem, Wadowice 2007, s. 11-14, P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2014, s. 17-25.

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

43 Ustawa z dnia 11 marca 1932 r. (Dz.U. 1932, nr 48, poz. 450 ze zm.).

4 Wtadza, sprawujacg nadzor nad zgromadzeniami i zebraniami byla powiatowa wladza ad-
ministracji ogdlnej o ile ustawa nie stanowita inaczej. W miastach, stanowiacych osobne powiaty
dla celéw administracji rzadowej, w ktorych funkcje powiatowej wladzy administracji ogdlnej
sprawowali prezydenci miast, Minister Spraw Wewnetrznych wskazywat w drodze rozporzadzenia
wiadze, powolane do nadzoru nad zgromadzeniami i zebraniami.
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mial prawo zgromadzenie rozwigzaé, jezeli zaszty przewidziane w przepisach
okolicznosci, a przewodniczacy nie dopehit natozonych na niego obowigzkéw lub
nie zastosowal si¢ do zadania przedstawiciela wtadzy co do rozwigzania zgroma-
dzenia, albo jesli pomimo wyczerpania porzadku dziennego nie zamknigto posie-
dzenia. Takie rozwigzanie zgromadzenia nalezato poprzedzi¢ ostrzezeniem. Z chwi-
la zamknigcia lub rozwigzania zgromadzenia zgromadzeni obowigzani byli rozejs¢
si¢ bezzwlocznie.

W inny sposob ustawa regulowata problematyke zebran niepublicznych,
czyli zebran os6b znanych osobiscie zwotujacym lub przewodniczacemu zebra-
nia, odbywajacych si¢ w lokalach, badz tez zebran czlonkow legalnie istnieja-
cych zrzeszen odbywajace si¢ w lokalach. Zebrania te nie wymagaty zgloszenia
ani uzyskania zezwolenia, a przedstawiciele wladzy nie mogli by¢ na nie dele-
gowani. W razie powzi¢cia wiadomosci, ze zebranie przekracza ramy zakreslone
W ustawie, organy bezpieczenstwa publicznego mogly w celu sprawdzenia tej
okolicznosci wkroczy¢ do lokalu, gdzie zebranie si¢ odbywa, i w razie stwier-
dzenia takiego przekroczenia zgromadzenie rozwigza¢. Prawo przyznawalo im
takie uprawnienie, gdy cel lub przebieg zebrania byl sprzeczny z ustawa karna
albo zagrazal bezpieczenstwu, spokojowi lub porzadkowi publicznemu.

Po zakonczeniu II wojny swiatowej w Polsce poczatkowo formalnie obo-
wigzywaty normy prawne Konstytucji marcowej z 1921 r.*, a ustawa z dnia
11 marca 1932 r. o zgromadzeniach zostala uchylona dopiero przez ustawe
z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach*. Wprowadzita ona definicje zgroma-
dzenia, ustalajac, ze nalezy przez nie rozumie¢ wszelkie zgrupowanie osob zwota-
ne w celu wspdlnych obrad lub w celu wspdlnego zamanifestowania swego sta-
nowiska w zwiazku z pewnym zagadnieniem lub zjawiskiem. Za zgromadzenia
uznano zjazdy, wiece, manifestacje, pochody, prelekcje, odczyty, procesje i piel-
grzymki. Przepisom ustawy nie podlegaly zgromadzenia organizowane przez or-
gany wladzy i administracji panstwowej (instytucje panstwowe) oraz organizacje
polityczne i zwigzki zawodowe, natomiast Minister Spraw Wewngtrznych, na
wniosek ministra zainteresowanego ze wzgledu na rodzaj zgromadzenia lub
z wlasnej inicjatywy, mogl wylaczy¢ catkowicie lub cze$ciowo spod przepisow
ustawy inne zgromadzenia. Dla odbycia zgromadzen zwotywanych przez organi-
zacje zawodowe 1 te organizacje spoteczne, ktore byly powotane z mocy prawa do
zalatwiania spraw z zakresu administracji panstwowej, wymagane byto zawiado-
mienie organu spraw wewnetrznych prezydium powiatowej (miejskiej, dzielni-
cowej) rady narodowej na 3 dni przed terminem odbycia zgromadzenia, a wla-
sciwos¢ organu okreslalo sie wedlug miejsca, w ktorym miato si¢ odbyé
zgromadzenie. Natomiast zwolywanie i odbywanie innych zgromadzen podlegaja-

45 A. Nowakowski, Ustawa z dnia 5 lipca 1990 roku Prawo o zgromadzeniach z komenta-
rzem, Wadowice 2007, s. 24.
46 Ustawa z dnia 29 marca 1962 r. (Dz.U. 1962, nr 20, poz. 89 ze. zm.).
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cych niniejszej ustawie wymagato uprzedniego zezwolenia organu spraw
wewnetrznych prezydium powiatowej (miejskiej, dzielnicowej) rady narodo-
wej wlasciwej ze wzgledu na miejsce, w ktorym miato si¢ odby¢ zgromadze-
nie, a w przypadku pochodu, procesji lub pielgrzymki — ze wzgledu na miejsce
ich organizowania. Przyjecie zawiadomienia o odbyciu zgromadzenia, wzglednie
wydanie zezwolenia na zwotanie i odbycie zgromadzenia organ spraw wewngtrz-
nych prezydium rady narodowej mogt uzalezni¢ od wprowadzenia poprawek do
proponowanego porzadku zgromadzenia. Zakaz odbycia zgromadzenia mogt by¢
wydany w sytuacji, gdy odbycie zgromadzenia sprzeciwiatoby si¢ przepisom tej
ustawy lub ustaw karnych, a takze bylo sprzeczne z interesem spolecznym albo
jezeli zagrazatoby bezpieczenstwu lub porzadkowi publicznemu. Ustawa wskazy-
wala, ze kazde zgromadzenie powinno mie¢ przewodniczacego, ktory otwierat,
kierowat jego przebiegiem i zamykat zgromadzenie. Za przewodniczacego zwykle
uUwazano zwolujacego zgromadzenie, dopoki nie powierzyl on tej czynnosci innej
osobie albo dopoki zgromadzenie nie dokonato wyboru przewodniczacego. Prze-
wodniczacy zobowigzany byl rozwigza¢ zgromadzenie, jezeli zgromadzeni nie
podporzadkowali si¢ jego zarzadzeniom, wydanym w wykonaniu jego obowigz-
kow, lub gdy przebieg zgromadzenia sprzeciwiat si¢ ustawie karne;.

Organ spraw wewnetrznych prezydium rady narodowej wlasciwy dla przyjecia
zawiadomienia o odbyciu zgromadzenia lub wydania zezwolenia na zwolanie i od-
bycie zgromadzenia mogt delegowaé na to zgromadzenie swych przedstawicieli.
Regulacja ta przewidywata mozliwos¢, w ktorej przedstawiciel organu spraw we-
wnetrznych prezydium rady narodowej mial prawo rozwigza¢ zgromadzenie, jeze-
li wystapity okoliczno$ci przewidziane w ustawie, a przewodniczacy nie dopetnit
cigzacych na nim obowigzkow lub nie zastosowat si¢ do zadania przedstawiciela
organu spraw wewnetrznych co do rozwigzania zgromadzenia, albo jezeli pomimo
wyczerpania porzadku dziennego nie zamknat zgromadzenia. Rozwigzanie zgro-
madzenia nalezalo poprzedzi¢ ostrzezeniem. W przypadku wystapienia takiej
sytuacji na zadanie przewodniczacego zgromadzenia organ spraw wewnetrznych
prezydium rady narodowej potwierdzat na pismie w ciggu 3 dni rozwigzanie
zgromadzenia przez swego przedstawiciela.

Akt normatywny obowigzujacy w czasach PRL-u wprowadzal mozliwo$¢ roz-
wigzania zgromadzenia przez organy Milicji Obywatelskiej. Przewidywat, Ze organy
Milicji Obywatelskiej wkrocza na miejsce, w ktorym odbywa si¢ zgromadzenie,
W razie wezwania ich przez przedstawiciela organu spraw wewngtrznych prezydium
rady narodowej lub przewodniczacego zgromadzenia. Jezeli w zgromadzeniu nie
uczestniczyt przedstawiciel organu spraw wewnetrznych, a zgromadzenie mogloby
zagraza¢ bezpieczenstwu lub porzadkowi publicznemu, albo przebieg jego bytby
sprzeczny z celem zgromadzenia lub z ustawg karng, organy te mogly wkroczy¢ na
migjsce, w ktorym odbywa si¢ zgromadzenie, w celu sprawdzenia tych okolicznosci,
aw razie ich stwierdzenia zgromadzenie rozwigzac.
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W systemie dwczesnego prawa nie przewidywano mozliwosci zaskarzenia
decyzji dotyczacych zgromadzen do sadu, a powotanie w 1980 r. Naczelnego
Sadu Administracyjnego nie zmienito tej sytuacji®’.

Przemiany ustrojowe i spoteczne, ktore miaty miejsce pod koniec lat 80.,
spowodowaly konieczno$¢ opracowania nowego aktu normatywnego reguluja-
cego zagadnienie zgromadzen. Trzecia z kolei ustawa porzadkujaca problematy-
ke zgromadzen zostata uchwalona 5 lipca 1990 r. Zostata ona przez ustawodaw-
ce nazwana ,,Prawo o zgromadzeniach™*, a nie jak jej poprzedniczki — ,,ustawa
o zgromadzeniach”. W doktrynie przyjmuje si¢, ze nazwe ,,prawo” nadaje si¢
aktom prawnym o szczeg6lnym znaczeniu, jezeli dana ustawa w sposob wyczer-
pujacy reguluje obszerng dziedzing spraw, czynigc to za pomoca przepiséw nale-
zgcych do r6znych dziedzin prawa®.

Przedmiotowa ustawa wskazywala, ze zgromadzeniem jest zgrupowanie co
najmniej 15 oséb zwotane w celu wspdlnych obrad lub wspolnego wyrazenia
stanowiska. Zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostepnej dla
nieokreslonych imiennie 0sob, zwane ,,zgromadzeniami publicznymi”, wymaga-
ty uprzedniego zawiadomienia organu gminy®® wiasciwego ze wzgledu na miej-
sce zgromadzenia. Na organizatorze zgromadzenia publicznego ciazyl obowia-
zek skutecznego zawiadomienia organu gminy o planowanym zgromadzeniu.
Kazde zgromadzenie publiczne powinno bylo mie¢ przewodniczacego, ktory
podobnie jak w poprzednich regulacjach byl odpowiedzialny za otwarcie zgro-
madzenia, kierowanie jego przebiegiem oraz jego zamkniecie. Przewodniczacym
byt organizator zgromadzenia, chyba Ze inna osoba zgodzita si¢ w formie pisem-
nej na przekazanie jej obowigzkdéw przewodniczacego. Na przewodniczacego
zgromadzenia nalozone zostaly pewne obowigzki. Mogt on m.in. zadaé opusz-
czenia zgromadzenia przez osobe, ktora swoim zachowaniem naruszata przepisy
ustawy albo uniemozliwiata lub usitlowata udaremni¢ zgromadzenie. W razie
niepodporzadkowania si¢ zadaniu przewodniczacy zwracal si¢ o pomoc do Poli-
cji lub Strazy Miejskiej. W sytuacji, gdy uczestnicy zgromadzenia nie chcieli
podporzadkowac sie zarzadzeniom przewodniczacego wydanym w wykonaniu
jego obowiazkow lub gdy przebieg zgromadzenia sprzeciwial si¢ regulacji usta-
wowe]j albo naruszal przepisy ustaw karnych, przewodniczacy rozwigzywat
zgromadzenie. Z chwila rozwigzania lub zamknigcia zgromadzenia jego uczest-
nicy byli obowigzani bez nieuzasadnionej zwloki opusci¢ miejsce, w ktorym
odbywato si¢ zgromadzenie. W wyroku 10 listopada 2004 r. Trybunat Konstytu-
cyjny podkreslit, Zze ,,rozwigzanie zgromadzenia jest Srodkiem ostatecznym, po-
zbawiajacym korzystania z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Trybunat Kon-

47 P, Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2014, s. 37.

48 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. 2013, poz. 397).

493, Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach..., s. 5-6.

50 Postepowanie w sprawach dotyczacych zgromadzen nalezaly do zadan zleconych organow
gminy, a organem odwotawczym od decyzji ustanowiony zostat wojewoda.
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stytucyjny stwierdza, ze rozwigzanie zgromadzenia publicznego moze by¢ usta-
wowo dopuszczalne, gdy precyzyjnie sformutowany przepis ustawowy przewi-
duje mozliwo$¢ rozwigzania zgromadzenia publicznego, gdyz dochodzi do po-
waznego i bezposredniego zagrozenia pokojowego charakteru zgromadzenia,
a w konsekwencji do zagrozenia jednej z warto$ci konstytucyjnych wymienio-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego konsty-
tucyjne podstawy prawne tak radykalnego ograniczenia wolnosci zgromadzenia
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji winny dotyczy¢ zwtaszcza tych wartosci,
ktore sa zagrozone, gdyz w sposob powazny i bezposredni zagrozony jest poko-
jowy charakter zgromadzenia™®!,

Prawodawca dopuszczat mozliwo$¢ udziatu w zgromadzeniu publicznym de-
legatow organdéw gminy, a jezeli przewidywana liczba uczestnikow byl wigksza
niz 500 lub jezeli istnialo niebezpieczenstwo naruszenia porzadku publicznego
w trakcie trwania zgromadzenia, delegowanie przedstawicieli byto obowigzkowe.

Na organie gminy spoczat obowiazek zapewnienia w miar¢ potrzeby i mozli-
wosci ochrony policyjnej majacej zagwarantowac¢ stosowny przebieg zgromadze-
nia. Przedstawiciel organu gminy mogt rozwigza¢ zgromadzenie, jezeli jego prze-
bieg zagrazal zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub
gdy naruszal przepisy niniejszej ustawy albo przepisy ustaw karnych, a uprzedzo-
ny o koniecznosci rozwigzania zgromadzenia przewodniczacy wzbranial sie to
uczyni¢. Rozwigzanie zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy naste-
powato przez wydanie decyzji ustnej podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu,
poprzedzonej trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikow zgromadzenia o mozliwo-
$ci jego rozwigzania, a nastepnie ogloszonej przewodniczgcemu lub w przypad-
ku niemoznosci skontaktowania si¢ z przewodniczacym — ogloszonej publicznie
uczestnikom zgromadzenia. Decyzje te doreczalo si¢ organizatorowi na piSmie
w terminie 72 godzin od jej podjecia. Organizatorowi oraz uczestnikowi zgroma-
dzenia przystuguje prawo odwotania si¢ od decyzji w sprawie rozwigzania zgro-
madzenia w terminie 3 dni od dnia rozwigzania zgromadzenia.

Podmioty uprawnione do rozwigzania zgromadzenia
w aktualnym stanie prawnym

W art. 57 Konstytucji ustrojodawca zagwarantowal, ze kazdemu zapewnia si¢
wolnos¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, a ogra-
niczenie tej wolno$ci moga wynika¢ tylko z ustawy. W wyroku z 18 wrzesnia
2014 r. Trybunatu Konstytucyjnego wskazat, ze ,,przepis art. 57 Konstytucji wyra-
za wolnos¢. To znaczy, ze poszczegdlne elementy regulacji konstytucyjnej prze-
widzianej w tym przepisie postrzega¢ nalezy — co do zasady — przez pryzmat okre-

51 Wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04, OTK-A 2004, nr 10, poz. 105.
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$lonej sfery autonomicznego dziatania jednostek, ktore w tym konkretnym zakre-
sie pozostaja wolne od ingerencji wladzy publicznej. Korzystanie z wolno$ci nie
moze by¢ przez to reglamentowane przez panstwo. Rolg panstwa ma by¢ zapew-
nienie warunkow do realizacji danej wolnosci, a ewentualna interwencja organow
wiadzy publicznej powinna mie¢ zawsze charakter wyjatkowy. Moze nastepowad
jedynie w sytuacjach dajacych si¢ racjonalnie uzasadni¢ oraz w mysl ogoélnych
zasad wyrazonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji”®. Nalezy jednak pamietaé, ze
wolno$¢ zgromadzania si¢ nie jest absolutna, a ograniczenia okre$la ustawa®,

Uchwalenie nowej konstytucji, przemiany w zakresie sposobu korzystania
z praw 1 wolno$ci obywatelskich oraz che¢ kompleksowego uregulowania zasad
i trybu organizowania zgromadzen, a takze wspomniany wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 18 wrze$nia 2014 r. sprawily, ze ustawodawca zdecydowal sie¢
uchwali¢ obecnie obowigzujaca ustawe z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgro-
madzeniach®, ktéra obowigzuje od 14 pazdziernika 2015 r.

Dzigki kompleksowej regulacji zasad, trybu organizowania i odbywania
zgromadzen nowa regulacja w znacznie wigkszym stopniu zapewnita bezpieczen-
stwo uczestnikow zgromadzen oraz osob trzecich®. Zdefiniowala ona na nowo
zgromadzenie, stanowigc w art. 3 ust. 1, ze zgromadzeniem jest zgrupowanie
0s0b na otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokreslonych imiennie osdb w okre-
slonym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub w celu wspdlnego wyraze-
nia stanowiska w sprawach publicznych. Taki rodzaj zgromadzenia nazywa si¢
zgromadzeniem zwyktym. W przypadku, gdy organizator zgromadzenia uzna, ze
planowane zgromadzenie nie bedzie powodowa¢ utrudnien w ruchu drogowym,
a w szczegblnosci powodowac zmiany w jego organizacji, do organizacji takiego
zgromadzenia organizator moze zastosowac przepisy rozdziatu trzeciego, w kto-
rym mamy do czynienia z postepowaniem uproszczonym (art. 21). W omawianym
akcie normatywnym ustawodawca uregulowat jeszcze dwa inne rodzaje zgroma-
dzen: zgromadzenia spontaniczne 1 zgromadzenia cykliczne. Przez zgromadzenie
spontaniczne nalezy rozumie¢ zgromadzenie, ktore odbywa si¢ w zwigzku z zaist-
nialym naglym i niemozliwym do wcze$niejszego przewidzenia wydarzeniem
zwigzanym ze sfera publiczna, ktorego odbycie w innym terminie byloby niece-
lowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej (art. 3 ust. 2). Nato-
miast za zgromadzenie cykliczne uwaza si¢ zgromadzenia, jezeli sg organizowa-
ne przez tego samego organizatora w tym samym miejscu lub na tej samej trasie
co najmniej 4 razy w roku wedlug opracowanego terminarza lub co najmniej raz

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

53 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo o zgromadzeniach (wybrane problemy) [w:] Prawne gwaran-
¢je ochrony praw jednostki wobec dzialan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 2002, s. 400.

54 Dz.U. 2015, poz. 1485 (t.j. Dz.U. 2019, poz. 631).

55 E. Kubas, Zapewnienie bezpieczenstwa obywateli w trakcie zgromadzeri [w:] Problemy
wspolczesnej administracji publicznej w Polsce, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 160.
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w roku w dniach $wiat panstwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarzenia
odbywaty sie w ciagu ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgromadzen, i mia-
ty na celu w szczeg6lnosci uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczy-
pospolitej Polskiej wydarzen (art. 26a). W tej sytuacji organizator moze zwrocic
si¢ z wnioskiem do wojewody o wyrazenie zgody na cykliczne organizowanie
tych zgromadzen.

Przedstawienie rodzajow zgromadzen ma istotne znaczenie dla wskazania
podmiotéow legitymowanych do ich rozwigzania w przypadkéw wystapienia okre-
$lonych przestanek. Uprawnienie do rozwigzania zgromadzenia publicznego zosta-
o przyznane trzem podmiotom: przewodniczagcemu zgromadzenia, przedstawicie-
lowi organu gminy oraz funkcjonariuszowi kierujgcemu dziataniami Policji.

W przypadku zgromadzenia zwyktego badz zgromadzenia cyklicznego kieruja-
cy zgromadzeniem przewodniczacy zobligowany jest rozwigza¢ zgromadzenie,
jezeli jego uczestnicy nie podporzadkuja si¢ jego poleceniom lub gdy przebieg
zgromadzenia narusza przepisy ustawy®® albo przepisy karne. W wyniku wystgpie-
nia przedmiotowego zdarzenia uczestnicy zgromadzenia z chwila jego rozwiazania
sg obowigzani niezwlocznie opusci¢ miejsce, w ktorym odbywato si¢ zgromadzenie.

Decyzja przewodniczacego zgromadzenia jest decyzja zwigzang, ale podjcta
na skutek oceny przez niego przebiegu zgromadzenia, bowiem jest on odpowie-
dzialny za przebieg zgromadzenia jako osoba nim kierujgca®’.

Zgromadzenie zwykle albo cykliczne moze by¢ rowniez rozwigzane przez
przedstawiciela organu gminy, jezeli jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub narusza przepisy ustawy prawo
o zgromadzeniach albo przepisy karne, a przewodniczacy zgromadzenia, uprze-
dzony przez przedstawiciela organu gminy o koniecznosci rozwigzania zgroma-
dzenia, nie rozwigzuje go.

Z kolei funkcjonariusz Policji moze zwroci¢ si¢ do przedstawiciela organu
gminy o rozwigzanie zgromadzenia w przypadku wystapienia wyzej wskazanych
okolicznosci. Rozwigzanie zgromadzenia nastepuje wtedy przez wydanie decyzji
ustnej podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej dwukrotnym
ostrzezeniem uczestnikow zgromadzenia o mozliwosci jego rozwigzania, a na-
stepnie ogloszonej przewodniczacemu zgromadzenia lub ogloszonej publicznie
uczestnikom zgromadzenia w przypadku niemoznos$ci skontaktowania si¢ z prze-
wodniczacym zgromadzenia. Decyzj¢ te dorgcza si¢ organizatorowi zgromadzenia
na piSmie w terminie 72 godzin od jej podjecia. Organizatorowi zgromadzenia
przystuguje prawo wniesienia odwotania od decyzji o rozwigzaniu zgromadzenia do
sadu okregowego wilasciwego ze wzgledu na siedzibg organu gminy w terminie
7 dni od dnia rozwigzania zgromadzenia.

% Prawo o zgromadzeniach.
57 S. Pieprzny, Bezpieczenstwo zgromadzer publicznych. Aspekty administracyjnoprawne,
Rzeszow 2013, s. 159.
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W sytuacji zgromadzen organizowanych w postepowaniu uproszczonym zasto-
sowanie znajdg art. 25 i 26 omawianej ustawy, zgodnie z ktorymi organizator zgro-
madzenia uproszczonego rozwiazuje je, jezeli uczestnicy nie podporzadkuja si¢ jego
poleceniom lub gdy przebieg zgromadzenia narusza przepisy niniejszej ustawy albo
przepisy karne. Zgromadzenie takie moze by¢ rozwigzane przez przedstawiciela
organu gminy, jezeli jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
w znacznych rozmiarach, powoduje istotne zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku
ruchu drogowego na drogach publicznych lub narusza przepisy niniejszej ustawy
albo przepisy karne, a organizator zgromadzenia, uprzedzony przez przedstawiciela
organu gminy o koniecznosci rozwigzania zgromadzenia, nie rozwigzuje go.

Administracyjnoprawne regulacje w zakresie ochrony bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego koncentruja si¢ na réznych dziedzinach i aspektach zycia
spotecznego, co z kolei skutkuje roznorodnoscia podmiotow administracji bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego®.

W catym ukladzie organizacyjno-funkcjonalnym systemu bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego podkresli¢ nalezy miejsce Policji, ktdrej szeroko zakreslony
zakres zadan i celow sytuuje ja jako podstawowa formacje w dziedzinie bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego®®. Przyznanie rozlegtych uprawnien uzasadnia przede
wszystkim usytuowanie Policji w strukturze organéw administracji bezpieczenstwa
i porzadku publicznego jako najwigkszej formacji pod wzgledem osobowym i rze-
czowym, ktora jako jedyny podmiot w strukturze administracji rzadowej posiada
swoje struktury na wszystkich stopniach zasadniczego podziatu terytorialnego®.
Celem dziatalnosci Policji jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w roznych postaciach i aspektach, a dla zapewnienia tych wartosci czy utrzymania
pozadanych stanow faktycznych niezbedne sg okreslone uprawnienia®. W demokra-
tycznym panstwie prawnym dziatalnos¢ organéw wiadzy publicznej podlega $cistej
reglamentacji prawnej®?. Administracja ma prawo podejmowac¢ tylko takie dziatania,
do ktorych zostala wyraznie upowazniona przepisami prawa, przy czym dzialania te
moga by¢ podejmowane wylacznie w przewidzianych prawem formie i trybie®.

58 B. Jaworski, Policja administracyjna, Torun 2019, s. 32.

59 Zob. szerzej: S. Pieprzny, System podmiotéw wlasciwych w sprawach ochrony bezpieczen-
stwa i porzqdku publicznego (wybrane zagadnienia) [W:] Prawo — Administracja — Policja. Ksiega
pamigtkowa Profesora Wincentego Bednarka, red. J. Dobkowski, Olsztyn 2006, s. 316.

60 S, Pieprzny, Policja w systemie...,s. 211.

61 J. Dobkowski, Zasady organizacji Policji [w:] Stuzby i formacje mundurowe w systemie bez-
pieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2010, s. 311.

62 3. Lipski, Swoisto$¢ postepowania w sprawach zapewnienia bezpieczenstwa imprez maso-
wych wzgledem przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego [W:] Bezpieczenstwo imprez
masowych, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszéw 2012, s. 50.

83 H, Knysiak-Sudyka, Zasady postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego [W:] Poste-
powanie administracyjne, red. T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, A. Golgba, M. Kaminski, T. Kietkow-
ski, Warszawa 2017, s. 129.
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Przekroczenie tego obowiazku sprawia, iz dzialanie organu traci cechg legalno-
§ci®. Zgodnie z zasadg zawartg w art. 7 Konstytucji ,,organy wtadzy publiczne;j
dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Ta konstytucyjna zasada prawo-
rzadnos$ci znajduje swoja konkretyzacje w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego®. Zasada ta jest niewatpliwie jedng z najistotniejszych zasad ogdlnych
postgpowania administracyjnego i nie bez powodu zostata ona uregulowana jako
pierwsza w ramach kodeksowego katalogu (art. 6 k.p.a.), wyznaczajac swego
rodzaju ramy dziatalno$ci organéw administracji publicznej®®. WSA w Rzeszo-
wie w wyroku z 6 sierpnia 2008 r. stwierdzil, ze dziatanie przez organy admini-
stracji publicznej zgodnie z przepisami prawa oznacza ,,dziatanie w oparciu
0 obowigzujaca norm¢ prawna, prawidlowe ustalenie znaczenia tej normy, nie-
wadliwe dokonanie subsumcji oraz niewadliwe ustalenie nastepstw prawnych”®’.
W sytuacji konfliktu tej zasady z inng ogdlng zasada procedury administracyjnej
w procesie podejmowania decyzji nalezy przyzna¢ pierwszenstwo zasadzie pra-
worzadnos$ci®®.

W wyroku SA w Szczecinie z 18 lutego 2013 r. wskazal, Ze ,,dziatanie na
podstawie prawa obejmuje dwa zasadnicze elementy, a mianowicie ustalenie przez
organ administracji publicznej zdolnosci prawnej do prowadzenia postgpowania
w danej sprawie oraz zastosowanie przepisOw prawa materialnego i przepisow
prawa procesowego przy rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy”®. Ustawodawca
musi wiec przewidzie¢ wyrazng kompetencje w przepisach prawa materialnego
pozwalajaca na podjecie dziatania wptywajacego na prawa lub obowiazki jedno-
stek administrowanych (zgodnie z charakterystyczng dla prawa administracyjnego
zasada kompetencyjnosci), a dziatanie to powinno by¢ przeprowadzone w oparciu
o procedurg okreslong m.in. w Kodeksie postepowania administracyjnego. Normy
prawne majg by¢ wyraznym ograniczeniem swobody czy dyskrecjalnosci (z wy-
jatkiem wyraznie wskazanych przypadkow) organoéw administracji publicznej
wprowadzajacym granice pomiedzy tym, co mozliwe do zastosowania i niedo-
puszczalne w $wietle aktualnego stanu prawnego’.

Sednem zasady jest wyznaczenie obszaroOw dzialania oraz limitowanie po-
tencjalnej ingerencji organu administracji w zycie obywatela. Organowi admini-

64 R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 93.

85 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2018,
poz. 2096 ze zm.).

% M. Grzywacz, Postepowanie administracyjne ogélne — Kodeks postepowania administra-
cyjnego [w:] Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski, War-
szawa 2019, s. 14.

57 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 sierpnia 2008 r., sygn. 1l SA/Rz 246/08, LEX nr 504789.

8 Por. J. Zimmermann, Obowigzek informowania cigzqcy na organach administracji. Glosa
do wyroku SN z 23.07.1992 r., I11 ARN 40/92, ,,Pafistwo i Prawo” 1993, z. 8, s. 119.

9 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 18 lutego 2013 r., sygn. | ACa 780/12, OSASz 2013/4.

0 M. Grzywacz, Postepowanie administracyjne..., s. 14-15.
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stracji dozwolone jest wylgcznie to, na co zezwala prawo’. Adresatami tych
praw nie sa obywatele, a wskazane w przepisie organy wladzy publicznej, w tym
organy administracji publicznej. Znajduje to zastosowanie rowniez do organdw
odpowiadajacych za zapewnienie bezpieczefnstwa i porzadku publicznego pod-
czas przeprowadzania zgromadzen.

Dla okreslenia roli Policji w kontekscie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego zgromadzen konieczne staje si¢ przeanalizowanie jej ustawowych ce-
16w. Wprawdzie ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji’? wérod zadan nie wska-
zuje tych dotyczacych bezposrednio zgromadzen publicznych, to jednak w katalogu
podstawowych zadan Policji jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 1, 3, 4, 6 ustawy o Policji do zadan, ktére stanowig
0 obowiagzkach Policji w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa zgromadzen, moze-
my zaliczy¢: ochrone zycia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zama-
chami naruszajacymi te dobra, inicjowanie i organizowanie dziatan majacych na
celu zapobieganie popelnieniu przestgpstw i wykroczen oraz zjawiskom krymino-
gennym i wspotdziatanie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzagdowymi
i organizacjami spotecznymi, wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz $ciganie ich
sprawcow, a takze kontrolg przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyj-
nych zwigzanych z dziatalnoscig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicz-
nych. Ustawa o Policji przewiduje mozliwo$¢ interwencji Policji w przypadku naru-
szen porzadku publicznego w celu zapewnienia pokojowego przebiegu zgromadzenia.

Inne rozwiazania zostaly przewidziane w stosunku do zgromadzen sponta-
nicznych. W art. 28 okreslono, ze zgromadzenie spontaniczne moze by¢ rozwig-
zane przez funkcjonariusza kierujacego dziataniami Policji, jezeli jego przebieg:
— zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach,

— powoduje powazne zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,

— powoduje istotne zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku ruchu drogowego
na drogach publicznych,

— narusza przepisy ustawy — Prawo o zgromadzeniach albo przepisy karne,

— zakloca przebieg zgromadzenia zwyklego, uproszczonego lub cyklicznego.

Rozwigzanie zgromadzenia spontanicznego nastgpuje w sytuacji wypelnie-
nia ktorejkolwiek z przestanek przez wydanie decyzji ustnej podlegajacej na-
tychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej dwukrotnym ostrzezeniem uczestni-
kow zgromadzenia spontanicznego o mozliwosci jego rozwigzania, a nastgpnie
ogloszonej publicznie uczestnikom tego zgromadzenia.

Analizowany przepis wprowadza po stronie funkcjonariusza kierujacego dzia-
faniami Policji kompetencje do rozwigzania zgromadzenia spontanicznego. Regu-
lacja ta stanowi wyraz dazenia do zapewnienia bezpiecznych i zgodnych z prawem

1 M. Klimaszewski, Zasady ogélne postepowania administracyjnego [w:] W. Federczyk,
M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2018, s. 24.
72 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. (Dz.U. 2019, poz. 161).
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warunkoéw odbywania si¢ takiego wydarzenia. W §wietle obowigzujacych rozwia-
zan moze si¢ okaza¢, ze uzasadniona zgodnie z komentowanym przepisem inter-
wencja funkcjonariusza Policji okaze si¢ niemozliwa, gdyz stuzba ta nie bedzie
dysponowala wiedzg o odbywaniu si¢ zgromadzenia spontanicznego’>.

Rozwigzanie zgromadzenia nalezy do najbardziej restrykcyjnych i ostatecznych
instrumentow, ktore przyshuguja przewodniczacemu zgromadzenia, przedstawicie-
lowi organu gminy oraz funkcjonariuszowi Policji. Z przeprowadzonej analizy wy-
nika, ze Policja jest jedynym podmiotem, ktéry ma mozliwo$¢ rozwigza¢ zgroma-
dzenie spontaniczne. W przypadku pozostatych funkcjonariusz Policji ma jedynie
mozliwo$¢ zwroci€ sie do przedstawiciela organu gminy o rozwigzanie zgromadze-
nia. W sytuacji za$ niepodporzadkowania si¢ zadaniu przewodniczacego, gdy ten
zada opuszczenia zgromadzenia przez osobeg, ktéra swoim zachowaniem narusza
przepisy ustawy albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie, zwraca si¢
on o pomoc do Policji lub strazy gminnej (miejskiej) w celu interwencji. Stosowanie
instrumentu, jakim jest rozwigzanie zgromadzenia w czasie jego trwania, powinno
by¢ wykorzystywane jako $rodek ostateczny, gdy inne srodki okaza si¢ niewystar-
czajace w celu zagwarantowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
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Streszczenie

Do zasadniczych zadan spoczywajacych na panstwie zalicza si¢ zapewnienie obywatelom
ochrony ich zycia i zdrowia. Panstwo, wypehiajac te zadania, powinno posiada¢ wiasciwe dla
kazdej sytuacji przepisy prawne oraz przygotowane do dziatania podmioty w celu realizacji wy-
znaczonych priorytetow. Zasadniczym zatozeniem publikacji jest przedstawienie podmiotow
legitymowanych do rozwigzania zgromadzenia w celu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego w trakcie jego trwania w zalezno$ci od wystgpujacych okolicznosci i rodzaju zgroma-
dzenia. W tym zakresie z jednej strony zostanie przedstawiona analiza historyczna uwarunkowan
dotyczacych rozwigzania zgromadzenia, z drugiej za$ — aktualne problemy i podstawy prawne
wskazujace na uprawnienia podmiotoéw w tym zakresie.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, porzadek publiczny, zgromadzenia, rozwigzanie zgromadzenia

DESCRIPTION OF THE ENTITIES AND THEIR LEGITIMACY
TO SOLVE THE ASSEMBLY TO ENSURE PUBLIC SAFETY AND ORDER

Summary

The main task of the state is to provide citizens with protection of their lives and health. In ful-
filling these tasks, the state should have legal regulations relevant to each situation and entities pre-
pared to act in order to implement the set priorities. The basic premise of the publication is to present
the entities authorized to dissolve the assembly in order to ensure security and public order during its
duration, depending on the circumstances and type of assembly. In this regard, on the one hand,
a historical analysis of the conditions regarding the dissolution of the assembly will be presented,
on the other, current problems and legal grounds indicating the rights of entities in this respect.

Keywords: security, public order, assemblies, dissolution of the assembly
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