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Streszczenie. Z kolizja pomi¢dzy wolno$cig zgromadzen roznych grup mamy do czynienia
wtedy, gdy maja si¢ odby¢ dwa lub wigcej antagonistyczne zgromadzenia w tym samym miej-
scu i czasie. Mozliwe sa dwa modele podejscia do tego zagadnienia: model réwnouprawnienia
wszystkich zgromadzen i model wtadczego rozstrzygania kolizji poprzez ograniczenie wolnosci
zgromadzen. Oba sa dopuszczalne na gruncie Konstytucji RP. W polskim ustawodawstwie zaden
z nich nie jest realizowany w petni. W przypadku niektorych kolizji ustawodawca przewiduje
mozliwos$¢ ich wladczego rozstrzygnigcia w oparciu o zréznicowane kryteria. Zastosowane re-
gulacje wydaja si¢ w niektorych wypadkach niespdjne i niekonsekwentne, a w jednej sytuacji
— nieproporcjonalne.

Stowa kluczowe: zgromadzenia, wolno$¢ zgromadzen, kolizja praw podmiotowych, prawo
administracyjne, bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

1. WSTEP

Wolnos¢ zwolywania pokojowych zgromadzen oraz uczestniczenia w nich
to jeden z rudymentow demokracji. Mimo istnienia powszechnych wyborow
publiczne zgromadzenia nie tracg na znaczeniu nawet w panstwach o dtugich
tradycjach demokratycznych, gdzie wcigz stanowig istotng forme realizacji
wolnosci stowa, Scisle zreszta zwigzanej z wolno$cig zgromadzen (Czarny,
Nalezinski 1998, 7-8). Pozwalaja wywiera¢ wplyw na bieg spraw publicznych
i w zwigzku z tym moga by¢ uznane za form¢ urzeczywistniania konstytu-
cyjnej zasady suwerennosci narodu (Drab 2005, 238). Wolno$¢ zgromadzen
zostata zagwarantowana w art. 57 zd. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dale;:
Konstytucja RP). Zgodnie z tym przepisem kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Gwarancje
wolnosci pokojowego gromadzenia si¢ zawierajg takze niektore, ratyfikowane
przez Rzeczpospolita Polska, umowy migdzynarodowe. W europejskim syste-
mie ochrony praw cztowieka mozna je odnalez¢ w art. 11 Konwencji o Ochro-
nie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci sporzadzonej w Rzymie dnia
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4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: Europejska Kon-
wencja Praw Cztowieka).

Wolnos$¢ zgromadzen nie jest ani nie moze by¢ absolutna. Jej ogranicze-
nia sg niezb¢dne z uwagi na ochron¢ praw i wolnosci innych oso6b oraz dla
zabezpieczenia innych dobr prawnie chronionych (Czarny, Nalezinski 1998,
78-79). Problem kolizji praw jednostki dotyczy, rzecz jasna, nie tylko wolnosci
zgromadzen. Ogolnie mozna powiedzieé, ze kolizja praw jednostki to taka sy-
tuacja konfliktowa, ktéra wystepuje, gdy rézne podmioty moga powotywac sie
na przystugujace im prawa lub wolnosci, co odroznia ja od konkurencji praw
jednostki, tj. sytuacji, gdy jeden podmiot moze alternatywnie powotywac si¢
na rozne prawa badz wolnosci, ktére mu w danym razie przystuguja (Banaszak
1995, 69-70). Wolno$¢ zgromadzen moze wchodzi¢ w kolizje z innymi pra-
wami i wolnosciami, w tym konstytucyjnie chronionymi, ale mozliwa jest tez
kolizja wolnos$ci zgromadzen przystugujacej jednej grupie z wolnoscia zgro-
madzen przystugujacg grupie innej.

Kolizja pomiedzy wolno$cig zgromadzen réznych grup moze zaistniec,
gdy dwa lub wigcej zgromadzenia odbywaja si¢ (lub tez, zgodnie z zamie-
rzeniem organizatorow, majg si¢ odby¢) w tym samym miejscu i czasie'. Nie
kazda tego rodzaju sytuacja oznacza, ze mamy do czynienia z kolizjg wolnosci
zgromadzen stuzacej roznym podmiotom. Wszak w wielu wypadkach mozliwe
bedzie odbycie wigcej niz jednego zgrupowania w tym samym miejscu i cza-
sie. Kolizja pomiedzy wolnoscia zgromadzen réznych grup zachodzi wtedy,
gdy nie jest mozliwe spokojne odbycie wszystkich zamierzonych demonstracji.
Z reguty z taka sytuacja mamy do czynienia wowczas, gdy uczestnicy kolidu-
jacych zgromadzen sg do siebie nastawieni antagonistycznie. A o to nietrud-
no, zwlaszcza gdy wzia¢ pod uwage, ze wydarzenia takie czgstokro¢ stuza
artykutowaniu pogladéw budzgcych spory i kontrowersje. To nie szczuptosé
dostepnej przestrzeni zatem, lecz nastawienie uczestnikéw co najmniej jed-
nego z kolidujacych zgromadzen zazwyczaj stoi na przeszkodzie ich wspol-
nemu i jednoczes$nie pokojowemu odbyciu si¢ w tym samym miejscu i czasie.
Rozwazania w niniejszym opracowaniu koncentrujg si¢ wokot takich wiasnie
przypadkoéw kolizji, gdy w rachube wchodzi antagonistyczne nastawienie roz-
nych grup. W praktyce to wlasnie ten rodzaj kolizji wolno$ci zgromadzen roz-
nych podmiotow moze by¢ zrodtem zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego.

! Dla potrzeb dalszych rozwazan za zgromadzenia odbywajace si¢ (czy tez majace si¢ od-
by¢) w tym samym miejscu i czasie bedg uznawane rowniez i takie zgromadzenia, ktore tylko
czesciowo naktadajg sie w wymiarze czasowym (np. jedno zgromadzenie ma si¢ zaczac¢, gdy inne
zgromadzenie, odbywajace si¢ w tym samym miejscu, bgdzie juz w toku) lub przestrzennym
(np. pikieta majaca si¢ odby¢ w pewnym punkcie trasy marszu, w czasie, gdy 6w marsz bedzie
si¢ tam znajdowat).
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2. ROZSTRZYGANIE KOLIZJI POMIEDZY WOLNOSCIA ZGROMADZEN
ROZNYCH PODMIOTOW W UJECIU TEORETYCZNYM
I W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

Rodzi si¢ wigc pytanie o sposob rozstrzygania kolizji pomiedzy wolnos$cia
zgromadzen roznych grup. Podstawowa zasada ich rozstrzygania wynika juz
z samej Konstytucji RP, ktéora w powotanym art. 57 poddaje ochronie wolno$¢
organizowania i uczestniczenia w zgromadzeniach o charakterze pokojowym.
A contrario zgromadzenia, ktore takiego charakteru nie maja, nie podlegaja kon-
stytucyjnej ochronie. Pokojowego charakteru nie maja te demonstracje, ktorych
uczestnicy stosujg przemoc fizyczng skierowang przeciwko osobom lub rzeczom
(np. budynkom) oraz takie, ktorych uczestnicy nawotuja w sposob jednoznaczny
1 bezposredni do stosowania przemocy fizycznej (Czarny, Nalezinski 2002, 581).
Za pozbawione pokojowego charakteru nalezy tez uzna¢ zgromadzenie, ktore juz
w zamysle swoich organizatoréw ma mie¢ niepokojowy charakter w podanym
wyzej rozumieniu (Wrobel 2002, 38). Zgrupowanie nie traci jednak pokojowe-
go charakteru, jezeli jego uczestnicy zostali zaatakowani przez cztonkow innego
zgromadzenia (czy tez osoby postronne) i odpierajg zamach, dziatajac w granicach
obrony koniecznej (Czarny, Nalezinski 2002, 582; Wrébel 2002, 38), co zreszta
mozna uzasadni¢ takze poprzez odwotanie si¢ do znanej paremii vim vi defendere
omnes leges omniaque iura permittunt.

Regula pierwszenstwa zgromadzen pokojowych znajduje rowniez potwier-
dzenie w orzecznictwie organoéw strasburskich. Za przyktad moze tu postuzyc
chociazby wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 21 czerwca
1988 r. w sprawie Plattform , Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii (skarga
nr 10126/82, LEX nr 81064). Na gruncie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
prawo do kontrdemonstracji nie moze by¢ rozumiane tak szeroko, by w istocie
niweczyto prawo do zgromadzania si¢ (Nowicki 2002, 1224).

A zatem, niezaleznie od przyjetego przez ustawodawce modelu rozstrzy-
gania kolizji miedzy wolnoscig zgromadzen réznych grup, konieczne jest przy-
znanie pierwszenstwa zgromadzeniom pokojowym przed tymi, ktore takiego
charakteru nie maja. Gdy chodzi o rozstrzygniecie kolizji miedzy dwoma lub
wiecej pokojowymi zgromadzeniami, to z Konstytucji RP mozna wyinterpreto-
wac zasadeg rownos$ci wszystkich zgromadzen, skoro jej art. 32 glosi, ze wszy-
scy sa wobec prawa réwni 1 wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne. Nie nalezy tu jednak zapominaé, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP dopuszcza ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
i wolnosci (a wigc rowniez wolnosci zgromadzen), jezeli sa one ustanawiane
W ustawie, nie naruszajg istoty wolnosci i praw oraz sg konieczne w demokra-
tycznym panstwie m.in. dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
a takze dla ochrony wolnosci i praw innych osob. Ustawodawca moze wigc,
pod pewnymi warunkami, przewidywac ograniczenia wolno$ci zgromadzen,
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w tym nakierowane na usuwanie kolizji pomigdzy dwoma lub wiecej pokojo-
wymi zgrupowaniami.

Zasadniczo ustawodawca moze wybrac¢ jeden z dwoch modeli rozstrzygania
tego rodzaju kolizji pomiedzy wolnoscia zgromadzen dwoch lub wigkszej liczby
podmiotow. Pierwszy model to rownouprawnienie wszystkich pokojowych de-
monstracji. Nie oznacza on braku ustawowych ograniczen wolno$ci zgromadzen,
lecz przestanka do ich stosowania nie b¢dzie omawiana sytuacja kolizji praw
podmiotowych. Ustawodawca takiej sytuacji badz w ogodle nie dostrzega (jest ona
prawnie indyferentna), badz tez wyposaza organy administracji publicznej jedynie
w niewladcze $rodki oddzialywania, majace na celu unikniecie kolizji réznych
zgromadzen (np. przekonywanie do kompromisowej zmiany miejsca lub czasu
ich odbywania). Model ten sprzyja urzeczywistnieniu wolno$ci zgromadzen, ale
za ceng¢ ryzyka konfrontacji antagonistycznych grup, mogacej prowadzi¢ do za-
grozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, oraz narazenia na uszczerbek
dobr prawnie chronionych, takich jak zycie czy zdrowie ludzkie.

Drugi mozliwy model sprowadza si¢ do przyznania organowi wtadzy publicz-
nej kompetencji do wtadczego ingerowania w sfere wolnosci zgromadzen w celu
jednostronnego rozstrzygnigcia przez ten organ kolizji pomiedzy wolno$cia zgro-
madzen réznych grup. Ustawodawca moze tu przewidziec¢ takie §rodki, jak prewen-
cyjny zakaz zgromadzenia, wyznaczenie innego miejsca lub czasu, czy tez jego
rozwigzanie, jezeli juz jest w toku. Tak jak wszystkie inne ograniczenia wolnosci
pokojowego gromadzenia si¢, tak rowniez i w tym przypadku ingerencja musi
odpowiada¢ wymogom konstytucyjnym, w tym wynikajacym z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. W szczegdlnos$ci oznacza to, ze wtadcza ingerencja w t¢ sfer¢ wolnosci,
majgca na celu rozstrzygniecie kolizji miedzy pokojowymi demonstracjami, musi
by¢ niezbedna w celu ochrony wartosci wskazanych w wymienionym przepisie
Konstytucji RP, m.in. bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz wolnosci i praw
innych os6b, bowiem to wlasnie te wartosci mogg by¢ w pierwszym rzedzie nara-
zone na uszczerbek w razie takiej kolizji. Ustawodawca zatem nie moze przyznaé
organom stosujagcym prawo kompetencji do wtadczej ingerencji w kazdym przy-
padku, gdy w tym samym miejscu i czasie maja si¢ odby¢ dwa zgromadzenia lub
wiecej. Ustawa musi naktada¢ na organ obowiazek zbadania, czy kolizja rzeczy-
wiscie zachodzi (np. zgrupowania moga nie mie¢ antagonistycznego charakteru),
czy nie da si¢ jej usuna¢ przy pomocy $srodkéw niewtadczych (np. przekonujac
organizatoréow do korekty ich plandw) i wreszcie, czy nie da si¢ ochroni¢ wartosci
konstytucyjnych poprzez zastosowanie takich srodkéw wiadczych, ktore jednak nie
zniweczg mozliwosci odbycia wszystkich kolidujgcych wydarzen zgodnie z zasad-
niczym zamierzeniem organizatorow (np. oddzielenie dwoch zgromadzen odbywa-
jacych sie na jednym placu za pomoca barierek). Regulacja ustawowa nieuwzgled-
niajgca tych wymogdéw powinna by¢ uznana za niezgodna z zasadg adekwatnosci.

Z zasady tej wyptywa jeszcze jeden istotny dla omawianej kwestii wniosek.
Nieproporcjonalne bytoby zastosowanie wladczej ingerencji wobec wszystkich
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pozostajacych w kolizji zgromadzen, o ile majg one charakter pokojowy. W naj-
prostszej sytuacji, jezeli mamy do czynienia z dwoma antagonistycznymi zgru-
powaniami majgcymi si¢ odby¢ w tym samym miejscu i czasie, to wystarczajace
dla usunigcia takiej kolizji jest zastosowanie wladczej ingerencji (np. zakazu) tyl-
ko wobec jednego z nich. Zakazanie obu trudno byloby uzna¢ za niezbg¢dne dla
ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, skoro to wtasnie
ich kolizja miataby by¢ przyczyna zagrozenia tych warto$ci. Sytuacja komplikuje
si¢, gdy w jednym miejscu i czasie maja odby¢ sie wigcej niz dwa zgromadzenia.
Moze si¢ bowiem okaza¢, ze np. z pigciu zaplanowanych w tym samym miejscu
i czasie jedno jest demonstracjg w okreslonej sprawie, trzy to kontrdemonstracje
przeciwnikow tej sprawy (tyle ze majace roznych organizatoréw), za$ ostatnie ma
dotyczy¢ zupetnie innej kwestii. Zasadniczo wigc mozna powiedzie¢, ze ustawo-
dawca powinien pozostawi¢ organom stosujacym prawo mozliwos¢ dostosowy-
wania ingerencji do konkretnej sytuacji zbiegu miejsca i czasu wielu zgromadzen
tak, by w kazdym przypadku ingerowa¢ w zakres wolnosci gromadzenia si¢ tylko
w niezbednym zakresie.

Z powyzszych rozwazan mozna wyciagna¢ wniosek, ze skoro ingerowanie
we wszystkie kolidujgce zgrupowania bytoby konstytucyjnie niedopuszczalne,
jako niespetniajgce wymogu niezbednosci w demokratycznym panstwie, to usta-
wodawca bedzie musiat stworzy¢ reguty okreslajace, na czyja korzysc¢ rozstrzygac
takie kolizje. W oparciu o normy Konstytucji RP trudno jest wskaza¢ wymogi
co do kryteriow takiego rozstrzygnigcia poza wspomniang juz zasadg bezwzgled-
nego pierwszenstwa zgromadzen pokojowych w razie ich kolizji z niepokojowymi.
Ta reguta ma jednak najwigksze znaczenie przy ocenie konstytucyjnosci srodkow
nadzoru biezacego nad zgromadzeniami. Problemem jest tu przede wszystkim od-
powiednie uksztattowanie srodkow nadzoru prewencyjnego. W przypadku kolizji
wolnosci zgromadzen czestokro¢ tatwo bedzie wykazacé istotne ryzyko konfronta-
cji dwoch antagonistycznych grup, ale trudno bedzie okreslic ex ante, czy i1 ktora
sposrod zaplanowanych demonstracji nie bedzie miata charakteru pokojowego.
Trzeba tu tez wzia¢ pod uwage, ze konfrontacja miedzy zgromadzeniami moze,
ale nie musi, oznacza¢ utrat¢ pokojowego charakteru ktoregokolwiek z nich. Moze
polegac¢ np. na zablokowaniu trasy przemarszu. Ponadto w doktrynie zwraca si¢
tez uwage na to, ze jezeli aktow przemocy dopuszcza sie tylko niewielka grupa
uczestnikow, wowczas zgromadzenie in toto nie traci charakteru pokojowego,
o ile takie zachowania nie spotykajg si¢ z akceptacjg pozostatych uczestnikow
(Czarny, Nalezinski 2002, 582). W gruncie rzeczy kolizja migdzy zgromadze-
niem pokojowym a niepokojowym nie ma charakteru rzeczywistej kolizji praw
podmiotowych, bowiem te pozbawione pokojowego charakteru nie korzystaja
z konstytucyjnej ochrony. Organy wtadzy publicznej bedg uprawnione, a nawet
obowigzane, do interwencji w przypadku, gdy zgromadzenie nie ma pokojowego
charakteru i to niezaleznie od tego, czy pozostaje ono w kolizji z jakim§ innym
zgrupowaniem.
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3. ROZSTRZYGANIE KOLIZJI POMIEDZY WOLNOSCIA ZGROMADZEN
ROZNYCH PODMIOTOW W USTAWODAWSTWIE POLSKIM

Pierwsza po 1989 r. administracyjnoprawna regulacja zgromadzen, tj. nicobo-
wigzujaca juz ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 r., poz. 397), opierata si¢ na modelu réwnouprawnienia zgromadzen.
Ustawodawca nie przewidzial bowiem jakichkolwiek mechanizméw rozstrzygania
kolizji pomigdzy wolno$cig zgromadzen roznych podmiotow. Wprawdzie zgodnie
z art. 8 pkt 2 tej ustawy wlasciwy organ miat obowigzek zakazaé zgromadze-
nia publicznego, jezeli jego odbycie mogloby zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi
albo mieniu w znacznych rozmiarach, ale podstawg zakazu mogta by¢ tylko taka
sytuacja, gdy zagrozenie pochodzitoby ze strony samego zgromadzenia, a nie
kontrdemonstrantow. Taki wniosek znalazt potwierdzenie w orzecznictwie sado-
wym, m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2006 1.
(I OSK 329/06, ONSAiWSA 2007/2/45). Analogiczne rozumowanie mogltoby by¢
rowniez przeprowadzone w odniesieniu do samej kontrdemonstracji, bo i ona
wszakze jest zgromadzeniem, ktoremu przystuguje konstytucyjna ochrona, o ile
ma charakter pokojowy. W praktyce prowadzito to do sytuacji, w ktérej, mimo
oczywistego, istotnego ryzyka star¢ migdzy dwoma zgrupowaniami, organ admi-
nistracji publicznej w wielu wypadkach nie mogt Zadnego z nich zakazac¢, bowiem
nie mozna byloby dowies¢, ktore z nich stanowitoby zrédto zagrozen. Procedu-
re pozwalajaca na usuwanie kolizji zgromadzen w sytuacji, gdy w tym samym
miejscu i czasie miato odby¢ si¢ wigcej niz jedno zgromadzenie publiczne, wpro-
wadzono do powotanej ustawy z 1990 r. dopiero po przeszto dwudziestu latach
jej obowiazywania. Procedura wprowadzona na mocy przepisow ustawy z dnia
14 wrzesénia 2012 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2012 1.,
poz. 1115) obowiazywata jednak przez krotki czas, bowiem stosunkowo szyb-
ko stata si¢ przedmiotem postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, za-
konczonego wyrokiem z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (K 44/12, OTK-A 2014/8/92).
Trybunat stwierdzil czgSciowa niekonstytucyjnos¢ przepisow nowej procedury
rozwiazywania kolizji zgromadzen. Skutkiem tego orzeczenia byta praktyczna
niemozno$¢ jej zastosowania (Kaminski 2016, 618).

Obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgroma-
dzeniach (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 408; dalej: Prawo o zgromadzeniach)
czgsciowo urzeczywistnia model rownouprawnienia zgromadzen w sytuacji ich
kolizji, a czesciowo opiera si¢ na modelu wtadczego rozstrzygania takich sytuacji
konfliktowych, z zastosowaniem zréznicowanych kryteriéw. Przyjecie miesza-
nego modelu wynika z daleko idgcej dyferencjacji przedmiotowej zgromadzen
na gruncie nowego Prawa o zgromadzeniach. Ustawodawca wyrdznil cztery
ich kategorie: organizowane na zasadach ogodlnych (rozdz. 2 omawianej usta-
wy), organizowane w trybie uproszczonym (rozdz. 3), cykliczne (rozdz. 3a) oraz
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spontaniczne (rozdz. 4). Zréznicowanie modelu postepowania w razie kolizji zgro-
madzen mozna po czesci uzasadni¢ réznorodnym trybem ich organizowania. I tak
zgrupowania organizowane na podstawie przepisow rozdz. 2 i 3 Prawa o zgro-
madzeniach wymagaja uprzedniego zgloszenia wlasciwemu organowi (stosownie
do tresci art. 7 ust. 1 oraz, odpowiednio, art. 22 ust. 1 omawianej ustawy), pod-
czas gdy zgromadzenia cykliczne wymagajg uzyskania zgody (zgodnie z art. 26a
ust. 1 Prawa o zgromadzeniach). Z kolei zgromadzenia spontaniczne w ogoéle nie
sa objete nadzorem prewencyjnym.

Zwazywszy, ze dane zgromadzenie moze pozostawaé w kolizji z drugim,
nalezacym do tej samej Iub innej kategorii, mozna wyrdzni¢ dziesie¢ ogoélnych
przypadkow kolizji na gruncie Prawa o zgromadzeniach. Rzecz jasna dotyczy
to tylko najprostszego wariantu, to jest sytuacji kolizji dwoch zgromadzen. Koli-
zje wigkszej liczby mozna jednak analizowaé poprzez pryzmat owych dziesigciu
przypadkow kolizji dwoch tylko zgrupowan.

Najbardziej rozbudowana jest procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen
organizowanych na zasadach ogdlnych. Zasady usuwania takich kolizji okresla
art. 12 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach. Przepis ten przewiduje, Ze jezeli wniesiono
zawiadomienia o zamiarze zorganizowania dwdch lub wigkszej liczby zgroma-
dzen, ktére majg si¢ odby¢ chociazby czesciowo w tym samym miejscu i czasie,
w szczegolnosci w odleglosci mniejszej niz 100 m, i nie jest mozliwe odbycie ich
w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
w znacznych rozmiarach, o pierwszenstwie wyboru miejsca i czasu decyduje ko-
lejno$¢ wniesienia zawiadomien, a w przypadku, gdy wniesione zawiadomienie
nie spelniato wymagan okreslonych w art. 10, o kolejnosci wniesienia tego za-
wiadomienia decyduje data, godzina i minuta jego ponownego wniesienia, o ile
tak wniesione zawiadomienie spetnia te wymagania. O rozstrzyganiu kolizji mie-
dzy dwoma zgromadzeniami, organizowanymi wedtug przepiséw rozdz. 2 Prawa
o zgromadzeniach, przesadza wigc zasada prior tempore, potior iure. W powo-
tanym wyroku z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (K 44/12, OTK-A 2014/8/92) Trybu-
nat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ pozytywnie o mozliwosci przyjecia reguty
pierwszenstwa czasowego zgltoszenia jako zasady rozstrzygania kolizji zgroma-
dzen. Trzeba przy tym odnotowac, ze wladcze rozstrzyganie kolizji zgromadzen
organizowanych na zasadach ogodlnych to jedyny przypadek, gdy ustawodawca
zdecydowat si¢ przyjac te regule.

Samo rozstrzygniecie kolizji zgromadzen, organizowanych na podstawie
rozdz. 2 Prawa o zgromadzeniach, moze nastgpi¢ na dwa sposoby. Pierwszy polega
na wezwaniu organizatorow demonstracji, ktorym nie przystuguje pierwszenstwo
do zmiany swoich zamierzen. Podstawa prawna jest w tym wypadku art. 12 ust. 2
Prawa o zgromadzeniach, w mysl ktorego wlasciwy organ niezwlocznie wzywa,
telefonicznie i za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej, do zmiany miejsca
lub czasu zgromadzen tych sposrod organizatorow, ktéorym nie przystuguje pierw-
szenstwo wyboru miejsca i czasu. W doktrynie trafnie podnosi si¢, ze dokonujac
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wezwania organ nie moze wskazywacé alternatywnego miejsca badz czasu odby-
cia demonstracji (Gajewski 2017, 83). Wypada jednak nie zgodzi¢ si¢ z innym,
formutowanym w pi$miennictwie wnioskiem, ze wezwanie, o ktorym mowa, jest
czynno$cig materialno-techniczng (Gajewski 2017, 86). Wydaje si¢, Ze nosi ono
wszelkie cechy aktu administracyjnego. Jest to bowiem czynno$¢ prawna, stano-
wigca wiadcze rozstrzygniecie konkretnej sprawy indywidualnie okreslonego pod-
miotu, usytuowanego w sferze zewnetrznej wzgledem organu administrujgcego,
ktory to rozstrzygnigcie podejmuje (na podstawie przepisdw prawa powszechnie
obowigzujacego). Istota tej czynnosci jest rozstrzygnigcie kolizji zgromadzen po-
przez wskazanie tych sposrod konkurencyjnych zgrupowan, ktorym nie przystu-
guje pierwszenstwo wyboru czasu i miejsca.

Drugi sposéb rozstrzygania omawianej kolizji to sui generis procedura ne-
gocjacyjna (a w pewnych wypadkach nawet koncyliacyjna), ktorg ustawodawca,
nieco mylaco, okresla mianem rozprawy administracyjnej. Ma ona charakter fa-
kultatywny, a wigc wybor tej metody nalezy do obszaru wiadzy dyskrecjonalne;
wlasciwego organu (tj. organu gminy). Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 1 omawia-
nej ustawy w przypadku kolizji zgromadzen, o ktorym mowa w art. 12 ust. 1,
organ gminy moze przeprowadzi¢ rozprawe administracyjng, jezeli usprawni
to uzgodnienie zmiany miejsca lub czasu zgromadzen. Siggnigcie po ten tryb po-
winno by¢ uzasadnione zasada ekonomii procesowej. Organ gminy niezwlocznie,
nie poézniej jednak niz 120 godzin przed planowang datg zgromadzenia, telefo-
nicznie i za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej wzywa organizatoro6w
zgromadzen do uczestnictwa w rozprawie administracyjnej, przy czym niesta-
wienie si¢ organizatora zgromadzenia na rozpraw¢ nie wstrzymuje jej przebiegu
(art. 13 ust. 2). Okreslenie omawianej procedury przez ustawodawce jako roz-
prawy administracyjnej wydaje si¢ nietrafne, jej celem bowiem nie jest wtadcze
rozstrzygnigcie kolizji zgromadzen. Czynnosci, ktore podejmuje organ gminy
na tej rozprawie, maja charakter niewtadczy i mozna je uznaé za szczeg6lng
forme dziatalnosci spoleczno-organizatorskiej. Sensem rozprawy jest przekona-
nie organizatordw do znalezienia kompromisowego rozwigzania tego swoistego
sporu, w jakim pozostajg. Organ gminy moze tu wystapi¢ w charakterze urze-
dowego koncyliatora, albowiem art. 13 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach przewi-
duje, ze organizatorom, ktoérzy uczestnicza w rozprawie administracyjnej, organ
gminy moze przedstawi¢ propozycj¢ zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia.
Propozycja ta jest niewigzaca, a jej przedstawienie przez organ fakultatywne, ale
wydaje sie¢, ze podjecie si¢ przez organ (skoro juz zdecydowat si¢ zorganizowac
rozprawe) funkcji koncyliatora jest ze wszech miar pozadane. W mysl art. 13
ust. 4 natomiast, jezeli na rozprawie administracyjnej organizatorzy zgromadzen
nie uzgodnia miejsca lub czasu tychze w taki sposob, aby ich przebieg nie za-
grazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, dokonuja
oni wyboru miejsca lub czasu zgromadzen zgodnie z kolejnos$cia wniesienia za-
wiadomien o zamiarze zorganizowania zgromadzenia, spelniajacych wymagania
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okreslone w art. 10. Przepis ten stanowi niejako rozwiniecie reguty z art. 12
ust. 2 Prawa o zgromadzeniach.

Jezeli oméwiona wyzej procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen zakonczy
si¢ fiaskiem, tj. organizatorzy nie dokonajg korekty swoich zamierzen stosownie
do postanowien art. 12 ust. 2 badz art. 13 Prawa o zgromadzeniach, ustawodaw-
ca przewidziat obowigzek rozstrzygniecia kolizji poprzez wydanie stosownego
zakazu lub zakazow. Art. 14 pkt 2 Prawa o zgromadzeniach przewiduje bowiem,
ze organ gminy wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia nie pdzniej niz 96 godzin
przed planowana datg zgromadzenia, jezeli jego odbycie moze zagrazac zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, w tym, gdy zagrozenia tego
nie udato si¢ usung¢ w przypadkach, o ktérych mowa w art. 12 lub art. 13. Zakaz
zgromadzenia stanowi ultima ratio. Co oczywiste, zakaz powinien dotyczy¢ tych
zgrupowan, ktoérym nie przystuguje w danej sytuacji pierwszenstwo czasowe.

Jeszcze na gruncie poprzedniej, obecnie juz nieobowigzujacej, regulacji odby-
wania zgromadzen Ryszard Szalowski wyrazit poglad, Ze ,,wezwanie organizatora
do zmiany czasu, miejsca zgromadzenia, badz trasy przej$cia uczestnikow odno-
si si¢ do istoty wolno$ci zgromadzen” (Szatowski 2013, 123), a co za tym idzie
— mozliwos$¢ dokonania wspomnianego wezwania, a nastepnie wydania zakazu
zgromadzenia jako sankcji niezastosowania si¢ do niego przez organizatora uznat
autor za niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (Szatowski 2013, 123). A zatem
owczesnie obowigzujaca regulacja, zdaniem Szatowskiego, ,,godzi w istote wolno-
$ci zgromadzen” (Szatowski 2013, 128). Poglad ten wydaje si¢ jednak zbyt daleko
idacy. Wprawdzie koniecznos¢ zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia utrudnia
jego zorganizowanie, a niekiedy moze tez utrudnia¢ realizacje celu zamierzonego
przez organizatora, w tym ostabiac¢ sit¢ oddziatywania zgromadzenia na opini¢
publiczna, ale przeciez nie wylacza mozliwosci jego odbycia si¢ (o ile organiza-
tor zastosuje si¢ do wezwania). Nie pozbawia tez organizatora swobody wyboru
miejsca i czasu, a jedynie jg ogranicza. Istota wolno$ci zgromadzen nie jest wigc
przez to ograniczenie naruszona. Procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen,
wprowadzona w 2012 r. (do ktdrej odnosity si¢ wymienione uwagi Szalowskiego),
nie byla wolna od wad i rzeczywiscie okazata si¢ czgsciowo niekonstytucyjna, ale
nie z powodu naruszenia istoty tej wolnosci.

Pozostate przypadki wladczego rozstrzygania kolizji zgromadzen opierajg si¢
na zasadzie pierwszenstwa zgromadzenia okreslonego rodzaju. Tak jest w sytuacji
kolizji zgromadzenia organizowanego na zasadach ogolnych ze zgromadzeniem cy-
klicznym. Regule pierwszenstwa zgromadzenia cyklicznego ustawodawca wyrazit
wprost w art. 12 ust. 1 zd. 3 Prawa o zgromadzeniach, ktory stanowi, ze zgroma-
dzeniom takim przystuguje pierwszenstwo wyboru miegjsca i czasu ich zorganizo-
wania. Uzupelnieniem tej reguly jest obowigzek wydania zakazu zgromadzenia
kolidujgcego ze zgromadzeniem cyklicznym na podstawie art. 14 pkt 3 tej ustawy.
Przepis ten przewiduje, ze organ gminy wydaje decyzje o zakazie nie pdzniej niz
96 godzin przed planowang datg tego wydarzenia, jezeli ma si¢ odby¢ w miejscu
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i czasie, w ktorych odbywajg si¢ zgromadzenia organizowane cyklicznie. Nalezy
przyja¢, ze w przypadku takiego rodzaju kolizji nie znajda zastosowania art. 12
ust. 2 i art. 13 Prawa o zgromadzeniach. Jest tak dlatego, ze art. 14 pkt 3, w odroz-
nieniu od pktu 2 tego przepisu, nie wskazuje wyczerpania procedury przewidzia-
nej w art. 12 lub art. 13 jako przestanki wydania zakazu. Przestanka jest jedynie
tozsamo$¢ miejsca i czasu odbywania zgromadzen. Brak jest tez zreszta przestanki
zagrozenia zycia i zdrowia ludzkiego lub mienia w znacznych rozmiarach, co sta-
nowi warunek zastosowania procedur okreslonych w art. 12 i art. 13 (a nastepnie
ewentualnego zakazu zgromadzenia na podstawie art. 14 pkt 2).

Zasada pierwszenstwa zgrupowania okreslonego rodzaju znajdzie takze za-
stosowanie w przypadku kolizji zgromadzenia spontanicznego ze zgromadzeniem
innego typu. Zgodnie bowiem z art. 27 Prawa o zgromadzeniach uczestnicy zgro-
madzenia spontanicznego nie moga zaktécaé przebiegu zgromadzenia organi-
zowanego w trybie przepisow rozdziatu 2, 3 lub 3a. Rozwinigciem tej reguty
jest art. 28 ust. 1 pkt 5 Prawa o zgromadzeniach, w mys$l ktorego zgromadzenie
spontaniczne moze by¢ rozwigzane przez funkcjonariusza kierujagcego dziataniami
Policji, jezeli zaktdca przebieg zgromadzenia organizowanego w trybie przepisow
rozdziatu 2, 3 lub 3a. Srodek stosowany przez administracje w celu usuniecia
kolizji zgromadzen ma wigc w tym przypadku charakter srodka nadzoru bieza-
cego, a nie prewencyjnego, co wynika z faktu, ze zgromadzenia spontaniczne nie
wymagajg zawiadomienia. Pojecie zaktdcania zgromadzenia innego rodzaju przez
zgromadzenie spontaniczne nalezy rozumie¢ jako wszelkie przejawy kolizji zgro-
madzen, niekoniecznie przyjmujgce posta¢ zachowan agresywnych. Moze to by¢
np. bierne blokowanie trasy przemarszu.

W pozostalych pigciu przypadkach kolizji ustawodawca przyjat zasade réw-
nouprawnienia wszystkich zgromadzen. Innymi stowy brak jest wiadczych srod-
kow pozwalajacych na definitywne rozstrzyganie tychze kolizji. Z taka sytuacja
mamy do czynienia w przypadku kolizji zgromadzenia organizowanego w trybie
uproszczonym ze wszystkimi innymi zgromadzeniami z wyjatkiem jego kolizji
ze zgromadzeniem spontanicznym. Ustawodawca nie przewidzial bowiem moz-
liwosci wydania prewencyjnego zakazu takiego zgrupowania, a przestanki jego
rozwigzania (okreslone w art. 25 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach) nie odwotujg si¢
do sytuacji kolizji tego zgromadzenia z innymi zgrupowaniami. Ze specyficzng
sytuacja mamy jednak do czynienia w przypadku kolizji dwdch zgromadzen or-
ganizowanych w trybie uproszczonym. Zgodnie z art. 26 Prawa o zgromadzeniach
do tych zgromadzen stosuje si¢ odpowiednio m.in. art. 12 i art. 13 tej ustawy.
A to oznacza, ze w odniesieniu do kolizji dwéch zgromadzen, organizowanych
W oparciu o przepisy rozdz. 3 omawianej ustawy, znajdzie odpowiednie zastoso-
wanie opisana wyzej procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen organizowanych
na zasadach ogoélnych, z tym Ze bez mozliwosci wydania zakazu zgromadzenia.
Prowadzi to do wniosku, iz procedura moze si¢ zakonczy¢ bez definitywnego roz-
strzygnigcia kolizji. Wlasciwy organ bedzie bowiem zobowigzany do wezwania
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organizatordw, ktorym nie przyshuguje pierwszenstwo (wedhug reguly czasowe;j)
do zmiany miejsca lub czasu ich zgromadzen (art. 12 ust. 2 w zw. z art. 26).
Wezwanie nie begdzie si¢ jednak wigzalo z mozliwos$cig wydania zakazu w razie
uchybienia obowigzkowi zmiany miejsca i czasu przez zobligowanych do tego
organizatorow. Moga oni zatem je zignorowaé bez ponoszenia negatywnych kon-
sekwencji prawnych.

Zasada rownouprawnienia znajduje takze zastosowanie w przypadku kolizji
dwodch zgromadzen spontanicznych i dwoch zgromadzen cyklicznych. W tym
drugim przypadku mozna jednak postulowac de lege lata, zeby organ wydajacy
zgode na zgromadzenie cykliczne (tj. wojewoda) brat pod uwage jego ewentualne
kolizje z innym zgrupowaniem tego rodzaju, na ktore zgoda zostala juz udzielona.
Ustawodawca nie wskazuje bowiem w art. 26b ust. 1 Prawa o zgromadzeniach
przestanek wydania zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen w sposob
enumeratywny, a jedynie przyktadowy. To daje wojewodzie mozliwo$¢ uwzgled-
niania rowniez innych okolicznosci w ramach zakresu przyznanej mu w tym przy-
padku wiladzy dyskrecjonalnej. Zasadne wydaje si¢ wigc, zeby wojewoda brat pod
uwage rowniez unikanie kolizji dwoch zgromadzen cyklicznych.

4. WNIOSKI KONCOWE

Kolizja zgromadzen stanowi co najmniej potencjalne zagrozenie dla bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, dlatego ustawodawca zdecydowat si¢ na inter-
wencj¢ w niektorych wypadkach jej zaistnienia. Warto tu jednak przypomnie¢,
ze w wyroku z dnia 10 stycznia 2014 r. (I OSK 2538/13, LEX nr 1456989) Naczel-
ny Sad Administracyjny wyrazit poglad, Ze ochrona bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego oraz wolno$¢ zgromadzen to wartos$ci rownorzgdne. Nie mozna
wiec przyjac, ze w kazdym przypadku wolno$¢ ta winna ustapic¢ przed wartoscia,
jaka jest bezpieczenstwo i porzadek publiczny. W granicach wyznaczonych przez
Konstytucje RP oraz wigzace Rzeczpospolita Polska unormowania prawnomie-
dzynarodowe ustawodawca moze dokona¢ wyboru sposroéd wielu dopuszczalnych
sposobdw radzenia sobie z kolizjg pomiedzy wolnoscia zgromadzen przystugujaca
roznym grupom. Z punktu widzenia ochrony bezpieczenstwa i porzadku pub-
licznego najbardziej uzasadnione wydaje si¢ wprowadzenie mechanizmow wtad-
czego rozstrzygania takich kolizji przez wtadze publiczne i to najlepiej ex ante.
Z perspektywy ochrony wolnosci zgromadzen natomiast najbardziej odpowiedni
wydaje si¢ model rownouprawnienia wszystkich pokojowych zgrupowan. W obec-
nym Prawie o zgromadzeniach mamy do czynienia z mozaika rozwigzan, a wybor
tych szczegdtowych po czegsci jest uzasadniony specyfika okreslonych kategorii
zgromadzen, co przede wszystkim dotyczy zgromadzen spontanicznych. W pew-
nej mierze jest jednak arbitralny, a nawet niespojny. Trudno przekonujaco uza-
sadni¢, czemu tak dalece rozny jest sposob potraktowania kolizji zgromadzen
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organizowanych na zasadach ogélnych w poréwnaniu z kolizja zgromadzen or-
ganizowanych w trybie uproszczonym. W przypadku tych drugich ustawodawca
odsyta do odpowiedniego stosowania procedury usuwania kolizji zgromadzen
organizowanych na zasadach ogdlnych, ale bez mozliwo$ci wydania zakazu.
Rozwigzanie to mozna chyba okresli¢ jako lex imperfecta. Dotyczy to zwlasz-
cza odestania do odpowiedniego stosowania art. 12 ust. 2. Przewidziane w tym
przepisie wezwanie do zmiany miejsca i czasu jest w odniesieniu do zgromadzen
organizowanych na podstawie rozdz. 3 dzialaniem w gruncie rzeczy pozornym,
naktada bowiem obowiazek niepodparty jakakolwiek sankcja.

Niezrozumiale sg tez przyczyny dyferencjacji przestanek zastosowania wtad-
czych srodkow w celu rozstrzygnigcia kolizji zgromadzen. W sytuacji kolizji zgro-
madzenia spontanicznego ze zgromadzeniem innego typu przestankg jest zaktdca-
nie innego zgromadzenia, ale juz w przypadku kolizji zgromadzen regulowanych
w rozdz. 2 Prawa o zgromadzeniach bgdzie to wezsza przestanka zagrozenia dla
zycia 1 zdrowia ludzkiego albo mienia w znacznych rozmiarach. Procedura usuwa-
nia kolizji zgromadzen zatem, przewidziana w art. 12, art. 13 i art. 14 pkt 2 Prawa
o zgromadzeniach, nie obejmuje wszystkich sytuacji, a jedynie kolizje kwalifi-
kowane. Wigksze watpliwos$ci budzi jednak sposdb rozstrzygania kolizji migdzy
zgromadzeniem organizowanym na zasadach ogdlnych a zgromadzeniem cyklicz-
nym. Podstawg do wydania zakazu zgrupowania organizowanego na podstawie
rozdz. 2 omawianej ustawy jest tu bowiem sama czasowa lub przestrzenna zbiez-
no$¢ tegoz ze zgromadzeniem cyklicznym. Jednakze nie kazda taka zbiezno$¢
oznaczac¢ bedzie, ze mamy do czynienia z kolizjg praw podmiotowych. W danym
przypadku zgrupowania moga nie mie¢ antagonistycznego, czy nawet konkuren-
cyjnego, charakteru. Moze tu wi¢c dochodzi¢ do nieproporcjonalnej ingerencji
w wolno$¢ pokojowych demonstracji.
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Lukasz Kaminski

CONFLICT OF FREEDOM OF ASSEMBLY BETWEEN DIFFERENT
ENTITIES AND THE MEANS OF RESOLVING IT

Abstract. The conflict of freedom of assembly between different groups occurs when two or
more antagonistic assemblies are supposed to be held at the same place and time. Two model solutions
of handling the conflict of assemblies are possible: the model of equal treatment of all assemblies
and the model of the authoritatively resolving of the conflict by the means of restricting the freedom
of assembly. Both these model solutions are acceptable on the grounds of the Constitution of Poland.
Neither of them is fully adopted in the Polish legislation. Under the Polish legislation, some conflicts
can be resolved in an authoritative manner based on varied criteria. The applied regulations seem to
be incoherent and inconsistent in some cases and inadequate in one particular case.

Keywords: assemblies, freedom of assembly, conflict of rights, administrative law, public
order and safety.
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