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SHAPING INSTRUMENTS OF DEMOCRACY PROTECTION IN POLAND
ON THE EXAMPLE OF THE ASSEMBLY BAN: IDEATIONAL PERSPECTIVE

Abstract

There is no single, universal model for the protection of democracy that sets limits on freedom
and tolerance in liberal democracies. In response to political extremism, states apply various meas-
ures — from highly repressive ones, such as restrictions on freedom of speech or association, to
more liberal ones based on persuasive strategies. Which instruments are adopted and implemented
depends on the decisions of public actors. This article deals with the ban on assembly, which is
a repressive instrument of democracy protection. Basing on the analysis of selected assembly bans
cases, the aim is first to determine which model of democracy protection is closer to the solutions
adopted in Poland — militant or procedural democracy, and second to indicate why such solutions
were adopted. More precisely, by means of an ideational perspective, the aim is to explain the dif-
ferent positions taken by public actors in the process of implementing the assembly ban. The article
uses the method of qualitative content analysis of legal acts and decisions made by public authorities
regarding holding assemblies. By means of a purposeful case selection, the analysis was carried out
on the assembly bans against extreme right-wing groups in Warsaw and Wroctaw. The research has
shown that the legal norms adopted in Poland allow the application of assembly bans in accordance
with the concept of militant democracy. However, the implementation shows a different approach

* Artykut powstal w wyniku realizacji projektu badawczego UMO-2014/15/D/HS5/03272 fi-
nansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki. Wyrazy podzigkowania kieruj¢ do recen-
zentow za bardzo wnikliwe 1 inspirujace komentarze.
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of public actors in this matter. Municipalities are closer to the model of a militant democracy, as
they allow a preventive ban on assembly as an instrument of public order protection in relation to
freedom of speech infringements. In doing so, they do not maintain neutrality towards the views
public discourse participants. The courts, on the other hand, exclude the subject of assemblies as
a basis for their preventive restriction, the premises of the ban being violence or a direct threat to life,
health and property. Their position is thus closer to the procedural model of protecting democracy.
The adopted ideational perspective points to possible reasons for the different positions of public
actors. Their attitude to values which are crucial for the protection of democracy shows differences.
This applies, among others, to the different weight ascribed to particular democratic values, the dif-
ferent perception of threats to the society and the democratic state, and the divergence in defining
the thresholds of freedom and tolerance.

Keywords: protection of democracy, assembly ban, hate speech, militant democracy, proced-
ural democracy, ideational perspective.

Wstep

Problematyka ochrony demokracji nabrata szczegolnego znaczenia w okre-
sie miedzywojennym, gdy z jednej strony demokracja stata si¢ standardem
w wielu panstwach europejskich, a z drugiej jej normy i warto$ci nie byty w pet-
ni akceptowane. Sprzyjato to rozwojowi ideologii i1 organizacji wrogich demo-
kracji, co w efekcie spowodowato upadek systemu w wielu panstwach. Stad tez
w XX wieku przedmiotem dociekan teorii polityki i prawa stata si¢ nie tylko isto-
ta demokracji, ale takze to, jak prawo i polityka moga aktywnie chroni¢ system
przed jego wrogami'. Pojecie ,,ochrona demokracji” obejmuje wiec formy i in-
strumenty zabezpieczenia podstawowych warto$ci, mechanizmow i instytucji de-
mokratycznych. W obliczu rozwoju skrajnie prawicowych ideologii i organizacji
w ostatnich dekadach wcigz aktualny jest dylemat wskazywany migdzy innymi
przez Karla Poppera, jak stawi¢ opor tym, ktorzy posrednio lub wprost podwazaja
wartosci 1 zasady demokracji liberalnych, aby w procesie obrony, paradoksalnie
nie ulec samozniszczeniu?.

Ochrona demokracji jest szczegdlnie wrazliwg kwestig w tak zwanych spo-
teczenstwach tranzycyjnych, ktore doswiadczyly autorytaryzmow?. Wieloletnie
ograniczenia praw i wolno$ci tworzg potrzebg liberalnego podejscia do ochrony
demokracji. Jednoczesnie do$§wiadczenia migdzywojenne pokazujg, ze totali-
taryzmy nierzadko przejmuja wladze za pomocag emocjonalizmu, manipulacji
opinig publiczng migdzy innymi przez ksenofobiczng retoryke i demonizacje

U 0. Pfersmann, Shaping militant democracy, [w:] Militant Democracy, red. A. Sajo, Utrecht
2004, s. 48.

2 K. Popper, Offene Gesellschaft und ihve Feinde, t. 1. Der Zauber Platons, Tiibingen 1992,
s. 148.

3 U. Belavusau, Hate speech and constitutional democracy in Eastern Europe: Transitional
and militant? (Czech Republic, Hungary and Poland), ,Jzraeli Law Review” 47, 2014, nr 1.
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mniejszosci. Demokracja do przetrwania wymaga wigc mocnych prodemokra-
tycznych przekonan oraz mechanizméw chronigcych zwlaszcza mtody i staby sys-
tem. W Polsce masowe marsze Srodowisk skrajnie prawicowych przybraly na sile
w drugiej dekadzie XXI wieku. Towarzyszace im niepokoje oraz jezyk nienawisci
wzbudzaja kontrowersje wsrod opinii publicznej. Tego typu zgromadzenia stawiaja
przed instytucjami panstwa pytania o to: ile wolnosci nalezy przyzna¢ tym, ktorzy
promuja postawy sprzeczne z ideami demokracji liberalnych?, czy i kiedy pan-
stwo demokratyczne ma prawo ogranicza¢ wolno$ci obywatelskie i polityczne?,
jakie wartosci powinno bezwzglednie chroni¢ oraz przed jakimi zagrozeniami?

Nie istnieje jeden uniwersalny model ochrony wyznaczajacy limity wolnosci
i tolerancji. Liberalne demokracje stosuja rozne §rodki w odpowiedzi na ekstre-
mizm polityczny — od wysoce represyjnych, jak zakazy zrzeszania sig, penalizacja
obrazliwych wypowiedzi, po bardziej liberalne, oparte na strategiach wlaczajacych
czy perswazyjnych®. To, jakie unormowania sg przyjete i jak sa implementowane
w danym panstwie, zalezy od decyzji aktorow publicznych. Ograniczenie praw
1 wolno$ci w celu ochrony demokracji wymaga w demokracjach konstytucyjnych
szczegblnej legitymacji i jest z reguly powiazane ze Scisla regulacja prawnopro-
ceduralng. Odzwierciedlaja one w pewnym stopniu rozumienie przez decydentow
idei wolnoéci i bezpieczenstwa w demokratycznym panstwie konstytucyjnym?®.

Niniejszy artykut dotyczy jednego aspektu problematyki ochrony demokracji,
a mianowicie zakazu zgromadzen, ktory jest instrumentem wysoce represyjnym.
Na podstawie analizy wybranych przypadkéw zakazéw marszoéw i demonstracji
srodowisk skrajnie prawicowych celem jest, po pierwsze, wskazanie, w odnie-
sieniu do toczacej si¢ debaty teoretycznej, ktéremu modelowi ochrony demokra-
cji blizsze sg rozwiazania przyjete w Polsce w badanym aspekcie — demokracji
walczacej czy proceduralnej. Po drugie, wskazanie, dlaczego w procesie imple-
mentacji przyjeto takie rozwiazania, a nie inne. Scislej, za pomoca perspektywy
ideowej, celem jest wyjasnienie odmiennych stanowisk przyjetych przez akto-
réow publicznych wobec zakazu zgromadzen ugrupowan skrajnie prawicowych.
Uwaga skupiona bedzie na stosunku aktorow publicznych do kategorii istotnych
z punktu widzenia ochrony demokracji — idei wolnosci i jej granic, percepcji
zagrozen spoleczenstw i panstw demokratycznych oraz koncepcji i oczekiwan
w zakresie bezpieczenstwa.

Aby zrealizowac przedstawione cele, stosuje metode jakosciowej analizy
tresci regulacji prawnych dotyczacych zakazu zgromadzen oraz decyzji i uza-
sadnien wtadz publicznych, ktére zgodnie z ustawami Prawo o zgromadze-
niach maja kompetencje do decydowania w kwestiach odbywania zgromadzen.
Sa to decyzje organdw gminy (prezydentéw miast), wojewodow jako organu

4 G. Capoccia, Defending Democracy. Reactions to Extremism in Interwar Europe, Baltimore
2005; W.M. Downs, Political Extremism in Democracies. Combating Intolerance, New York 2012.

3 U. Backes, Limits of political freedom in democratic constitutional states — A comparative
study of Germany, France and USA, ,, Totalitarismus und Demokratie” 3, 2006, s. 266.
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odwolawczego pierwszej instancji oraz sagdow jako organu odwolawczego drugiej
instancji (zgodnie z ustawg Prawo o zgromadzeniach z 1990 roku). Wedtug nowej
ustawy z 2015 roku sady okregowe przejely role organu odwotawczego w pierw-
szej instancji. Zgodnie z forma wtasciwg do badan eksploracyjnych dokonatam
celowego doboru przypadkéw zakazéw zgromadzen®. Realizacja postawionych
w pracy celow wymaga analizy szczegodlnie tych przypadkoéw, w ktorych jako
podstawe zakazu wskazano sprzecznos¢ celow zgromadzenia lub jego odbycia
z przepisami prawa karnego, a doktadnie tak zwane tre$ci nienawistne stypizowa-
ne w kodeksie karnym w art. 256 1 257. Sg to zakaz zgromadzenia wydany w War-
szawie w 2015 roku oraz we Wroctawiu w 2018 roku. Dodatkowym przypadkiem
ujetym w analizie jest zakaz zgromadzenia wydany w Warszawie w 2018 roku,
w ktérym wskazana przestanka nie byta formalng podstawa zakazu, niemniej or-
gan gminy w uzasadnieniu oparl si¢ na argumentacji zwigzanej z problematyka
przestepstw okreslanych jako tak zwana mowa nienawisci. Zgodnie z informacja
uzyskang w Biurze Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego w Warszawie
zakaz w 2015 roku byl pierwszym wydanym na podstawie wskazanej przestanki.
Natomiast zakazy w 2018 roku mialy donioste znaczenie spoteczno-polityczne,
albowiem dotyczyty zgromadzen zaplanowanych na 11 listopada 2018 roku, czyli
w setna rocznicg odzyskania przez Polske Niepodlegtosci. W zwiagzku z tym orga-
ny wtadz publicznych wydaly obszerne uzasadnienia swoich decyzji, co pozwala
na przeprowadzenie doglebnej analizy stanowisk.

W pierwszej czgsci artykutu przedstawie debate teoretycznoprawng doty-
czacy instrumentéw i modeli ochrony demokracji, wskazujac na jej dwa typy
idealne, tak zwang demokracje walczaca oraz proceduralng. Pozwoli to na zdefi-
niowanie specyfiki regulacji prawnych i praktyki ich stosowania w Polsce. W ko-
lejnej czgsci omowie perspektywe ideowa, jedna z perspektyw teoretycznych,
ktéra w wiarygodny sposdb wyjasnia decyzje aktoré6w publicznych, i wskazg,
dlaczego jest ona istotna z punktu widzenia polityki ochrony demokracji’. W cze-
$ci empirycznej omoéwi¢ unormowania ustawowe dotyczace zakazu zgromadzen
w kontekscie przedstawionych modeli ochrony demokracji. Nastepnie dokonam
analizy stanowisk i uzasadnien poszczego6lnych organéw wiadzy ze szczegodlnym
wskazaniem na wskazane kwestie ideowe. W ostatniej czesci sformutuje wnioski
w odniesieniu do celow i pytan postawionych we wstepie.

6 K. Krippendorff, Content Analysis, Los Angeles 2013, s. 24.

7 Tnne to perspektywa wladzy i intereséw (rezultat polityczny jest efektem konfliktu miedzy
aktorami, nastawionymi na maksymalizacj¢ zyskow), perspektywa problemu spotecznego (decyzje
nastawione s3 na rozwigzania jako efekt wspotpracy grup aktorow), perspektywa instytucjonalna
(struktury polityczne — zasady konstytucyjne, prawne, biurokratyczne oraz dziedzictwo historycz-
ne ksztaltuja proces polityczny), E. Bleich, Race Politics in Britain and France. Ideas and Policy-
making since the 1960s, Cambridge, 2003, s. 17-25.
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Koncepcje ochrony demokracji —
substancjalna versus proceduralna

Punktem wyjscia wspolczesnych rozwazan dotyczacych ochrony demokracji
stata si¢ koncepcja demokracji walczacej, ktora w zasadniczy sposob wptynela
na sposob postrzegania i klasyfikacje dostepnych instrumentéw®. Pojecie ukut
niemiecki filozof, politolog i prawnik Karl Lowenstein w latach trzydziestych
XX wieku, po upadku demokracji weimarskiej i przejeciu wladzy przez Hitlera. Na
podstawie doswiadczen systemow totalitarnych doszedt do przekonania, ze relaty-
wistyczna i proceduralna koncepcja demokracji Hansa Kelsena musi zosta¢ przede-
finiowana tak, aby panstwa mogly chroni¢ swoje instytucje przed wewnetrznymi
atakami’. Wyszczeg6lnit wiec arsenal represyjnych i zapobiegawczych srodkow
ograniczajacych wolnosci i prawa konieczne w jego przekonaniu do efektywnej
obrony demokracji w sytuacji zagrozenia'®. Koncepcja demokracji walczacej byta
nastepnie szeroko dyskutowana przez naukowcow w XX i XXI wieku, wchodzac
na state do nauk politycznych i prawnych!!. W praktyce zostala zakotwiczona,
cho¢ w roznym stopniu, w wielu powojennych demokracjach, przede wszystkim
europejskich!?. Paradygmatycznym przyktadem jest Republika Federalna Nie-
miec, ktora po wojnie zaimplementowata gros instrumentéw zaproponowanych
przez Lowensteina do ustawy zasadniczej i prawa karnego.

Jak wskazuje Jan-Werner Miiller, tradycyjnie demokracja walczaca rozu-
miana jest jako ,,idea systemu demokratycznego, ktory jest gotowy przyjaé pre-
wencyjne, na pierwszy rzut oka nieliberalne $rodki, w celu uniemozliwienia tym,
ktorych celem jest obalenie demokracji sSrodkami demokratycznymi, zniszczenie

8 Okreslenie ,,demokracja walczaca” jest ttumaczeniem przyjetym przez autorke niniejszego
artykutu angielskiego okreslenia ,,militant democracy”.

° Zob. H. Kelsen, Verteigigung der Demokratie, [w:] H. Kelsen, Verteidigung der Demo-
kratie. Abhandlungen zur Demokratietheorie, wyb. i red. M. Jestaedt, O. Lepsius, Tiibingen 2006.

10 Byty to ograniczenia dotyczace dziatalnosci partii lub organizacji politycznych, migdzy
innymi zakaz wywrotowych organizacji, zakaz tworzenia paramilitarnych organizacji. Regulacje
chronigce instytucje panstwa, mi¢dzy innymi pozbawienie mandatu zwolennikow partii ekstremi-
stycznych, ktorzy popieraja zmiang formy rzadéw za pomoca srodkéw niezgodnych z prawem.
Ograniczenia wolnosci stowa, przez migdzy innymi penalizacj¢ zniestawienia instytucji politycz-
nych, nawotywania do przemocy lub nienawisci wobec réznych grup spotecznych. Przeciwdzia-
lanie propagandzie faszystow shluzy¢ miaty ograniczania prawa do zgromadzen, ustawodawstwo
przeciwko publicznemu wystawianiu przestepcow politycznych. Jednym z najostrzejszych srodkow
byto utworzenie policji (politycznej) kontrolujacej dziatania i ruchy antydemokratyczne i antykon-
stytucyjne, K. Lowenstein, Militant democracy and fundamental rights, 11, ,,The American Political
Science Review” 31, 1937, nr 4.

I Przyktadem H.G. Jaschke, Streitbare Demokratie und Innere Sicherheit. Grundlagen, Pra-
xis und Kritik, Opladen 1991; J.W. Miiller, Militant democracy, [w:] The Oxford Handbook of Com-
parative Constitutional Law, red. M. Rosenfeld, A. Sajo, Oxford 2012.

12 70b. The ‘Militant Democracy’ Principle in Modern Democracies, red. M. Thiel, London
2009.
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rezimu demokratycznego”'3. Innymi stowy, za Angela Bourne: ,,s3 to prawnie au-

toryzowane, nadzwyczajne restrykcje okreslonych praw politycznych, [...] pre-
wencyjnie marginalizujace tych, ktérzy dziatajac w ramach prawa, podwazaja
instytucje demokracji liberalnej”'*. Jak podkresla Svetlana Tyulkina, w najszer-
szym ujeciu sg to restrykcje praw zwigzanych z uczestnictwem w dyskursie pu-
blicznym wobec konkretnych obywateli lub grup, organizacji, wykonywane przez
instytucje panstwa'>.

Z punktu widzenia teorii demokracji implementacja instrumentow demo-
kracji walczacej jest dyskusyjna, co prowadzi do formulowania jej pryncypialnej
krytyki. Prawnoteoretyczna debata toczy si¢ miedzy zwolennikami instrumentow
represyjnych jako formy obrony demokracji, sceptykami szukajacymi liberalnych
uzasadnien mniej drakonskich instrumentéw i przeciwnikami wskazujacymi na
brak efektywnosci i demokratycznej oraz liberalnej legitymacji srodkdéw represy;j-
nych!®. Strony odwotuja si¢ przy tym do dwéch modeli teoretycznych demokracji
— substancjalnej i proceduralnej!”.

Demokracja walczaca odzwierciedla substancjalne podejscie do demokracji.
W tym ujeciu demokracja poza zasada wigkszos$ci opiera si¢ na fundamentalnych
warto$ciach i prawach, dlatego nie jest neutralna ideowo. Niesie wiec element
normatywny dotyczacy tego, kto jest wrogiem demokracji, czyje prawa maja by¢
chronione!8. Ochrona wartosci, jak na przyktad poszanowanie indywidualnosci,
wolnosci, staje si¢ uzasadnieniem ograniczen wolno$ci zrzeszania, stowa, zgro-
madzen wobec przeciwnikow demokracji. Naukowcy w duzej mierze zgadzaja
sie, ze ograniczenia praw podstawowych w obronie demokracji sag kompatybilne
z zasadami liberalnych demokracji konstytucyjnych!®. Uzasadniaja je wyjatko-
wymi i $ci§le okreslonymi sytuacjami, w ktorych instrumenty sg stosowane, ich
krotkotrwatoscia oraz ich zdolnoscig do szybkiego i efektywnego ograniczania
przeciwnikéw demokraciji?’. Bardziej ostrozni zwolennicy staraja sie doprecyzo-
wac zakres i uwarunkowania stosowania srodkdw represyjnych. Sa oni $wiadomi,

13 J.W. Miiller, op. cit., s. 1253.

14 A. Bourne, Beyond Militant Democracy: Mapping Initiatives Opposing Populist Parties,
manuskrypt, s. 1.

158, Tyulkina, Militant Democracy. Undemocratic Political Parties and Beyond, London-
-New York 2015, s. 14, 46-47.

16° A. Malkopoulou, Introduction. Militant democracy and its critics, [w:] Militant Democracy
and Its Critics. Populism, Parties, Extremism, red. A. Malkopoulou, A.S. Kirshner, Edinburgh 2019,
s. 1-2.

17 G. Capoccia, op. cit., s. 216; B. Rijpkema, Militant Democracy. The Limits of Democratic
Tolerance, New York 2018, s. 333.

18 G.H. Fox, G. Nolte, Intolerant Democracies, ,Harvard International Law Journal” 36,
1995, nr 1; B. Rijpkema, op. cit.

19 G. Capoccia, Militant democracy: The institutional bases of democratic self-preservation,
,,Annual Review of Law and Social Science” 9, 2013, s. 219.

20 A. Malkopoulou, L. Norman, Three models of democratic self-defence: Militant democracy
and its alternatives, ,,Political Studies” 66, 2018, nr 2, s. 446.
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ze wszelkie ograniczenia uczestnictwa w procesach decyzyjnych dokonujg si¢
kosztem demokracji, stad tez konieczne jest ich limitowanie i uzasadnienie, ina-
czej demokracja traci na wartoéci2!. Wazne jest wigc precyzyjne zdefiniowanie
przepisow prawnych i sposéb ich stosowania w konkretnych przypadkach?2.

Krytyka demokracji walczacej zasadza si¢ w gtdéwnej mierze na podwazaniu
ogolnej legitymacji restrykcji praw i wolnosci obywatelskich w demokracjach li-
beralnych. Jak wskazuja Carlo Invernizzi Accetti i lan Zuckerman, wigze si¢ to
z nieredukowalnym elementem arbitralno$ci demokracji walczacej dotyczacym
tego, kto powinien by¢ uznany za wroga demokracji oraz kto ma by¢ czlonkiem
wspolnoty politycznej. W opinii autoréw nie istnieje demokratyczny sposob okre-
$lenia tego, kto jest wrogiem demokracji, albowiem jest to jednoczesnie decyzja
o granicach wspolnoty politycznej. Stad tez demokracja walczaca zawodzi jako
prawomocny $rodek wykluczania i moze skutkowac arbitralnym potraktowa-
niem politycznych oponentow jako wrogdéw demokracji — istnieje wiec ryzy-
ko instrumentalizacji represji2>. Inni wskazuja, ze demokracja walczaca za mato
wagi przywiazuje do demokratycznego procesu politycznego. Ograniczajac na
podstawie pogladow dostep do dyskusji réznym grupom spotecznym, zaprzecza
jej pierwotnej idei — rzadu sprawowanego przez lud?*.

Problematyczny jest takze prewencyjny aspekt demokracji walczacej, ktory
Eva Brems okresla jako problem czasu®’. Potrzeba interwencji za pomocg in-
strumentdéw demokracji walczacej wzrasta wraz z wzrostem poparcia dla antyde-
mokratow, ale gdy antydemokratyczne poglady ciesza si¢ wiekszym poparciem,
demokratyczna legitymacja ingerencji maleje. Wczesne zastosowanie §rodkow
moze sprawi€, ze beda one si¢ wydawac nieproporcjonalne i niedemokratycz-
ne. Poniewaz nie istniejg prawne kryteria wyboru wlasciwego momentu na in-
terwencje, decyzja o zastosowaniu represyjnych instrumentéw prewencyjnych
moze by¢ postrzegana jako polityczna?®. Wiaze sie z tym kolejny dylemat: kto

21 Przyktadowo, zdaniem A. Kirshnera wykluczenie powinno dotyczyé tylko tych aktorow,
ktoérzy naruszaja prawo uczestnictwa innych osob lub grup w procesach demokratycznych, zob.
idem, A Theory of Militant Democracy. The Ethics of Combating Extremism, New Haven 2014. Dla
S. Rummensa i K. Abtsa uzasadnienie wykluczenia niedemokratycznych partii wzrasta, gdy zblizaja
si¢ one do wiladzy, zob. S. Rummens, K. Abts, Defending democracy: The concentric containment
of political extremism, ,,Political Studies” 58, 2008, nr 4. Inni autorzy sugeruja, ze zakazy powin-
ny dotyczy¢ jedynie antydemokratycznych dziatan, a nie idei, aby nie ogranicza¢ wolnosci mysli;
zob. A. Bourne, The proscription of parties and the problem with militant democracy, ,,The Journal
of Comparative Law” 7, 2012, nr 1, s. 209; G. Capoccia, Defending Democracy, s. 57.

22 Q. Pfersmann, op. cit., s. 52.

23 1.C. Accetti, 1. Zuckerman, What s wrong with militant democracy?, ,Political Studies” 65
(IS), 2017, s. 188, 193—194.

24 B. Rijpkema, op. cit., s. 103—110.

25 E. Brems, State regulation of xenofobia versus individual freedoms: The European view,
,Journal of Human Rights” 1, 2002, nr 4, za: B. Rijpkema, op. cit., s. 108—109.

26 B, Rijpkema, op. cit., s. 109.
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jest upowazniony do okreslania, kto i kiedy powinien by¢ wykluczony z procesu
deliberacji demokratycznej?

Krytycy demokracji walczacej odwotuja sie do idei demokracji procedural-
nej, postrzeganej za Schumpeterem jako rozwigzanie instytucjonalne stuzace po-
dejmowaniu decyzji, w ktérym jednostki decyduja na wolnym rynku idei w dro-
dze konkurencji — argumentacji i perswazji?’. Jak wskazywat Hans Kelsen,
gléwny przeciwnik koncepcji Lowensteina, podstawa demokracji jest wolnos¢
postrzegana jako autonomia jednostki, a jej fundamentalng zasada jest to, ze musi
dopuszcza¢ do uczestnictwa w procesach decyzyjnych, w rownym stopniu, rdzne
stanowiska polityczne, nawet te, ktore promuja idee nieakceptowalne, antyde-
mokratyczne i nieliberalne. Demokracja jest wigc neutralna wobec prezentowa-
nych idei i warto$ci. W rezultacie demokracja moze zosta¢ obalona, ale jesli trwa
wbrew woli wiekszoéci, wowczas przestaje by¢ demokracja?®. Ochrona systemu
zalezy wiec w gldwnej mierze od woli politycznej wigkszo$ci. Reakcje wobec
wrogoéw demokracji opierajg si¢ na tolerancyjnym podej$ciu wobec réznorodnych
pozycji ideowych oraz procedurach typowych dla prawa karnego. Najblizsze pro-
ceduralnej koncepcji ochrony demokracji sa Stany Zjednoczone Ameryki. Orzecz-
nictwo USA uksztattowato tak zwany rygorystyczny test, wymoég wykazania ,,bez-
posredniego niebezpieczenstwa wyrzadzenia szkody” w sprawach dotyczacych
podstawowych wolnos$ci, co systemowo ogranicza mozliwo$¢ ich restrykcji bez
udowodnienia podzegania do czynu karalnego?’.

Idee jako czynnik decyzji aktoréw publicznych

Klarowna dychotomia mig¢dzy demokracjg walczaca i proceduralng w prak-
tyce nie znajduje odzwierciedlenia. Zdaniem Otto Pfersmanna demokracje sg za-
wsze bardziej lub mniej walczace. Istotne sa przy tym zaréwno zakotwiczone
w konstytucji i prawie regulacje, jak i praktyka ich stosowania. Uwe Backes wska-
zuje, ze specyfika i zakres przyjetych ograniczen praw i wolno$ci politycznych
oraz ich implementacja odzwierciedlajg rozumienie przez decydentow publicz-
nych danego panstwa idei wolnosci, percepcje wspdiczesnych zagrozen i ocze-
kiwania w zakresie bezpieczenstwa, te natomiast zalezne sg od specyficznych
do$wiadczen historycznych. Przez poréwnanie powojennej koncepcji i praktyki
ochrony demokracji w USA, Niemczech i Francji Backes pokazat, ze idea wol-
nosci 1 bezpieczenstwa determinujg i ograniczaja si¢ wzajemnie w specyficzny
dla danego panstwa sposob’!. Podobnie William M. Downs, ktory podkresla,

27 Ibidem,s. 103—110.

28 H. Kelsen, op. cit., s. 62.

2 B, Rijpkema, op. cit., s. 104; A. Malkopoulou, L. Norman, op. cit., s. 448-449.
30 Q. Pfersmann, op. cit., s. 52-53.

31 U. Backes, op. cit., s. 265-266.
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ze tolerancja polityczna zalezy od tego, czy postrzegasz kogos lub co$ jako zagro-
zenie. Wysoki poziom postrzeganego zagrozenia wptywa na bardziej represyjne
$rodki i reakcje®?. Przy czym rzeczywista waga danego zagrozenia nie musi by¢
proporcjonalna do jego subiektywnej interpretacji’>. Wskazniki danego proble-
mu podlegaja zatem interpretacji. Twierdzenie, ze idee sa istotnym czynnikiem
determinujagcym decyzje aktoréw wiladzy publicznej, uzasadnit przekonujaco
Erik Bleich. W swoich badaniach wykazat, ze idee w postaci ram interpretacyj-
nych najlepiej wyjasniajg odmienne polityki rasowe przyjete w Wielkiej Brytanii
1 Francji. Oprécz czynnikow takich jak uktad wiadzy i intereséw czy specyficzna
struktura instytucjonalna, zré6znicowane koncepcje rasy, rasizmu i antyrasizmu
mialy jego zdaniem najwigkszy wplyw na specyfike polityki poszczegdlnych
panstw w badanym obszarze. Bleich wykazat jednoczesnie, ze ramy interpreta-
cyjne nie s3 jednakowo podzielane przez wszystkich aktorow w danym panstwie.
Oznacza to, ze rownolegle wystgpuje wiele roznych idei, ktore moga wpltywaé
na ksztaltowanie polityki34. Podobnie Bénédicte Laumond, ktéra ukazuje rozne
interpretacje instrumentéw reagowania wobec skrajnej prawicy przez aktoréw
wladzy publicznej w jednym panstwie®>. W razie braku zgody miedzy aktorami
ostateczny rezultat zalezy od tego, ktore interpretacje odgrywaja wieksza rolg na
danym etapie tworzenia rozwiazan3°. Stad tez w analizie procesu ksztattowania
polityki trzeba uwzgledni¢ kwestie wtadzy3’.

Perspektywa ideowa przyjeta w niniejszej publikacji koncentruje si¢ wiec na
roli idei w ksztaltowaniu danej polityki panstwa. Jak wskazuje Erik Bleich, po-
zwala ona na okreslenie celow i motywacji poszczegdlnych aktorow w procesie
decyzyjnym, a takze wyjasnia, dlaczego aktorzy przyjmuja odmienne rozwigzania
w podobnym kontekscie’®. Podgzajac za Bleichem: wieloaspektowe mikroidee
tworza ramy interpretacyjne, na ktore sktada sie zestaw kognitywnych schematow,
narzedzi jezykowych, przekonan o przyczynowos$ci oraz normatywnej wrazliwo-
$ci. Owe ramy interpretacyjne sg wykorzystywane w celu konceptualizacji danej
domeny polityki. Schematy kognitywne obejmuja definicje, koncepcje, symbole,
metafory i analogie. Mapy moralne sg podstawa oceny, wartosciowania zdarzen,
wskazujac dobre i zte rozwiazania’®. Ramy interpretacyjne pomagaja aktorom
zdefiniowac¢ cele i ustanawiac ich priorytety, okresli¢ problemy i zinterpretowac
wydarzenia, tym samym nakierowuja aktor6w na okre$lone sady przyczynowe

32 W.M. Downs, op. cit., s. 58.

33 J. van Donselaar, op. cit., s. 277.

34 E. Bleich, op. cit., s. 14.

35 B. Laumond, State Responses to the Radical Right in France and Germany: Public Actors,
Policy Frames and Decision-Making, London 2020.

36 E. Bleich, op. cit., s. 185-186.

37 B. Laumond, op. cit., s. 26.

38 E. Bleich, op. cit., s. 13.

39 Ibidem, s. 28-29.
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i normatywne dotyczace efektywnej i stosownej polityki. W ten sposob wptywaja
na kierunki realizowanej polityki®’.

Analiza ram interpretacyjnych przyjetych przez aktoré6w publicznych wzgle-
dem kategorii szczegélnie istotnych z punktu widzenia ochrony demokracji —
wolnosci, zagrozen demokracji oraz bezpieczenstwa pozwoli lepiej zrozumiec
motywacje dotyczace implementacji zakazu zgromadzen wobec srodowisk skraj-
nie prawicowych. Niewatpliwie dla pelnego obrazu przyczyn przyjetych rozwia-
zan zasadne jest zestawienie ram interpretacyjnych z innymi czynnikami, w szcze-
gblnosci specyfika poszczegdlnych instytucji oraz interesami aktorow publicz-
nych. Wykracza to jednak poza cele przyjete w niniejszej analizie.

Unormowania prawne
dotyczace zakazu zgromadzen w Polsce

Zgodnie z art. 57 Konstytucji RP z 1997 roku kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, a ograniczenia
tej wolnoéci moze okreslaé ustawa*!. Wolnos$¢ zgromadzen nie ma jednak charak-
teru absolutnego. Artykut 57 Konstytucji dopuszcza mozliwos$¢ jej ograniczenia
w drodze ustawy, natomiast ujeta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ogdlna klauzula
ograniczen w korzystaniu z wolnosci i praw czlowieka okresla przestanki, a jed-
noczes$nie granice i wskazuje na konieczno$¢ zachowania przez ustawodawce pro-
porcji w ograniczeniach owych wolnosci*?. Moga one nastapi¢, ,,gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
ipraw innych 0osob” (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Ograniczenia wolnos$ci zgromadzen
traktowane sg wigc w polskim ustawodawstwie jako wyjatek. Szczegdtowe regu-
lacje zawarte zostaty w ustawach: Prawo o zgromadzeniach z 5 lipca 1990 roku*?,

40" Ibidem, s. 26-27.

41 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
z podzn. zm.

2 Wolnos¢ zgromadzen w Polsce w latach 2016-2018. Raport Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Warszawa 2017, s. 32.

43 Artykut 8 ust. 1 ustawy z 1990 r. zawiera enumeratywnie wyliczone przestanki wydania
decyzji zakazujacej zgromadzenia przez organ gminy, jezeli cel lub odbycie zgromadzenia sprzeci-
wiajg si¢ omawianej ustawie lub naruszajg przepisy ustaw karnych (pkt 1), odbycie zgromadzenia
moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach (pkt 2). Zgromadzenia
wymagaja uprzedniego zawiadomienia organu gminy, ktére powinno zawiera¢ mi¢dzy innymi cel,
program, doktadny czas i miejsce, ewentualnie trase przejécia i liczbg¢ uczestnikow, ustawa Pra-
wo o zgromadzeniach z dnia 5 lipca 1990 r., http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU
19900510297/U/D19900297L;j.pdf.
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w zastepujacej ja ustawie z 24 lipca 2015 roku** oraz ustawie z dnia 7 maja 1999
roku o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady*>.

Przestanki wymienione w ustawach Prawo o zgromadzeniach wskazuja,
ze podstawa zakazu zgromadzen w Polsce jest nie tylko sytuacja, w ktdrej odbycie
zgromadzenia narusza wolno$¢ pokojowego gromadzenia si¢, moze zagrazac zy-
ciu, zdrowiu lub mieniu w znacznych rozmiarach, ale takze gdy cel zgromadzenia
lub jego odbycie sg sprzeczne z obowigzujacym prawem karnym. To rozszerzenie
powoduje, ze wladze publiczne moga wskazac jako podstawe zakazu na przyktad
tre$¢ zgromadzen, ktora zdaniem organu wiadzy narusza przepisy karne*®, Wow-
czas powody nalozenia zakazu traca cechy neutralnosci, to znaczy niezalezno$ci
od przedmiotu zgromadzenia. Podobne unormowania wystepuja w Niemczech*’.
Do oceny wystapienia owej przestanki istotna jest tre§¢ zawiadomienia oraz za-
warty w nim cel zgromadzenia lub zachowania uczestnikow przewidziane progra-
mem zgromadzenia*®. Takie unormowanie prawne otwiera mozliwo$é zastosowa-
nia zakazu zgromadzen zgodnie z zatozeniami koncepcji demokracji walczace;,
albowiem stwarza mozliwo$¢ zapobiegawczego (prewencyjnego) i represyjnego
reagowania wobec ‘wrogéw demokracji’ dziatajagcych pokojowo.

4 Artykut 14 ustawy wskazuje trzy grupy przestanek tworzacych podstawe decyzji o zaka-
zie. Pierwsza, gdy cel zgromadzenia narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania sie, jego odbycie
narusza art. 4 ustawy lub zasady organizowania zgromadzen oraz gdy cel zgromadzenia lub jego
odbycie naruszaja przepisy karne. Przy czym art. 4 odmawia prawa organizowania zgromadzen
osobom niemajacym petni zdolnosci do czynnosci prawnych oraz, co wynika z istoty pokojowego
charakteru zgromadzania si¢, osobom posiadajacym bron, materialy wybuchowe, wyroby pirotech-
niczne lub inne niebezpieczne materiaty lub narze¢dzia. Druga grupa przestanek dotyczy sytuacji,
gdy odbycie zgromadzenia stanowi¢ moze zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia w znacznych roz-
miarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usungé, gdy w tym samym miejscu i czasie,
w szczegolnosci w odleglosci mniejszej niz 100 metréw zgloszone zostaty dwa lub wigcej zgroma-
dzen (art. 14 pkt 3 w zw. z art. 12 i 13). O pierwszenstwie wyboru miejsca i czasu zgromadzenia
decyduje kolejnos$¢ wniesienia zawiadomien. Nowelizacja z 2016 r. wprowadzila trzecia przestanke
— zakaz zgromadzen, ktére maja si¢ odby¢ w miejscu i czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgroma-
dzenia cykliczne; ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, http://prawo.sejm.gov.
pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20150001485/U/D20151485Lj.pdf; Wolnosé¢ zgromadzen w Polsce
w latach 20162018, s. 33.

45 Ustawa definiuje szczegdlne zasady zgromadzen na obszarze Pomnikéw Zagtady i ich stref
ochronnych, wskazujac, ze odbycie takiego zgromadzenia wymaga zgody wojewody i moze by¢
takze przez niego rozwigzane, Dz.U. z 1999 . Nr 41, poz. 412.

46 Kwestia wadliwosci konstrukcji prawnej zapisu nie jest przedmiotem analizy w niniejszym
artykule, wigcej na ten temat zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 99—-101.

47 Zob. J. van Donselaar, Patterns of response to the extreme right in Western Europe,
[w:] Right-Wing Extremism in the Twenty-First Century, red. PH. Merkl, L. Weinberg, London 2003,
s. 266; G. Fliimann, Streitbare Demokratie in Deutschland und den Vereinigten Staaten. Der staatliche
Umgang mit nichtgewalttitigem politischem Extremismus im Vergleich, Wiesbaden 2015, s. 234-247.

48 A. Rzetecka-Gil, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, LEX 2019.
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Zgromadzenia, ktére w panstwach demokratycznych co do zasady pelnig
funkcje wentyla opinii i emocji spolecznych powstatych wskutek prowadzonej
polityki, zwigzane sg wigc z innymi wolnos$ciami i prawami w sferze publicznej,
w szczegblnosci z wolnoscig stowa®®. W Polsce, podobnie jak w innych pan-
stwach demokratycznych, kontrowersje dotyczace zakazu zgromadzen $rodowisk
skrajnie prawicowych zwigzane sg w szczegolnosci z przejawami tak zwanej
mowy nienawi$ci>’. Cho¢ nie jest ona zdefiniowana w polskim prawie, to tresci
nienawistne penalizujg art. 256 i 257 k.k.>!

Zgodnie z uzasadnieniem prawodawcy przedmiotem ochrony z art. 256 ust. 1
jest ,,funkcjonowanie panstwa w sposob demokratyczny, w ramach takiegoz ustro-
ju, i zapewniajacy zarazem obywatelom i innym osobom zamieszkatym na jego
terytorium ochrong ich praw”32. W praktyce zakaz zgromadzen w zwiazku z nad-
uzyciem wolnosci stowa rodzi jednak liczne trudnosci i kontrowersje. Przyktado-
wo, jak wskazuje Jakubowski, granica migdzy krytyka polityki panstwa wobec
obcokrajowcow i narastajagcych w zwiazku z tym emocji spotecznych a nawoty-
waniem do nienawisci wobec okreslonych grup jest trudna do wskazania®3. Jak
wynika z orzecznictwa, art. 256 ust. 1 zawiera zwroty w pewnym stopniu niedo-
okreslone i nieostre, jak ,,nawoluje do nienawisci”, a sa uscislone w wyniku kon-
tekstu normatywnego, w ktérym wystepuja>*. Ponadto, jak wskazuje Jakubowski:

nie kazda sytuacja potencjalnego naruszenia przepiséw karnych uzasadnia zakaz zgromadzen.
[...] Wykluczenie z géry pogladéw uznanych przez wtadze za mogace wzbudzaé negatywne
odczucia wobec pewnych grup ludzi moze bowiem wywota¢ efekt mrozacy dla debaty pu-

4 Wolnos¢ zgromadzeri w Polsce w latach 20162018, s. 8.

30 Zgodnie z rekomendacjami Komitetu Ministrow Rady Europy nr R97/20 mowa nienawi-
$ci obejmuje wszelkie formy wypowiedzi, ktore szerza, propaguja czy usprawiedliwiajg nienawis¢
rasowa, ksenofobig, antysemityzm oraz inne formy nienawisci oparte na nietolerancji, migdzy in-
nymi: nietolerancj¢ wyrazajaca si¢ w agresywnym nacjonalizmie i etnocentryzmie, dyskryminacje
1 wrogo$¢ wobec mniejszosci, imigrantéw i ludzi o imigranckim pochodzeniu.

S Art. 256 ust. 1 stanowi: ,,Kto publicznie propaguje faszystowski lub inny totalitarny ustréj
panstwa lub nawotuje do nienawisci na tle ré6znic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wy-
znaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos¢, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci do lat 2”. Natomiast art. 257: ,,Kto publicznie zniewaza grupe ludno-
Sci albo poszczegodlng osobe z powodu jej przynaleznosci narodowej, etnicznej, rasowej, wyzna-
niowej albo z powodu jej bezwyznaniowosci lub z takich powodow narusza nietykalno$¢ cielesna
innej osoby, podlega karze pozbawienia wolno$ci do lat 3”. Zob. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny, s. 80, 95-96, http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19970880553/U/
D19970553L,j.pdf.

52 Sejm VI kadencji, druk nr 1288.

33 S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit., s. 108—109.

3% Zgodnie z orzecznictwem, jesli art. 256 ust. 1 miatby stanowié¢ podstawe zakazu zgroma-
dzen, to dla jego zastosowania organ musi wykaza¢, ze organizator umy$lnie kieruje si¢ zamiarem
bezposrednim nawolywania do nienawisci na tle okreslonych r6éznic miedzyludzkich, ibidem, s. 110.
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blicznej oraz niepewnos¢ czy dane poglady mieszcza si¢ jeszcze w dopuszczalnym zakresie,
55

czy juz nie>>.

Inne stanowisko prezentujg A. Gliszczynska-Grabias oraz L. Wisniewski, kto-
rzy podkreslaja, ze zgromadzenia, podczas ktorych formutowane sg tresci niena-
wistne, na przyktad rasistowskie, nawet bez przejawdw fizycznej przemocy, moga
u okreslonej grupy powodowaé odczucie fizycznego zagrozenia. Tracg wowczas
charakter pokojowy>°.

W obliczu zasygnalizowanych problemdéw i zréznicowanych opinii dotyczg-
cych zakazu zgromadzen kluczowy w wyznaczeniu granic wolnosci jest sposob
jego implementacji. Proces ksztattowania wolnosci zgromadzen w Polsce przy-
brat na intensywnosci po serii zakazéw Parady Réwnosci — w Warszawie w 2004
roku oraz w Poznaniu w 2005 roku. Zakazy te uruchomity nie tylko dyskusje pu-
bliczng na temat praw i wolnos$ci konstytucyjnych, lecz takze skutkowaty istotny-
mi orzeczeniami Trybunalu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, Sadu Najwyzszego oraz sagdow administracyjnych, ktore w wielu aspektach
okreslity mozliwosci i granice zastosowania zakazu zgromadzen’. Wskazane
wyroki majg istotne znaczenie w kontekscie analizowanej w niniejszym artykule
problematyki ochrony demokracji, co zostanie zaprezentowane w kolejnej czesci
artykutu, w analizie decyzji sadow, wojewodow i gmin w kwestii zakazu zgroma-
dzen $rodowisk skrajnie prawicowych.

Implementacja zakazu zgromadzen
wobec srodowisk skrajnie prawicowych

Dalej przedstawione zostang decyzje wtadz publicznych w wybranych przy-
padkach zakazow zgromadzen wydanych wobec srodowisk skrajnie prawicowych
w Polsce. Celem tej cz¢$ci artykulu jest zdefiniowanie stanowisk poszczegoélnych
aktoréw w kwestii mozliwosci zakazu zgromadzenia na podstawie przestanki
zwiazanej z naduzyciem wolno$ci stowa, a takze wskazanie, czym aktorzy mo-
tywuja przyjete pozycje. Szczegodlna uwaga skupiona bedzie na tym, jak aktorzy
rozumiejg wartosci demokratyczne, w tym ide¢ wolnosci, i jak definiuja jej grani-
ce, jak postrzegaja zagrozenia spoteczenstw i panstw demokratycznych oraz jakie
maja podejscie i oczekiwania wzgledem bezpieczenstwa.

55 Ibidem, s. 109.

36 Ibidem, s. 106.

57 A. Bodnar, Shaping the freedom of asembly: Counter-productive effects of the Polish road
towards illiberal democracy, [w:] Free to Protest: Constituent Power and Street Demonstration,
red. A. Sajo, Utrecht 2009.
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Zakaz wydany przez organ gminy miasta stotecznego
Warszawy w dniu 8 wrzesnia 2015 roku

Zakaz wydany przez Prezydent Warszawy dotyczyt zgromadzenia ,,Pola-
cy przeciwko imigrantom”. Celem zgromadzenia podanym w zgloszeniu byto
»pokazanie sprzeciwu wobec muzutmanskich imigrantow oraz przypomnienie
i uczczenie wiktorii wiedenskiej®. Zakaz organu gminy oparty byt na przestan-
kach zawartych w art. 8 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawie Prawo o zgromadzeniach z 1990
roku, czyli sytuacji, w ktorej cel lub jego odbycie sprzeciwiaja si¢ owej ustawie
lub naruszaja przepisy ustaw karnych, a takze odbycie zgromadzenia moze zagra-
za¢ zyciu, zdrowiu ludzi lub mieniu w znacznych rozmiarach.

W opinii organu gminy cel nie budzit zastrzezen, niemniej na podstawie
zamieszczanych informacji na portalach spotecznosciowych, w tym wizerun-
ku oficjalnego plakatu manifestacji dzialanie organizatora mogto wyczerpywac
znamiona czynéw zabronionych okre$lonych w art. 216, 256 i 257 k.k.>° Organ
gminy w uzasadnieniu powolat si¢ na orzecznictwo i doktryng¢ prawa karnego,
wskazujgc migedzy innymi, ze dobrem prawnym jest cze$¢ i nietykalno$¢ cielesna
cztowieka, rozpatrywana szczegoélnie ,,w odniesieniu do funkcjonowania catego
porzadku publicznego, ktorego filarem jest pluralizm oraz respektowanie podsta-
wowych praw i wolnos$ci innych oséb, a przez to zwalczanie wszelkich form prze-
$ladowan, nietolerancji i wykluczenia spotecznego”®?. Ponadto, odwotujac sie do
art. 32 ust. 2 Konstytucji RP, Prezydent Warszawy wyrazita przekonanie, ze praw-
nokarna ochrona przed tak zwanymi przestepstwami z nienawisci stanowi jeden
z elementéw antydyskryminacyjnej polityki panstwa demokratycznego, a takze
wrogos¢ na tle rasowym, wyznaniowym czy narodowosciowym jest zrodtem po-
waznych napie¢ spotecznych i stoi w sprzecznosci z porzadkiem publicznym®!.

Druga przestanka zakazu zwigzana byta z miejscem i trasag manifestacji koli-
dujaca z wczesniej zgltoszonymi imprezami. W opinii organu gminy, ze wzgledu
na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz zdro-
wia uczestnikow imprez, przejscie zgloszonego zgromadzenia trasg wskazang
w zawiadomieniu jest niemozliweb?.

Organizator odwotal si¢ od niniejszej decyzji do Wojewody Mazowieckiego.
W odwotaniu wskazal migdzy innymi na brak materiatu dowodowego, ze prze-
bieg zgromadzenia bedzie naruszat przywotane przepisy kodeksu karnego, brak

38 Decyzja Prezydenta Miasta Warszawy z dnia 8 wrzeénia 2015 r., nr WV/5310/2G/8/2015.

39 Tre§¢ artykutow 256 i 257 zob. przypis 53. Artykut 216 k k. penalizuje czyny okreslone
jako zniewaga innych osob w jej obecnosci, lub pod jej nieobecnosé, lecz publicznie lub w za-
miarze, aby zniewaga do tej osoby dotarta, a takze zniewagg 0sob za pomoca $rodkéw masowego
komunikowania. Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, s. 80, 95-96, http://prawo.sejm.
gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19970880553/U/D19970553Lj.pdf.

%0 Decyzja Prezydenta Miasta Warszawy z 8 wrzeénia 2015 1., s. 3.

1 Ibidem.

82 Ibidem, s. 3-4.
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wyjasnien, w jaki sposob zgromadzenie mogloby zagraza¢ zyciu, zdrowiu lub
mieniu, brak wezwania organizatora do zmiany czasu lub miejsca zgromadze-
nia. Wskazal takze na pozaprawne motywy podjecia decyzji zawarte w wypo-
wiedziach wiceprezydenta m.st. Warszawy. Wedtug organizatora wiceprezydent
powotywat si¢ na zagrozenia mowa nienawisci, ktoéra w polskim prawie nie jest
skwalifikowanym przestgpstwem®.

Wojewoda przychylit si¢ do argumentacji organizatora zgromadzenia, wska-
zujac, ze organ gminy ,,dopuscil si¢ w stopniu razacym naruszenia przepisOw
kodeksu postepowania administracyjnego, a naruszenie to mialo istotny wptyw
na wynik sprawy”®*. Uzasadnienie decyzji powinno bowiem zawieraé fakty i do-
wody jako podstawa decyzji, czego organ gminy nie wykazat. W opinii Wojewo-
dy przepisy te sa proceduralng gwarancjg prawidtowosci oceny dopuszczalnosci
ograniczenia wolnos$ci zgromadzen, a ich nieprzestrzeganie prowadzi do ograni-
czenia samej wolnos$ci przez wtadze publiczna, ktora ma zagwarantowac swobo-
de z niej korzystania. Wojewoda uznat miedzy innymi, ze organ gminy w sposob
dowolny i arbitralny utozsamiat wulgarne i ksenofobiczne wypowiedzi oraz wize-
runki zamieszczone na portalu spolecznosciowym Facebook organizatora czy tez
plakaty i posty uzytkownikéw Facebooka z pogladami organizatora zgromadze-
nia oraz z celem odbycia zgromadzenia i nie zazadat od organizatora wyjasnien
w tej kwestii. Ponadto, w opinii Wojewody, organ gminy nie wskazal, jakie ele-
menty konkretnego stanu faktycznego sa podstawg do wnioskowania, ze przebieg
zgromadzenia bedzie naruszat art. 216, 256 1 257 k.k., stad tez naruszyl miedzy
innymi przepisy art. 107 § 3 k.p.a.>> Wojewoda jednoczesnie zdefiniowat wol-
no$¢ zgromadzen jako prawo do organizowania zgromadzenia publicznego i ma-
nifestowania pogladéw w kwestiach politycznych i spotecznych: ,,nie ma przy
tym znaczenia, jaka jest tres¢ tych pogladow oraz czy sa one zbiezne z pogladami
0sob sprawujacych funkcje publiczne”®®. Wskazat takze, ze naptyw imigrantow
do Europy moze mie¢ donioste konsekwencje polityczne, gospodarcze i spotecz-
ne, ,,dlatego tez w realiach demokratycznego panstwa prawa, jakim jest Rzeczpo-
spolita Polska, jest godnym tematem publicznej dyskusji z [...] uwzglednieniem
zasady pluralizmu pogladow [...]7%7. Wojewoda skierowat sprawe do ponownego
rozpatrzenia przez organ gminy, wskazujac na konieczno$¢ uzupetnienia mate-
rialu dowodowego sprawy i podjgcie proby uzgodnienia zmodyfikowanej trasy
przemarszu®s.

63 Decyzja Wojewody Mazowieckiego z 10 wrzesnia 2015 r., WBZK-1.6110.22.2015.
64 Ibidem, s. 3. Wojewoda wskazat na art. 6,7, 10 § 1, art. 77 § 1, art. 80, 107 § 3 k.p.a.
65 JIbidem, s. 5.

%6 Ibidem, s. 4.

87 Ibidem, s. 5.

68 Ibidem, s. 5-6.
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Zakaz wydany przez organ gminy miasta Wroclawia
w dniu 6 listopada 2018 roku

Prezydenta Wroctawia wydat zakaz wobec zgromadzenia ,,Marsz Polski Nie-
podlegtej”, ktorego zadeklarowanym w zgloszeniu celem byto ,,Uswiecenie 100
Rocznicy Odzyskania Niepodleglosci przez Polskg”. Podstawg prawna zakazu
byto prawdopodobienstwo naruszenia przez odbycie planowanego zgromadzenia
przepisow art. 14 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o zgromadze-
niach, art. 52 ust. 1 k.w. oraz art. 256 1 257 k.k. Prezydent wskazatl na podejrzenie
udziatu w zgromadzeniu os6b majacych wyroby pirotechniczne lub inne niebez-
pieczne materiaty lub narzedzia, a takze fakt, ze moze doj$¢ do zniewazenia osob,
nawotywania do nienawisci na tle ré6znic narodowosciowych, etnicznych, raso-
wych, wyznaniowych®.

Podstawa owej decyzji byta migdzy innymi analiza zagrozen przedsta-
wiona przez Komendanta Miejskiego Policji we Wroctawiu, w ktorej wskazat,
ze uczestnikami siedmiu zgromadzen realizowanych w latach 2014-2018 przez
zglaszajacego byly osoby identyfikujace si¢ ze srodowiskami skrajnie prawico-
wymi Mlodziez Wszechpolska, ONR, Ruch Wolnosci oraz pseudokibice WKS
Slask Wroctaw. Podczas zgromadzenia w dniu 4 sierpnia 2018 roku doszto do
zagrozenia zdrowia i zycia ludzi oraz utraty pokojowego charakteru zgromadze-
nia, co stato si¢ podstawg do jego rozwigzania’®. Ponadto organ gminy wska-
zal, ze organizator zgromadzenia brat wielokrotnie czynny udzial w zgromadze-
niach, ktorych uczestnicy przejawiali postawy ksenofobiczne, o agresywnym
nastawieniu do os6b o odmiennym S$wiatopogladzie, a przekonania wyrazali
w sposob nacechowany agresjg werbalng, eksponujgc hasta, flagi, transparenty
zawierajace tresci, ktorych publiczne propagowanie moze wyczerpywac znamio-
na przestepstw z nienawisci. Podczas tych manifestacji wykorzystywano takze
zabronione materiaty pirotechniczne. Ponadto podczas zgromadzenia $rodowisk
nacjonalistycznych w 2015 roku osoba obecnie zglaszajaca zgromadzenie spalita
kukle nawigzujaca wizerunkiem do zydowskiego mezczyzny, trzymajaca flage
Unii Europejskiej, za co zostala skazana w 2017 z art. 256 k.k.”!

Organizator ztozyt odwotanie od decyzji Prezydenta do Sadu Okrggowego we
Wroclawiu. Wskazat w nim migdzy innymi, Ze cel zgromadzenia zgtoszony w za-
wiadomieniu nie narusza przepisOw prawa karmnego, a prawo do swobodnego $wie-
towania rocznicy odzyskania przez Polske niepodlegtosci maja wszyscy mieszkan-
cy Wroctawia, osoby o réznych pogladach i réznych preferencjach obchodzenia

szczegolnie wyjatkowej, albowiem setnej rocznicy odzyskania niepodlegtosci’?.

% Decyzja Prezydenta Wroctawia z dnia 6 listopada 2018 r., WBZ.DB0.5310.2.42.2018.AB.
0 Ibidem, s. 1-2.

U Ibidem, s. 2.

72 Postanowienie Sadu Okregowego we Wroctawiu z dnia 8 listopada 2018 1., I Ns 50/18, LEX

nr 2630351, https:/sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/i-ns-50-18-postanowie
nie-sadu-okregowego-we-wroclawiu-522724047.
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Sad uznal, ze wskazane przez Prezydenta Wroctawia przestanki szczegotowe
zakazu mieszczg si¢ zwlaszcza w pierwszej grupie przestanek, odnosza si¢ one
do okolicznosci pewnych i aktualnych w dniu wydawania decyzji, stad tez sama
potencjalno$¢ zdarzenia nie jest wystarczajaca do wydania zakazu zgromadze-
nia’3. W opinii sadu na etapie postepowania wyjasniajacego organ administracji
nie wykazat faktow dajacych podstawe do twierdzenia, ze w zgromadzeniu beda
braty udzial osoby (jako uczestnicy zgromadzenia) majace przy sobie wyroby pi-
rotechniczne lub inne niebezpieczne narzedzia. Natomiast przestanka — cel zgro-
madzenia lub jego odbycie naruszaja przepisy karne — w obowigzujacym stanie
prawnym nie znajduje zastosowania jako podstawa zakazu zgromadzenia wobec
wadliwosci konstrukcji. W tak sformulowanej tresci organ gminy musi wskazac
doktadny przepis karny, ktorego hipoteze narusza cel lub odbycie zgromadzenia,
natomiast regulacje prawnokarne odnoszg si¢ do 0sob, nie za$ zdarzen. Konstruk-
cja wyklucza wiec mozliwo$¢ naruszania przepisow przez zdarzenie, moga to bo-
wiem uczyni¢ jedynie osoby odbywajace zgromadzenie lub okreslajace jego cel’.

Sad odniost si¢ jednak do omawianej przestanki w wigkszym konteks$cie.
Wskazat na doniosta role wolnos$ci zgromadzen w panstwie demokratycznym,
okreslit owg wolnos¢ jako warunek istnienia spoteczenstwa demokratycznego’>.
Kazde ograniczenie wiec podlega ocenie: czy prowadzi do osiagniecia celow, czy
nie da si¢ ich osiagna¢ bez stosowania ograniczen oraz czy efekty ograniczen sa
zbilansowane z cigzarami naktadanymi na jednostke’®. Wprowadzone ogranicze-
nia powinny wigc spetnia¢ postulat niezbednosci, przydatnosci i zbilansowania
(proporcjonalnosci sensu stricto). Odno$nie do rozpatrywanej przestanki cel re-
gulacji da si¢ osiagnac bez stosowania dodatkowych ograniczen. Zindywidualizo-
wany uczestnik zgromadzenia czy jego organizator, dopuszczajac si¢ okreslonych
czynéw, bedzie bowiem podlegat karze okreslonej w kodeksie karnym, a zatem
istniejace regulacje w dostatecznym stopniu wykluczaja popehienie czynow za-
bronionych okre§lonych w ich tresci’’. Jesli za$ czyn zostanie popetniony w trak-
cie zgromadzenia, wowczas odpowiednie organy odpowiedzialne za zapewnienie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego (policja, stuzby specjalne, straz gminna)
dokonajg zatrzymania. Jest to wowczas odpowiedzialno$¢ indywidualna i realna,
a nie zbiorowa i hipotetyczna. Zdaniem SO: ,.klucz do ochrony bezpieczenstwa
i porzadku lezy w efektywnosci (skutecznosci) nastepczych dziatan stuzb odpo-
wiedzialnych za zapewnienie tych warto$ci, nie za§ w prewencyjnym zakazie
okreslonych zgromadzen opartym na niejasnych przestankach”’®. Skoro stuzby

73 Zgodnie z orzecznictwem niedopuszczalna jest rozszerzajaca wykladnia przestanek wy-
dania zakazu zgromadzenia; wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r., IOSK 329/06, ONSAiWSA 2007,
nr 2, poz. 45, s. 9.

74 Postanowienie Sadu Okregowego we Wroctawiu z dnia 8 listopada 2018 r., s. 9—10.

5 Ibidem, s. 6.

76 Nalezy postugiwaé sie takimi srodkami prawnymi, ktére beda skuteczne w osiggnieciu ce-
16w, a przy tym najmniej ucigzliwe dla jednostek; ibidem, s. 10-11.

7T Ibidem, s. 11.

8 Ibidem.
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mogg zapewnic realizacje celu — niepopeienia czynow zabronionych — w spo-
sob mniej inwazyjny dla wolnosci zgromadzen niz zakaz, to tym samym anali-
zowana przestanka jest nieproporcjonalna i niekonieczna, a w rezultacie niekon-
stytucyjna. Ponadto zakaz zgromadzen wydany na omawianej przestance stanowi
w opinii sagdu zabronione przez TK ,,zamrozenie debaty spotecznej i wymuszone
milczenie o nieujawnionych zjawiskach”, nie mozna bowiem wykluczy¢, ze osta-
tecznie uczestnicy zgromadzenia nie popelnia czynéw zabronionych?®.

Sad odnidst si¢ takze do przywotanych w decyzji o zakazie zgromadzenia
art. 256 1 257 k.k. Stwierdzit, ze ,,hasta obrazliwe i szokujace nie musza by¢ same
w sobie traktowane jako naruszenie pokojowego charakteru zgromadzen. Chodzi
0 zagrozenia powazne i bezposrednie, gdy pojawiaja sie przemoc lub szkody na
mieniu”®. W opinii sadu podczas zgromadzen ,,prezentujacych hasta wyrazajace
negatywne emocje wobec okreslonych grup, np. etnicznych czy religijnych nie
dochodzi jeszcze do przemocy czy powstania szkod fizycznych, a zagrozenie dla
publicznego bezpieczefstwa czy porzadku nie jest bezposrednie, a potencjalne”®!.
Ponadto zgodnie z wyrokiem TK oraz orzecznictwem ETCP obrazanie grup naro-
dowosciowych, etnicznych, rasowych przeprowadzeniem zgromadzenia lub jego
celem znajduje sic w zakresie ochrony wolnosci zgromadzen®?. Sad podkreslit
takze, ze ograniczenie prawa zgromadzen nie moze wynika¢ z tego, ze organy
wladzy publicznej nie akceptuja stanowiska uczestnikow zgromadzenia, ,,Wiadze
panstwowe powinny w kazdych okoliczno$ciach wykazywac¢ odpowiedni poziom
tolerancji dla pokojowych zgromadzen niezaleznie od tego, ze odbywanie si¢
zgromadzen moze si¢ wigzac si¢ z pewnymi zaburzeniami porzadku publiczne-
20”83, Sad podkreslil, ze nie jest rola organéw administracji ani sadéow analizo-
wanie nienaruszajacych przepisy obowigzujacego prawa, haset, idei, tresci zgro-
madzenia przez pryzmat wlasnych przekonan moralnych (os6b podejmujacych
decyzje) badz przekonan wigkszos$ci spoteczenstwa. Zniweczytoby to konstytu-
cyjna wolno$é zgromadzen, naruszajac postawy materialnoprawne zakazu®*. Dla-
tego sad nie podzielit wskazanych w decyzji o zakazie zgromadzenia argumentow
Prezydenta Miasta Wroctawia i uchylit decyzj¢ zakazujaca zgromadzenie.

7 [bidem.

80 Powotujgc si¢ na wyrok TK z 2004 r. (z dnia 10 listopada 2004 r., Kp 1/04, OTK-A 2004,
nr 10, poz. 105), sad podkreslit, ze zakaz zgromadzenia lub jego rozwigzanie sg dopuszczalne tyl-
ko wtedy, gdy zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku jest bezposrednie; postanowienie Sadu
Okregowego we Wroctawiu z dnia 8 listopada 2018 r., s. 12.

81 Ibidem.

82 Niezaleznie od tego, czy obrazana grupa stanowi mniejszo$¢, czy wiekszo§¢ w danej per-
spektywie.

83 Postanowienie Sadu Okregowego we Wroctawiu z dnia 8 listopada 2018 r., s. 12—13.

84 Ibidem, s. 13.
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Zakaz wydany przez organ gminy miasta stotecznego
Warszawy w dniu 7 listopada 2018 roku

Ostatnim przypadkiem poddanym analizie jest zakaz wydany w 2018 roku
przez Prezydent Miasta Warszawy wobec zgromadzenia cyklicznego Marsz Nie-
podlegtosci. Podstawg prawng wskazang w decyzji o zakazie byt art. 14 pkt 2
ustawy z 2015 roku, czyli zagrozenie dla Zycia lub zdrowia albo mienia w znacz-
nych rozmiarach®®. Niemniej w uzasadnieniu organ gminy obszernie omowit
szerszy kontekst spoteczno-polityczny decyzji, wskazujac na zagrozenia zwig-
zane z mowg nienawistng, zakazanymi ideologiami, nacjonalizmem, czyli mig-
dzy innymi przestgpstwami wskazanymi w art. 256, 257 k.k. Sad w orzeczeniu
odniost si¢ zarowno do wskazanej podstawy prawnej, jak i szerszego kontekstu
przywotanego przez organ gminy.

Uzasadnieniem wskazanej przestanki zakazu byly miedzy innymi niepoko-
jace, w opinii gminy, dziatania policji, brak komunikacji migdzy wladzami oraz
informacje o uczestnictwie grup ekstremistycznych w Marszu Niepodleglosci.
Gmina wskazata, ze policja zwrocita si¢ o wprowadzenie dodatkowych zabezpie-
czen na trasie planowanego przemarszu zgromadzenia pod katem ewentualnych
zagrozen terrorystycznych®. W ocenie Prezydenta mogto to $wiadczy¢ o istnie-
niu realnego zagrozenia lub o braku funkcjonariuszy, ktérzy mogliby zabezpie-
czy¢ zgromadzenie. Organ gminy wskazal na obawy zwigzane z masowg absen-
cja chorobowa policjantow oraz problemy we wspotpracy z Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji, a takze Komenda Stoteczng Policji w zakresie za-
bezpieczenia uroczystosci organizowanych w Warszawie. W decyzji organ gminy
wskazat na informacje (pochodzace ze stron internetowych) o zamiarze obecno-
$ci na Marszu grup skrajnie prawicowych ekstremistow — Siczy Karpackiej oraz
szturmowcow w ramach Czarnego Bloku, od czego nie odzegnywali si¢ zdaniem
gminy organizatorzy Marszu. Organ gminy wskazal, ze od roku 2010 podczas
wszystkich Marszow Niepodlegtosci dochodzito do powaznych naruszen bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, a w sytuacji zaistnialej w 2018 roku zdaniem
organu gminy nie byto mozliwosci zapewnienia przez policj¢ zabezpieczen, jakie
miaty miejsce w latach poprzednich®’. Brak wsparcia wladz panstwowych oraz
niemoznos$¢ zapewnienia zasobami organow gminy bezpieczenstwa uczestnikom
zgromadzenia oraz mieszkancom Warszawy legty u podstaw uzasadnienia zakazu.

85 Decyzja Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 7 listopada 2018 r., nr WV/5310/
ZG/4/2018.

86 A takze o zwickszong mobilizacje placowek medycznych z oddziatem ratunkowym w War-
szawie 1 wskazywata na mozliwos¢ uczestnictwa w marszu srodowisk ekstremistycznych, informo-
wata o mozliwosci wystgpienia znacznego prawdopodobienstwa zagrozenia bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego policjantdw ze strony manifestantow.

87 Decyzja Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 7 listopada 2018 r., s. 7-8.
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Organ gminy wskazal w uzasadnieniu takze na szerszy kontekst spoteczno-
-polityczny, w ktérym zostata podjeta decyzja o zakazie zgromadzenia. Prezydent
Warszawy podkreslita ogromna wage §wieta niepodlegtosci, ktoremu wladze pan-
stwowe 1 samorzadowe powinny nada¢ wyjatkowa chwate i celebre. Dzien ten
determinuje w opinii organu gminy podjecie dziatan wyprzedzajacych i zabezpie-
czajacych, aby uroczystosci odbywaly sie godnie, z poszanowaniem praw i wol-
nosci obywatelskich. Na podstawie wieloletnich do§wiadczen Prezydent wskazata,
ze uczestnicy Marszow Niepodlegtosci nie cheag przezywaé owego §wieta w spo-
koju i refleksji. Przytoczyta przyktad marszu z 2017 roku, ,,zorganizowanego przez
srodowiska o skrajnych pogladach nacjonalistycznych, rasistowskich, ksenofo-
bicznych, homofobicznych [...]”, ktérego uczestnicy naruszali porzadek prawny,
niosac symbole i skandujac hasta rasistowskie®8. Cze$¢ symboli i okrzykow wska-
zywala jednoznacznie na zwigzek z zakazanymi ideologiami badz odnosita si¢ do
réznic narodowosciowych, rasowych, wyznaniowych. Prezydent przypomniata
inne marsze, podczas ktorych uczestnicy ,,inaczej niz przyjeto w zwyczaju wy-
razali patriotyzm, poczucie wolnosci obywatelskich, réwnouprawnienie. Wobec
swoich oponentow, stosujac czesto brutalno$¢ werbalng i fizyczng®.

W uzasadnieniu organ gminy powotal si¢ na rezolucje Parlamentu Europe;j-
skiego z 25 pazdziernika 2018 roku w sprawie wzrostu liczby neofaszystowskich
aktow przemocy w Europie, wskazujac fragmenty omawiajace wydarzenia w Pol-
sce, jak demonstracja w Katowicach w 2017 roku — czlonkowie skrajnie prawi-
cowego ONR zawiesili na symbolicznych szubienicach zdjecia szesciu postow
do PE, ktorzy, zgodnie z rezolucja, stangli w obronie tolerancji i innych wartos$ci
europejskich. Jak dotad, wskazuje gmina, podejrzanym nie postawiono zarzutow
mimo licznych materialdéw medialnych. Fragmenty rezolucji dotyczyly takze wy-
darzen podczas Marszu Niepodlegtosci w 2017 roku: Parlament Europejski wska-
zal, ze demonstranci niesli transparenty z ksenofobicznymi hastami oraz symbo-
lami faszystowskimi z lat trzydziestych XX wieku. W opinii Prezydent Warszawy
Parlament Europejski jest zaniepokojony migdzy innymi: postepujacym uzna-
waniem faszyzmu, rasizmu, ksenofobii i innych form nietolerancji w UE za co$
normalnego, zmowa przywodcow politycznych, partii i organow $cigania z neo-
faszystami i neonazistami w niektorych panstwach cztonkowskich UE; bezkar-
no$cig owych §rodowisk w niektorych panstwach cztonkowskich, co jest jednym
z powodoéw wzrostu liczby aktow przemocy organizacji skrajnie prawicowych.
PE wzywa panstwa cztonkowskie do podjecia dziatan w celu zapobiegania prze-
stepstwom z nienawisci, potgpiania mowy nienawisci; apeluje do panstw czton-
kowskich, by zwalczaly organizacje szerzace mowe nienawisci i przemoc w prze-
strzeni publicznej’’. Prezydent Warszawy w decyzji zakazujacej zgromadzenia
Marsz Niepodlegtosci w 2018 roku wskazata takze stanowisko Episkopatu Polski

88 Ibidem, s. 4.
89 Ibidem.
9 JIbidem, s.6.
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w dokumencie przyjetym 14 marca 2017 roku, w ktérym zauwaza on pojawienie
si¢ w Polsce postaw przeciwstawnych patriotyzmowi. Nalezy do nich nacjona-
lizm, ktory w radykalnych postaciach stanowi antyteze prawdziwego patrioty-
zmu, usiluje zmie$¢ réznorodnos¢ kulturowa, regionalng czy polityczng w jedno-
litym i uproszczonym schemacie ideologicznym. Cytowany fragment dokumentu
przedstawia takze apel Episkopatu, aby nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej skrajny
nacjonalizm rodzi nowe formy totalitarnych aberracji, rowniez wowczas, gdy fun-
damentem nacjonalizmu jest religia, co rodzi fundamentalizmy®'.

Prezydent podkreslita, ze wolno$¢ organizowania i uczestnictwa w zgro-
madzeniach jest jedng z podstawowych wolnosci konstytucyjnych, lecz nie ma
charakteru bezwarunkowego. Organy wladzy publicznej maja nie tylko zapewnié
mozliwo$¢ korzystania z owych praw i wolnosci, lecz takze w razie konieczno-
$ci stosowac niezbedne sankcje: ,,obowigzkiem organow administracji jest za-
pewnienie kazdemu mozliwosci nieskrepowanej realizacji jego woli w zgodzie
z obowigzujacym prawem, a takze w razie konieczno$ci wymuszanie od innych
podmiotow prawa poszanowania dla tych dziatan®2. W ustroju demokratycznym
wszyscy sa rowni wobec prawa i maja prawo do rownego traktowania przez wila-
dze publiczne, stad tez ,,korzystanie przez jednych z ich katalogu praw i wolnosci
nie moze powodowac ograniczenia czy zagrozenia dla realizacji praw i wolno$ci
innych. Zaden podmiot nie moze byé uprzywilejowany wobec innych”3. Po-
niewaz zgromadzenia odbywaja si¢ w przestrzeni publicznej, totez prawodawca
wprowadzil regulacje pozwalajace na ograniczenie korzystania z wolnosci zgro-
madzen, jesli powodowaloby to zagrozenie innych wartosci chronionych pra-
wem. Zatozenie to legto, w opinii organu gminy, u podstaw art. 14 ustawy Prawo
o zgromadzeniach z 2015 roku.

Stowarzyszenie ,,Marsz Niepodlegtosci” odwotato si¢ od decyzji Prezydent
do Sadu Okregowego w Warszawie, w efekcie czego sad uchylit zaskarzong de-
cyzje®*. W orzeczeniu SO podkreslit, ze wolno$é zgromadzen jest podstawowym
prawem wynikajacym z Konstytucji RP oraz ratyfikowanych przez Polske umow
migdzynarodowych. Jest warunkiem istnienia spoleczenstwa demokratycznego,
stuzy oddziatywaniu jednostek na polityke wladz panstwa przez prezentowanie
swoich pogladow, jest przejawem sprawowania demokracji bezposredniej. Ogra-
niczenie wolnosci zgromadzen moze nastgpi¢ jedynie w sytuacjach wyjatkowych,
nalezycie uzasadnionych, jej ograniczenia musza wynika¢ z ustawy, musza by¢
niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym dla ochrony innych konfliktuja-
cych sie wartosci i odpowiadaé testowi proporcjonalnoéci®®. Powotujac si¢ na

O Ibidem,s. 6-1.

92 JIbidem, s. 2.

93 Ibidem.

94 Postanowienie Sadu Okregowego w Warszawie XXV Wydziat Cywilny z dnia 8 listopada
2018 r., XXV Ns 196/18 (niepubl.).

5 Ibidem, s. 4-5.
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orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, sad stwierdzit, ze przestanki z art. 14
pkt 2 wskazane przez gming jako podstawa zakazu, musza mie¢ miejsce w dniu
wydawania decyzji o zakazie, a okoliczno$ci te musza by¢ bardzo prawdopodob-
ne, oparte na przyktad na informacjach od wtasciwych stuzb. Do zastosowania
art. 14 pkt 2 ustawy wystarczy juz sama potencjalno$¢ zaistnienia opisanych sytu-
acji, konieczne jest jednak uprawdopodobnienie tych przestanek. W ocenie sadu
Prezydent miasta stolecznego Warszawy temu obowiazkowi nie sprostata, co sta-
o si¢ powodem uchylenia decyzji o zakazie zgromadzenia. Prezydent, w opinii
sadu, ,,nie przedstawita de facto zadnego dokumentu, ktory potwierdzatby zaist-
niale przestanki zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia”®®. Wydanie decyzji nie
bylo poprzedzone odpowiednimi czynno$ciami wyjasniajagcymi, w tym w szcze-
golnosci analiza oceny ryzyka przez policje.

Sad wskazal, ze decyzja o zakazie nie moze si¢ opiera¢ na przypuszczeniach
i spekulacjach oraz wynikac¢ z tego, ze organ wydajacy zakaz nie akceptuje pogla-
dow organizatora marszu®’. Organ gminy nie wykazat, ze Stowarzyszenie ,,Marsz
Niepodleglo$ci” zapraszato na marsz ugrupowania gloszace hasta nazistowskie
lub banderowskie, a samo Stowarzyszenie odcinalo si¢ od tych insynuacji. W opi-
nii sadu za przeciwdzialanie r6znym incydentom, ktoére miaty miejsce w poprzed-
nich latach, powinna odpowiada¢ straz marszu lub policja, ich rola jest elimino-
wanie réznych grup ekstremistycznych, ktére moglyby sie przytaczy¢ do marszu,
zakaz zgromadzen nie jest adekwatnym $rodkiem w takiej sytuacji. W przypadku
naruszenia porzadku publicznego organ gminy, policja czy organizatorzy moga
skorzysta¢ z innych $rodkéw, w tym rozwigzanie zgromadzenia”®,

Sad Apelacyjny w Warszawie utrzymal w mocy wyrok sadu pierwszej instan-
cji 1 oddalit zazalenie Prezydent Warszawy. W orzeczeniu podkreslil, ze ,,wolnos¢
zgromadzen stanowi warunek i konieczng sktadowa demokracji, a takze przestan-
ke korzystania z innych wolnosci i praw cztowieka [...]. [...] Celem wolnos$ci
zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale
réwniez ochrona procesow komunikacji spotecznej niezbgdnych dla funkcjono-
wania demokratycznego spoleczenstwa™®. Sad wskazat na wyjatkowosé ogra-
niczen owej wolnosci w celu ochrony wartosci sprecyzowanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, czyli koniecznych w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia, moralnosci
publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Przy czym ograniczenia nie moga

9 Ibidem, s. 5.

97 Sad podkreslit, ze argumentacja dotyczaca gloszenia haset sprzecznych z pogladami wielu
Polakow podczas marszu w poprzednim roku, a nawet uznanych za ksenofobiczne i rasistowskie,
nie moze by¢ podstawa zakazu w oparciu o przestanke art. 14 pkt 2 — zagrozenia zycia lub zdrowia
albo mienia. Ponadto sad podkreslil, ze do chwili wydania postanowienia zadne osoby nie zostaty
skazane za gloszone hasta; ibidem, s. 6-7.

98 Ibidem,s. 7.
9 Ibidem, s. 15.
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naruszac istoty wolnosci (czyli nie moga ogranicza¢ owej wolno$ci ponad miare
mozliwosci korzystania z niej) oraz musza by¢ proporcjonalne w stosunku do
realizacji danego celu'?’. Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, sad podkreslit, ze ,,korzystanie z wolno$ci nie moze by¢ reglamentowa-
ne przez panstwo”!?!, obowigzkiem wtadz publicznych jest nie tylko usuniecie
przeszkod w zakresie korzystania z wolno$ci zgromadzen i zaniechanie nieuza-
sadnionej ingerencji, ale takze podjecie krokow w celu realizacji tego prawa,
na przyktad zapewnienie ochrony grupom organizujacym demonstracje. Jedno-
cze$nie nie mozna akceptowac gloszenia pogladéw prawnie zakazanych, w tym
wzywajacych do nienawisci rasowej czy propagujacych ideologi¢ faszystowska.
Niemniej sama obawa przytaczenia si¢ do zgromadzenia ekstremistow, osob glo-
szacych takie poglady moze wpltywaé na ograniczenie prawa wolnosci zgroma-
dzen innych oséb oraz mogtaby by¢ zacheta do agresywnych dziatan w sferze pu-
blicznej i wptywac na realizacje prawa wolnos$ci zgromadzen obywateli. Wiadza
publiczna ma obowiazek ochrony kazdego obywatela, ktory w sposéb legalny
korzysta ze swego prawa!%2.

Reasumujac, przedstawione uzasadnienia decyzji aktoréw publicznych po-
zwalaja na wskazanie specyficznych dla danego aktora percepcji, rozumienia
warto$ci 1 koncepcji istotnych z punktu widzenia instrumentéw ochrony demo-
kracji. W wypadku organdéw gminy (gtéwnie miasta stotecznego Warszawy) jako
priorytetowe jawia si¢ warto$ci takie jak pluralizm, wolno$¢ ludzi w realizacji
wlasnej woli (zgodnej z prawem), jednak, co gmina wyraznie podkresla, w row-
nym stopniu dla kazdego. W rozumieniu gminy rownos¢ wszystkich wobec pra-
wa, w tym prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne jest podstawa
w zapewnieniu realizacji praw i wolno$ci czlowieka, wiec granica wolnosci jed-
nych obywateli jest wolno$¢ i poszanowanie praw innych ludzi. Wolnos¢ zgro-
madzen jest dla gmin jedng z podstawowych wolnos$ci konstytucyjnych, niemniej
nie jest ona bezwarunkowa, stad tez zagrozenie dla innych wartosci chronionych
prawem uprawnia gminy do ograniczenia korzystania z wolno$ci zgromadzen.

Gminy wskazuja, ze ich obowiazkiem jako organu wladzy publicznej jest
zapewnienie wszystkim obywatelom mozliwo$ci korzystania z praw i wolno-
Sci, ale takze w razie konieczno$ci stosowanie sankcji w celu wymuszenia od
innych podmiotéw poszanowania realizacji woli i praw innych ludzi. Stuzy temu
migdzy innymi zwalczanie przesladowan i nietolerancji przez prawna ochrone
przed przestgpstwami z nienawisci, wyrazong w artykutach 256 1 257 k.k. Jest to
z punktu widzenia gmin istotny element antydyskryminacyjnej polityki panstwa
demokratycznego oraz instrument zapewnienia porzadku publicznego.

100 postanowienie Sad Apelacyjny w Warszawie VI Wydziat Cywilny z dnia 10 listopada
2018 r., VI Acz 1179/18, s. 14, https://www.hthr.pl/wp-content/uploads/2019/09/VI-ACz-1179.18-
postanowienie-z-uzasad..doc.

100 Ibidem, s. 15.

192 Ibidem, s. 15-16.
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Wrogo$¢ na tle rasowym, narodowosciowym, dyskryminacja, nietolerancja
powoduja, w rozumieniu organdw gmin, powazne napiecia spoleczne i tym sa-
mym destabilizuja porzadek publiczny. Odwotujac sie do obiektywnych autory-
tetow zewnetrznych i wewnetrznych gminy, podkreslaja wage problematyki ra-
dykalizmu prawicowego, nacjonalizmu i ptynacych zef zagrozen spoteczenstwa
i panstwa demokratycznego. Wskazuja tu na skutki ideologii totalitarnych lat
trzydziestych XX wieku. W prze§wiadczeniu organdéw gmin potencjalnos¢ prze-
stepstw z nienawisci jest wystarczajagcym argumentem na ograniczenie wolnosci
zgromadzen.

Analiza postanowien sadéw pozwala stwierdzié, iz instytucje te stoja jedno-
znacznie na pozycjach wolnosciowych — priorytetowa warto$cia, ktora nalezy
chronié, jest wolnos$¢ jednostki, w tym wolno$¢ zgromadzen, bedaca warunkiem
istnienia spoteczenstwa i panstwa demokratycznego i przestanka korzystania
z innych wolnosci i praw czlowieka, w tym wolnosci stowa. Zgodnie ze stanowis-
kiem sadéw obowigzkiem witadz publicznych jest ochrona kazdego obywatela,
ktory w sposéb legalny korzysta z wolnosci, oraz zapewnienie mozliwosci ich
realizacji. Ingerencja wtadz publicznych w sferg wolnosci i praw czlowieka moze
mie¢ wiec charakter tylko wyjatkowy.

Sady sa zgodne, ze granica wolnosci zgromadzen jest bezposrednie zagroze-
nie zycia, zdrowia ludzi lub mienia w znacznych rozmiarach, a wigc zagrozenia
powazne i bezposrednie, gdy pojawia si¢ przemoc. Do takich zagrozen sady nie
zaliczajg obrazliwych haset. Negatywne emocje wobec okreslonych grup spotecz-
nych wyrazane podczas zgromadzen maja charakter zagrozenia potencjalnego
i znajduja si¢ tym samym w zakresie ochrony wolnosci zgromadzen. Sady przy-
znaja wiec prymat wolnos$ci zgromadzen oraz debacie publicznej w zderzeniu
z potencjalnymi zagrozeniami wynikajacymi z wyrazania tre$ci nienawistnych.
Wtladze publiczne powinny cechowac si¢ tolerancja wobec pokojowych zgroma-
dzen i maja obowigzek zachowa¢ neutralnos¢ swiatopogladowa. Sad Apelacyjny
w Warszawie podkreslil jednoczesnie, ze nie mozna akceptowac gloszenia pogla-
dow prawnie zakazanych, w tym rasistowskich i propagujacych faszyzm, niemniej
jednak wowczas reakcje powinny by¢ proporcjonalne i uzasadnione, tak aby nie
naruszaly istoty samej wolnosci zgromadzen realizowanych przez innych ludzi.

Whnioski

Od poczatku XX wieku problematyka ochrony demokracji jest niezmien-
nie przedmiotem zainteresowan teoretykow oraz praktykdéw zycia politycznego
w demokracjach konstytucyjnych. Jak dotad panstwa nie znalazly uniwersalne-
go modelu ochrony systemu demokratycznego przed jego wrogami, a przyjete
rozwigzania sg efektem réznorodnych czynnikéw, w tym do§wiadczen histo-
rycznych spoteczenstw. Celem artykutu bylo wskazanie, jak w Polsce, panstwie
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o doswiadczeniach totalitarnych i tradycjach wolnosciowych, uksztattowany zo-
stal w prawie i praktyce jeden z instrumentdow ochrony demokracji, jakim jest za-
kaz zgromadzen. W odniesieniu do dyskusji teoretycznej celem bylo wskazanie,
ktéremu modelowi ochrony demokracji blizsze sa rozwigzania przyjete w Polsce
w badanym aspekcie — demokracji walczacej czy proceduralnej, a takze przybli-
zenie odpowiedzi na pytanie, co mogto by¢ motywacjg do przyjecia takich, a nie
innych rozwigzan. Artykut przyjat jedna z wielu mozliwych perspektyw analizy
czynnikow wplywajacych na decyzje aktorow publicznych w zakresie tworze-
nia polityki ochrony demokracji, a mianowicie perspektywe ideowa. Podstawa
analizy byly wybrane przypadki zakazéw zgromadzen organizowanych przez
srodowiska skrajnie prawicowe w Polsce, ktore szczeg6lnie od drugiej dekady
XXI wieku wzbudzaja zainteresowanie i kontrowersje wsrdd opinii publicznej
i decydentéw publicznych.

Przeprowadzona analiza wskazala, ze przyjete w Polsce unormowania praw-
ne zakazu zgromadzen, w ustawach Prawo o zgromadzeniach z 1990 oraz 2015
roku, umozliwiajg zastosowanie zakazu zgromadzen zgodnie z zatozeniami kon-
cepcji demokracji walczacej, albowiem stwarzaja mozliwo$¢ zapobiegawczego
(prewencyjnego) i represyjnego reagowania wobec ‘wrogow demokracji’ dzia-
ajacych pokojowo. Wynika to z szerokiego zakresu przestanek zakazu, obejmu-
jacego nie tylko utrate pokojowego charakteru zgromadzen, zagrozen zdrowia,
zycia i mienia, lecz takze naruszenie przepiséw karnych przez cel lub odbycie
zgromadzenia!®3,

Praktyka pokazata jednak, ze aktorzy publiczni, ktérzy zgodnie z ustawami
majg kompetencje do decydowania w zakresie odbywania zgromadzen, przyjmuja
odmienne stanowiska co do sposobu implementacji zakazu. Gminy dopuszczaja
prewencyjny zakaz zgromadzen w zwigzku z naruszeniem wolnosci stowa jako
instrument zapewniajacy porzadek publiczny, ktérego podstawa jest pluralizm,
poszanowanie praw i wolnosci innych ludzi oraz rdéwno$¢ wobec prawa. Stano-
wisko gmin jest tym samym bliskie modelowi demokracji walczacej, ktora nie
zachowuje neutralnosci wzglgdem pogladow prezentowanych przez uczestnikow
dyskursu publicznego.

Sady natomiast stoja na stanowisku, ze przedmiot zgromadzen nie moze by¢
podstawa prewencyjnego ich ograniczenia, albowiem wolno$¢ zgromadzen jest
warunkiem istnienia spoteczenstw demokratycznych. W opinii polskich sadow
przestanka zakazu jest przemoc, bezposrednie zagrozenie zycia, zdrowia i mie-
nia. Ograniczaja tym samym wyraznie mozliwos¢ zakazu zgromadzen pokojo-
wych. Zgodnie z argumentacja krytykéw demokracji walczacej sady wskazuja,
Ze prewencyjne ograniczenie zgromadzen ze wzgledu na przestanke — cel Iub
odbycie zgromadzenia naruszaja przepisy karne — nie jest Srodkiem adekwatnym

103 Orzecznictwo wskazuje jednak, ze ze wzgledu na wadliwo$é konstrukcji prawnej prze-

stanki, sprzecznos$¢ celow i odbycia zgromadzenia z prawem karnym nie znajduje zastosowania
w polskim prawie jako podstawa zakazu, zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit., s. 99-101.
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i koniecznym, jest on nieproporcjonalny, a wigc niekonstytucyjny. Podobne sta-
nowisko przyjat Wojewoda Mazowiecki, ktory zanegowat tresci i poglady jako
mozliwa przestanke zakazu zgromadzen. Szeroka ochrona wolno$ci zgromadzen
przyjeta przez sady blizsza jest tym samym proceduralnemu modelowi ochrony
demokracji. Sady ktada wigc nacisk na dziatania nastepcze, odpowiedzialno$¢ in-
dywidualng tudziez rozwigzanie zgromadzenia jako efektywne zapewnienie bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Takie podejscie znajduje uzasadnienie takze
ze wzgledu na wadliwos¢ konstrukcji prawnej omawianej przestanki.

Analiza wykazata, ze r6znice w podej$ciu do ochrony demokracji z jednej
strony gmin, a z drugiej sadow i (w ograniczonym zakresie) wojewodoéw moga
wynika¢ miedzy innymi z innej wagi przypisywanej przez aktoréw publicznych
poszczegbdlnym wartosciom demokratycznym. Dla gminy priorytetowe jest za-
pewnienie pluralizmu oraz réwno$¢ wszystkich ludzi wobec prawa, rozumiana
jako rowna mozliwos¢ realizacji praw 1 wolno$ci, dla sadéw jest to zapewnienie
realizacji wolnosci jednostki, w tym wolnosci zgromadzen jako przestanki korzy-
stania z innych wolnosci i1 praw cztowieka. Gminy i sady odmiennie postrzegaja
zagrozenia spoleczenstwa i panstwa demokratycznego. Dla gmin zagrozeniem
jest dyskryminacja, nietolerancja, nieposzanowanie woli innych ludzi przez
migdzy innymi mowe nienawisci. Sady jako najwigksze zagrozenie postrzegaja
narzedzia represyjne, ograniczajace podstawowe wolnosci w demokracjach libe-
ralnych. Rolg organéw wiladzy jest wigc wedlug sadow zagwarantowanie w jak
najwigkszym stopniu wolnosci zgromadzen, natomiast dla gmin jest zapewnienie
realizacji praw i wolnosci dla wszystkich. Skutkuje to réznicami w definiowaniu
granicy wolnosci i tolerancji. Dla gmin s3 nimi poszanowanie praw i wolnosci
innych ludzi (brak zagrozen w ich realizacji), dla sadow sg to bezposrednie zagro-
zenie zycia i zdrowia ludzi.

Przyjeta przez sady wyktadnia przestanek zakazu zgromadzen i wadliwe
przepisy prawa wykluczaja mozliwos¢ prewencyjnego ograniczenia pokojowych
zgromadzen w Polsce na podstawie naruszenia przepiséw karnych przez cele
lub odbycie zgromadzenia. Wymusito to na gminach zmiane strategii reagowa-
nia — z instrumentéw prewencyjnych na dziatania post factum. Gminy wskazuja
obecnie na koniecznos$¢ efektywnego reagowania na wszelkie przejawy tamania
prawa podczas zgromadzen, w tym przestgpstw zwigzanych z mowa nienawisci.
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