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Lech J. Zukowski®

SPOLECZNA SKUTECZNOSC PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
NA PRZYKLADZIE ZGROMADZEN PUBLICZNYCH

Do débr chronionych prawem administracyjnym mozna zaliczy¢ okre§lone
potrzeby spoleczne. Ich zwigzek z prawem moze by¢ przedstawiony na przykta-
dzie spolecznej skutecznosci prawa administracyjnego. Prawo jako holistyczny
system norm jest nierozerwalnie zwigzany z system spotecznym, jednak to wia-
$nie prawo administracyjne reguluje najszerszy zakres zycia publicznego. Spo-
teczna skutecznos¢ prawa administracyjnego sprowadza si¢ do zaspokajania tych
potrzeb spotecznych, ktdére mozna okresli¢ mianem uniwersalnych.

Celem prawodawcy powinno by¢ trafne odczytanie oraz sformalizowanie try-
bow ich realizacji i ochrony. Realizacja potrzeb spotecznych jako dobr w prawie
administracyjnym jest niewatpliwie jednym z jego aksjomatow'. Stopien w jakim
cel ten zostanie osiaggniety bedzie $wiadczyt o poziomie spolecznej skutecznosci
prawa. Oczywiscie tak obrana perspektywa badania spotecznej skutecznos$ci pra-
wa nie jest jedyna wtasciwa forma ale jedna z wielu mozliwych opcji.

Jako przyktad zostanie przedstawione prawo wolnosci do zgromadzen pu-
blicznych oraz jego implikacje w sferze potrzeb, gtownie potrzeby bezpieczen-
stwa, afiliacji i samorealizacji. Jest to wybodr catkowicie arbitralny, w sferze
ochrony dobr przez prawo administracyjne. Zgromadzenia publiczne petnig wiele
funkcji zaleznych od wybranej koncepcji retoryki, takze same w sobie mogg by¢
uznawane za chronione ,,dobro” oraz aksjomat prawa administracyjnego.

W nauce prawa administracyjnego niejednokrotnie odnoszono si¢ do roli
jaka prawo to pelni wzgledem realizacji potrzeb ludzkich. Z. Duniewska twier-
dzi, ze materialne prawo administracyjne traktuje potrzeby ludzkie jako klu-
czowy wyznacznik regulacji, nie tylko w ramach tradycyjnie odrdéznianej
administracji $wiadczacej. Poczytywanie potrzeb ludzkich za czotowy czynnik
decydujacy o zakresie unormowan materialnoprawnych wynika z roli prawa jako
instytucji o wysokiej istotno$ci spotecznej’. Dazenie do zaspokojenia grupowych

* Mgr, Wyzsza Szkota Prawa i Administracji w Przemyslu.

I O aksjomatach jako cechach prawa przyjetych bez dowodu zob. J. Zimmermann, Aksjomaty
prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 9.

2 Jest to poglad korespondujacy z ideg panstwa Arystotelesa, w mysl ktorej panstwo ma
umozliwia¢ dobre zycie (Polityka, Warszawa 2004, s. 27, 86 i n.). Troske pafistwa o zaspokajanie
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1 indywidualnych potrzeb jednostki powinno stanowi¢ spiritus movens regulacji
prawa administracyjnego materialnego®.

Problematyka potrzeb spotecznych badana jest w ramach nauki psycholo-
gii. Znany jest poglad koniecznosci oparcia zatozen teorii prawa na dokonaniach
innych nauk spotecznych, ze szczegdlnym naciskiem na korzystanie z badan
psychologii spotecznej®. Jest to zupetie zrozumiaty tryb dedukcji opierajacy si¢
na przestance spolecznych funkcji prawa. Prawidtowosc¢ tej dedukcji mozna zo-
brazowac przez nastepujacy sylogizm: przestanka mniejsza — prawo dziata spo-
lecznie, przestanka wigksza — psychologia spoteczna bada aktywnosci spoteczne,
prawomocna konkluzja — istnieje zwigzek psychologii spotecznej i prawa. Jedna
z wazniejszych 1 najszerzej omawianych teorii potrzeb jest dzietem rosyjskiego
psychologa A.H. Maslowa. Mnogo$¢ literatury psychologicznej i filozoficznej
dotyczacej potrzeb ludzkich uniemozliwia nawet syntetyzujace przedstawienie
glownych nurtow tej zywej dyskusji. Mimo wszystko koncepcja Malsowa zawiera
najwigcej punktow wspolnych dla znacznej liczby teorii uwazanych powszechnie
za rzeczowe. Duze znaczenie ma tu umiejscowienie tzw. potrzeb fizjologicznych,
poznawczych i spotecznych. Wtasnie tak ujednolicone podej$cie mogto spowo-
dowac¢ szerokie upowszechnienie podstawowych zalozen prac tego autora’. Mimo
wielu zarzutow pod jej katem, przez wiele lat pozostata uznawana za wartoscio-
wa’. Wiele tez Maslowa ma charakter spekulatywny, istnieja jednak liczne dane

materialnych i niematerialnych potrzeb obywateli w imi¢ dobrobytu akcentowali réwniez wspot-
cze$ni autorzy; zob. Z. Czarnik, J. Postuszny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujqce, Warszawa 2011, s. 453.

3 Z. Duniewska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), op. cit., t. 7, Prawo ad-
ministracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 148—150.

4 M. Borucka-Arctowa, Z zagadnien spotecznego dziatania prawa, Warszawa 1962, s. 32.

5 A.H. Maslow, Motywacja i osobowos¢, Warszawa 1990, s. 72. Dla poréwnania warto przy-
wota¢ filozoficzna koncepcje E. Fromma (The Sane Society, New York 1955, 27 i n.) wyr6zniajaca
glownie spoteczne potrzeby ludzi takie jak: potrzeba powigzan, transcendencji, zakorzenienia, toz-
samosci, systemu orientacji i stymulacji E. Formm w rozdziale przywotanej pracy, pos§wigconej
potrzebom cztowieka, dostrzega rowniez istotnos$¢ biologicznych (zwierzgeych) potrzeb ludzkich.
K. Obuchowski natomiast (Psychologia dgzen ludzkich, Warszawa 1983, s. 71-276) kategoryzuje
uniwersalne potrzeby ludzkie w sposob zblizony do Maslowa. Wymienia potrzeby fizjologiczne,
seksualne, orientacyjne, poznawcze, kontaktu spotecznego, sensu zycia oraz dopiero na koncu po-
trzeby indywidualne. Wylaczajac ostatnig z nich (nacechowana najmocniej réznicami indywidu-
alnymi) pozostale sa uniwersalnymi potrzebami ludzkimi wynikajacymi z charakteru srodowiska
ewolucji i terazniejszego funkcjonowania ludzi.

¢ Zarzuty opieraja si¢ gtéwnie na problematycznos$ci kolejnosci zaspokajania danych potrzeb
np. potrzeb szacunku lub afiliacji przed potrzeba samorealizacji (samoaktualizacji), czy potrzeb
fizjologicznych przed pozostalymi. W ramach tych zarzutow warto przywota¢ hipotezg¢ ,,czerwo-
nej krolowej”, odnoszaca si¢ do fenomenu plci, w mysl ktorej pteé, a co za tym idzie takze dobor
w pary miedzy ptciami (skladnik potrzeby fizjologicznej i afiliacyjnej wedtug koncepcji Maslowa)
jest podstawowym procesem przezycia i reprodukcji gwarantujacej najlepsza obrone przed patoge-
nami. Zob. M. Ridley, The Red Queen: Sex and the Evolution of Human Nature, London 1993, s. 40
in.; M. Rotkiewicz, Klgtwa Adama, klgtwa Ewy, ,,Poradnik Psychologiczny Polityki” 2011, s. 11.
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empiryczne przemawiajgce na rzecz jego teorii’. ,,Poglady Maslowa sg wazne nie
tylko ze wzgledu na ogdlny, wlasciwy im klimat, lecz takze ze wzgledu na dwa
wazne momenty [...]"%, czyli rozdzielnie potrzeb biologicznych od psychologicz-
nych i propozycja ich hierarchicznego roztozenia. Kazda wyzsza potrzeba moze
zosta¢ realizowana po zaspokojeniu nizszych, np. potrzeba samorealizacji moze
by¢ realizowana dopiero po zaspokojeniu potrzeb fizjologicznych, bezpieczen-
stwa, afiliacji i szacunku’.

Tak wigc, zgodnie z zatozeniami koncepcji A.H. Maslowa, do uniwersalnych
potrzeb ludzkich zalicza si¢ nastepujace:

1) potrzeby fizjologiczne — najbardziej elementarne np. pozywienia, wody,
snu, seksu czy braku napiecia:

2) potrzeba bezpieczenstwa — braku zagrozen, unikanie bolu, Ieku, cierpie-
nia, opieka, stabilnos¢ i redukowanie niepewnosci:

3) potrzeba przynaleznosci (afiliacji) — przynalezno$¢ do grupy, pragnienie
bycia akceptowanym i tworzenia zwigzkow:

4) potrzeba szacunku — dla siebie samego i ze strony innych:

5) potrzeba samorealizacji — posiadanie celow, mozliwo$¢ wykorzystania
swojego potencjatu'’.

Komunikacja przedstawicieli wladzy z wlasnym mocodawca, ktorym jest
spoleczenstwo moze by¢ realizowana na wiele sposobdw. Skuteczno$¢ komunika-
cji nie zawsze bedzie zaleze¢ od zachowania tzw. drogi formalnej, czesciej istotng
role bedzie tu odgrywaé wyrazistos¢ formy. Sita oddziatywania grupy spotecznej
na aparat panstwowy wykracza poza miarodajne definicje, zalezna jest od wie-
lu czynnikéw takich jak liczebnos$¢ grupy, autorytet lidera, charakter postulatow
i oczywiscie okoliczno$ci zewnetrzne. Wpltyw grup bedzie najczesciej wickszy
od silty wplywu jednostki. Na tej samej zasadzie wyrazenie danej potrzeby przez
wigkszo$¢ 0sOb zwigksza szanse, ze zostanie ona zrealizowana przez panstwo
za pomoca prawa. Tezy tej nie mozna wprost odwrécié, jesli dana potrzeba jest
odczuwana przez mniejszo$¢ to nie powinna pozostawaé poza zainteresowaniem
prawodawcy. Potencjat sprawczy grupy osob, ktore oddziatuja na wiadze i jej
administracje jest znaczny, historia niejednokrotnie potwierdzata potencjat od-
dziatywania ttumu, nie szukajac daleko w kalendarzu istotnych wydarzen poli-
tyczno-spotecznych mozna przypomnie¢ polska ,,Solidarno$¢”, czeskg aksamitng

7 Zob. PK. Oles, Wprowadzenie do psychologii osobowosci, Warszawa 2003, s. 299.

8 L.A. Pervin, O.P. John, Osobowos¢. Teoria i badania, Krakow 2002, s. 216.

° Jak wskazywano wcze$niej, nie ma wystarczajaco przekonujacych danych empirycznych
potwierdzajacych obligatoryjno$¢ osiagniecia okreslonego poziomu zaspokojenia potrzeb nizszych,
by pojawita si¢ motywacja do zaspokojenia ,,wyzszych” potrzeb.

10 Czesto pomija si¢ inne potrzeby prezentowane przez Maslowa, tj. potrzeby poznawcze,
estetyczne i transcendentalne, ktore ostatecznie zostaly scalone w potrzebie samoaktualizaci, okre-
$lanej niekiedy mianem ,,samorealizacji”. Poréwnaj z P. Zimbardo, Psychologia zZycia, Warszawa
2002, s. 444.
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rewolucje, pomaranczowa rewolucj¢ na Ukrainie czy ostatni przewrdt polityczny
w Egipcie. Sita oddziatywania thumu wykracza poza granice kraju, moze wplywac
takze na ustrdj jego najblizszych sasiadow. Kwestia ,,logiki” dziatania thumu jest
odrgbna kwestia, jednak trudno podwazy¢ jego wptyw — takze ten negatywny''.

Prawodawca dajac wyraz zrozumienia podstawowych mechanizméw spo-
tecznych szczegblng ochrone przewidzial dla zgromadzen publicznych. Podstawa
demokratycznego panstwa jest mozliwo$¢ wyrazania autonomicznych pogladoéw
przez wigkszo$¢ jak i przez mniejszos¢. Jednym z filaréw demokratycznego pan-
stwa prawa jest takze poszanowanie ,,stabszych” i mniej reprezentatywnych grup.
Panstwo, ktore boi si¢ opinii wlasnych obywateli dotyczacych skutecznos$ci dzia-
ania aparatu administracyjnego, funkcjonalnosci prawa czy rozmaitych istotnych
kwestii spotecznych, prawdopodobnie zabroni prawa do wolnego zgromadzania
sie. Wolnos¢ do zgromadzania si¢ jest forma spotecznego wpltywu na wiadze,
jest takze narzedziem oceny skutecznosci prawa. Niezaspokojone potrzeby moga
zosta¢ wyartykutowane wspolnie z innymi ludZzmi na forum publicznym. Im
wieksza grupa osob tym wigksza szansa na zrealizowanie postulatow. Jednak nie
mozna wprost twierdzié, ze poziom istotnosci danego problemu spolecznego jest
wprost proporcjonalny do ilosci os6b go dostrzegajacych. Uwaga skierowana na
apele nawet nielicznych grup obywateli jest wyrazem legalizmu.

Odnoszac t¢ problematyke do skuteczno$ci prawa administracyjnego przez
realizacj¢ potrzeb spolecznych konkretyzuja si¢ dwie z nich; potrzeba afiliacji
i samorealizacji. Potrzeba afiliacji czyli wspotuczestnictwa i bycia razem z inny-
mi ludzmi moze zosta¢ zaspokojona gtéwnie przez aktywnos¢ jednostki. Oczy-
wiscie takze panstwo opiekuncze i administracja §wiadczaca moga pehic tu role
pomocnicza, jednak poziom zaspokojenia tej potrzeby bedzie silnie zalezny od in-
dywidualnych dziatan. Inaczej niz w przypadku potrzeby bezpieczenstwa, pan-
stwo 1 prawo pelni tu mniej donioste funkcje. Prawo do zgromadzen daje jednak
dowod dostrzegania tej ludzkiej potrzeby i jednocze$nie tworzy przestrzen do jej
wyraznej realizacji. Wspotuczestniczenie w wyrazaniu istotnych problemow spo-
tecznych jest silnie chronione prawem dajac mozliwos¢ publicznego formutowa-
nia postulatow przez grupy spoteczne potgczone z uwagi na wspolny cel.

Potrzeba samorealizacji jest szeroko omawiana odnosnie r6znych aspektow
prawa administracyjnego jednak odnosnie do prawa do zgromadzen zostata do-
strzezona takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'?. Samorealizacja
jednostek bytaby znacznie ograniczona w sytuacji braku prawa do wspdlnego
wyrazania pogladow. Panstwo nie bedzie w stanie skutecznie realizowaé potrzeb
wlasnych obywateli za pomocg prawa, nie gwarantujgc wolnosci gtosu. Debata

11" Zob. problem tzw. ,,dowodu spotecznego”, R.B. Cialdini, Wywieranie wplywu na ludzi. Teo-
ria i praktyka, Gdansk 2009, s. 133—183.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z 10 lipca 2008 r., P 15/08, LexPolonica
nr 1925181.
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publiczna zyskuje autentyczno$¢ i naturalnos¢ poprzez ochrong prawa do zgro-
madzen nie zaleznie od tresci wyglaszanych pogladow.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'® nie definiuje wprost pojecia zgroma-
dzenia, jednak w literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze jest to zebranie co naj-
mniej kilku osob w jednym miejscu oraz istniejacy psychologiczny zwiazek
pomiedzy nimi. [stotny jest tu element wymiany pogladow i opinii miedzy uczest-
nikami'!. Zwiazki te nie musza i czgsto nie beda mie¢ trwatego charakteru z uwagi
na okazjonalny i niedookreslony imiennie zbidr ludzi, ktorych cechuje okreslona
postawa wzgledem konkretnego problemu. Trudno okresli¢ czy zwigzek psycho-
logiczny dotyczy wspolnej postawy odnosnie okreslonej sytuacji, czy tez moze
by¢ oparty na odmiennych pogladach. Najwazniejsze jest aby zgromadzenie mia-
to charakter pokojowy.

Zgodnie z definicja'® zgromadzenie jest zgrupowaniem co najmniej 15 0sob,
zwotane w celu wspolnych obrad Iub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska.
W definicji zawarto alternatywe ,,wspolnych obrad” lub ,,wspolnego wyrazenia
stanowiska co moze sugerowaé dopuszczenie mozliwosci gromadzenia si¢ 0s6b
o odmiennych pogladach w celu wspdlnych obrad lub oséb o pogladach zbiez-
nych w celu wyrazenia wspdlnego stanowiska. Nie jest jasne czy ustawodawca
przewiduje zgromadzenie os6b o odmiennych pogladach w celu obrad i nastepnie
zawarcia wspolnego stanowiska. Art? ust. 1 pkt 1. pr. zgr. zawiera zwrot ,.kazdy
moze korzysta¢ z wolnosci pokojowego zgromadzania si¢” uzasadniajacy dopusz-
czenie zgromadzenia si¢ 0s6b o dowolnych pogladach o ile zachowany zostanie
wzgledny spok6j'®. W praktyce jednak z wolnosci do zgromadzenia sie czesciej
korzystaja grupy 0sob potaczone wspdlng postawg wzgledem zaistniatych faktow.
Niemniej uzycie stowa ,,lub” nie moze prowadzi¢ do wniosku o wytaczeniu moz-
liwosci taczenia obrad ze wspdolnym stanowiskiem lub organizacji zgromadzenia
przez ludzi o odmiennych pogladach.

Ograniczenie wolno$ci do zgromadzania si¢ zaweza si¢ jedynie do ustaw,
ochrony bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego, ochrony zdro-
wialub moralno$ci publicznej, praw i wolnos$ci innych oséb, a takze ochrony pomni-
kéw zaglady w rozumieniu ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie teren6w bylych
hitlerowskich obozow zagltady'’. W art. 233 ust. 1 Konstytucji RP dopuszczono

13 Dz. U.z 1997 nr 78, poz. 483.

14 P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2010, s. 54.

15 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn. Dz. U. 2013 r.,
poz. 397, dalej: pr. zgr.

lo . Zgromadzenie nie traci jeszcze swego pokojowego charakteru, jesli zdarzaja si¢ pojedyn-
cze incydenty, czy zaklocenia spokoju. Przestaje by¢ pokojowe, gdy zaklocenia staja si¢ powaz-
ne, dochodzi do przemocy wobec 0sob lub rzeczy. Nawet zgromadzenia, na ktorych podburza si¢
do czynow karalnych stowami lub pismem albo prowokuje si¢ lub poniza innych, tracg swoj pokojo-
wy charakter dopiero wtedy, gdy pojawia si¢ przemoc lub powstaja szkody” (Zob. Wyrok TK z dnia
10 listopada 2004 r., Kp 1/04, LexPolonica nr 370320).

17 Dz. U. nr 41, poz. 412, z p6zn. zm.
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mozliwo$¢ ograniczenia wolnos$ci zgromadzania si¢ w czasie stanu wojennego
1 wyjatkowego. Kwestia ta nie dotyczy stanu klegski zywiotowej (art. 233 ust. 3
Konstytucji). Art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wy-
jatkowym!® stanowi, ze w czasie stanu wyjatkowego moga by¢ zawieszone pra-
wa do organizowania i przeprowadzania wszelkiego rodzaju zgromadzen. Nie
dotyczy to jednak zgromadzen organizowanych przez Koscioty i inne zwigzki
wyznaniowe oraz organizacje religijne dziatajace w obregbie $wiatyn, budynkow
koscielnych, w innych pomieszczeniach stuzacych organizowaniu i publiczne-
mu sprawowaniu kultu, a takze zgromadzen organizowanych przez organy pan-
stwa lub organy samorzadu terytorialnego. Tozsame rozwigzanie zawiera art. 22
ust. 1 pkt. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompe-
tencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci kon-
stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej®. Wolnos¢ do zgromadzen jest
takze ograniczona w trakcie tzw. ciszy wyborczej®.

Wolnosé¢ zgromadzen moze by¢ rozumiana w ujeciu waskim i szerokim.
W pierwszym przypadku sa to wylacznie zgromadzenia polityczne, publiczne,
organizowane na przestrzeni otwartej, w drugim zostajg rozbudowane o zgroma-
dzenia prywatne, niepubliczne, organizowane w pomieszczeniach zamknietych.
W tresci art. 57 Konstytucji RP ochrona zgromadzenia wystepuje raczej w uje-
ciu szerokim, ochrong jest objeta wolnos¢ zgromadzania si¢ niezaleznie od celu,
w ktorego urzeczywistnianiu jest ona wykonywana (polityczny i prywatny),
miejsca przeprowadzenia zgromadzenia (zgromadzenia na otwartej przestrzeni
i zgromadzenia w pomieszczeniach zamknigtych) 1 sposobu zapewniania dostepu
do zgromadzenia?!. Z kolei pr. zgr. reguluje kwestie dotyczace zgromadzen pu-
blicznych (ujecie waskie) czyli organizowanych na otwartej przestrzeni dostepne;j
dla nieokres$lonych imiennie os6b. W mysl regulacji ustawy mozna skonstruowaé
petng definicje zgromadzenia publicznego, ktérym jest pokojowe zebranie co naj-
mniej 15 0sob zwolane na otwartej przestrzeni dostepnej nicokre$lonej imiennie
grupie ludzi, w celu wspdlnych obrad lub wspolnego wyrazenia stanowiska??.

Postgpowanie w sprawach dotyczacych zgromadzen nalezy do zadan zle-
conych gminy. Funkcje organu gminy sprowadzajg si¢ do przyjmowania za-
wiadomien (notyfikacja), wydawania zakazow, nadzoru nad bezpieczenstwem
1 porzadkiem publicznym oraz w szczegolnych sytuacjach do ich rozwigzywa-

18 Dz. U. nr 113, poz. 985, ze zm.

19 Dz. U. nr 156, poz. 1301, ze zm.

20 W dniu glosowania oraz na 24 godziny przed tym dniem prowadzenie agitacji wyborczej,
w tym zwolywanie zgromadzen, organizowanie pochodoéw i manifestacji, wyglaszanie przemo-
wien oraz rozpowszechnianie materiatdw wyborczych jest zabronione — art. 107 § 1 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011 r. nr 21, poz. 112, ze zm.).

2l P. Suski, op. cit., s. 56.

22 O problematycznoS$ci ustawowej definicji zgromadzenia publicznego zob.ibidem, s. 74 oraz
podana tam literatura.
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nia. W prawie o zgromadzeniach ustanowiono system rejestracyjny jesli chodzi
o zgromadzenia publiczne. Organizator musi zawiadomi¢ organ gminy w taki
sposob, aby informacja dotarta nie pézniej niz w terminie trzech dni roboczych,
a najwczesniej trzydziesci dni przed planowanym terminem zgromadzenia. Kon-
strukcja ustawowych termindéw (tzw. maksymalnych i minimalnych) ma praw-
dopodobnie na celu zapewnienie optymalnych warunkéw dla organu gminy
do rozpatrzenia legalnosci zgromadzenia. Obligatoryjny ,,pokojowy charakter”
zgromadzenia moze podlega¢ kontroli dzigki systemowi meldunkowemu.

Tre$¢ zgloszenia jest $cisle regulowana w art. 7 ust. 2 pr. zgr., wyliczenie to
ma charakter taksatywny i organ gminy nie moze domagac si¢ od organizatora
innych informacji**. Zamknigty charakter tresci zgltoszenia oraz brak mozliwosci
arbitralnego wymagania dodatkowych informacji przez organ gminy zapewnia
wlasciwg realizacj¢ prawa do wolnosci zgromadzen. Przy zachowaniu wszystkich
warunkow formalnych zgloszenia niewydanie decyzji zakazujacej skutkuje ,,po-
zytywnym” zatatwieniem sprawy. Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 4 pr. zgr. organizator
zgromadzenia musi okre$li¢ planowane $rodki stuzace zapewnieniu pokojowego
przebiegu zgromadzenia oraz $rodki, o ktorych dostarczenie zwraca si¢ do gminy.
W celu kontroli bezpieczenstwa przebiegu zgromadzenia organ gminy moze dele-
gowac swoich przedstawicieli, mozliwosc¢ ta zamienia si¢ w obowiazek w sytuacji
gdy przewidywana liczba uczestnikow jest wicksza niz 500 osob lub istnieje nie-
bezpieczenstwo naruszenia porzadku publicznego.

Problematyczng kwestia sa zgromadzenia publiczne organizowane bez wy-
maganej prawem drogi zgloszeniowej. Mowa tu o tzw. zgromadzeniach sponta-
nicznych. B. Banaszak wychodzac z konstrukcji art. 57 Konstytucji RP odrzuca
mozliwo$¢ organizowania spontanicznych zgromadzen?*. Sprawa spontanicznego
zgromadzania si¢ byta przedmiotem pytania do TK*. Watpliwos$¢ konstytucyjna
dotyczyta art. 52 § 1 pkt 2 k.w.%:

Kto [...] zwoluje zgromadzenie bez wymaganego zawiadomienia albo przewodniczy takie-
mu zgromadzeniu lub zgromadzeniu zakazanemu, [...]Jpodlega karze aresztu do 14 dni, karze
ograniczenia wolnosci albo karze grzywny.

Pytanie dotyczyto penalizacji zwotania zgromadzenia i przewodniczenia ta-
kiemu zgromadzeniu, ktorego wczesniejsze zgloszenie nie byto mozliwe z przy-
czyn niezaleznych od organizatora, a odbycie zgromadzenia w innym terminie

2 Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowal Zzadanie prezydenta miasta kierowane
do organizatora zgromadzenia o dostarczenie m.in. tresci przemowien, ulotek, plakatow oraz haset
z transparentéw (Zob. wystapienie RPO z 9 listopada 2004 r. RPO-488787-1/04; ,,Biuletyn RPO.
Materiaty” 2005, z. 50, s. 69.

24 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, s. 347.

25 Wyrok TK z 10.7.2008 r., P 15/08, LexPolonica nr 1925181.

26 Dz. U. 2007 r. nr 109, poz. 756.
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byloby bezcelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej. TK
stwierdzit, ze

[...] nie kwestionuje zasadnosci wprowadzenia obowigzku zawiadamiania odpowiednich or-
ganow o planowanym zgromadzeniu (notyfikacja). Uwaza natomiast, ze penalizacja zachowan
okreslonych w art. 52 § 1 pkt 2 k.w. —jesli chodzi o zgromadzenia spontaniczne, pod naciskiem
czasu, 1 niemoznos¢ realizacji celu zgromadzenia bez omini¢cia obowigzku notyfikacyjnego
— bedac aktem represji, jest jednocze$nie wyrazem nieuzasadnionego ograniczenia konstytu-
cyjnej wolnosci zgromadzania sig.

Powolujac si¢ na zasade proporcjonalnosci TK stwierdzil, ze zwotanie zgro-
madzenia pod presjg czasu i potrzeby spotecznej istotnej z punktu widzenia
debaty publicznej z pominigciem notyfikacji nie powinno rodzi¢ negatywnych
konsekwencji dla organizatorow.

Tak wiec z jednej strony legalno$¢ zgromadzenia warunkowana jest odpo-
wiednig droga formalng z drugiej strony potrzeby samorealizacji i afiliacji cze-
sto rodzg si¢ w okolicznosciach wylaczajacych mozliwosé zachowania procedur.
Konflikt ten moze zosta¢ rozwigzany odpowiednig postawa wtadzy oraz jej auto-
rytetem. Penalizacja spontanicznych zgromadzen powinna by¢ stosowana w sy-
tuacjach jawnego i celowego obejscia prawa oraz szczegdlnie gdy jego przebieg
zagraza bezpieczenstwu i porzadkowi publicznemu. Silny autorytet wiadzy be-
dzie zmniejszat prawdopodobienstwo organizowania spontanicznych zgromadzen
z uwagi na dwa argumenty, tj. zaufanie obywateli do wyrazenia ewentualnej zgo-
dy oraz ograniczenie pominig¢cia drogi formalnej jedynie do sytuacji presji czaso-
wej oraz niemoznosci realizacji celu zgromadzenia w innych okoliczno$ciach?’.

Niektorzy autorzy podnosza, ze mozliwo$¢ organizacji zgromadzen sponta-
nicznych odpowiada w pelni potrzebie wspotczesnego dyskursu demokratyczne-
go 1 dlatego prawo powinno przewidywac¢ mozliwo$¢ ich organizowania, kiedy
wymog zawiadomienia wypelniony jest w minimalnym stopniu, np. w celu unik-
niecia zagrozen dla porzadku publicznego®®. Klasyczna notyfikacyjna forma zgro-
madzen moze w pewnym stopniu ogranicza¢ ich podstawowe funkcje spoleczne.
Postuluje si¢ zmiang legislacyjng wprowadzajaca do porzadku prawnego przepi-
sy uwzgledniajace: element bezposredniosci (odstep miedzy impulsem a samym
zgromadzeniem musi by¢ maty), warunek pokojowego charakteru zgromadze-
nia, warunek waznego interesu spotecznego®. Zgromadzenia spontaniczne nie
powinny by¢ bezwzglednie karane, brak stosownych przepiséw zezwalajacych
na spontaniczne wyrazanie opinii narusza podstawowe konstytucyjne wolnos$ci.

27 Przyktadem moze tu by¢ spontaniczny marsz milczenia w celu zademonstrowania wspol-
noty z ofiarami katastrofy lub zgromadzenie w celu wyrazenia dezaprobaty dla nagtych wydarzen
budzacych sprzeciw moralny.

28 A. Bodnar, M. Zidtkowski, Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5,
s. 38-50.

2 [bidem, s. 50.
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Niezaleznie od charakteru zgromadzenia powinno ono mie¢ charakter pokojowy,
okazjonalny, intencjonalny oraz anonimowy?*.

Problem regulacji spontanicznych zgromadzen publicznych cze$ciowo roz-
wigzuje tres¢ art. 6 ust. 3 pr. zgr. gdzie ustawodawca wyposaza rade gminy w pra-
wo okres$lania miejsc, w ktorych zgromadzenia te nie wymagaja zawiadomienia
(tzw. hyde park). Pozostawienie w kwestii samorzadéw gminnych tak istotnej
kwestii swobdd obywatelskich jest wyrazem dostrzegania jego istotnej roli spo-
tecznej oraz bliskosci wzgledem potrzeb wspolnot lokalnych.

Zgodnie z art. 8 pr. zgr. organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego,
jesli jego cel lub odbycie sprzeciwiaja si¢ ustawie lub naruszajg przepisy ustaw
karnych, a takze odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi
albo mieniu w znacznych rozmiarach. Jest to przepis restrykcyjny i nie powinien
podlega¢ wykladni rozszerzajacej’'. Sciste okreslenie warunkéw zakazu zgro-
madzenia ma shuzy¢ ochronie praw obywateli do wolnego wyrazania pogladow
i opinii. NSA?*? stwierdzil, Ze organy administracji publicznej ani sady admini-
stracyjne nie maja za zadanie analizowa¢ haset, tresci i idei, ktore moga kolido-
wac z pogladami moralnymi osob dziatajgcych w imieniu tych organow, sedziow

3 H.E. Zadrozniak, Zgromadzenia publiczne jako forma udziatu obywateli w zyciu spolecz-
nym, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 5, s. 63—70. Autor takze postuluje legalizacj¢ spontanicz-
nych zgromadzen.

31 Powotlanie si¢ na art. 8§ nie moze by¢ oparte jedynie na domniemanym zagrozeniu zycia
lub zdrowia czy mienia w znacznych rozmiarach. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze zamiar prze-
prowadzenia potencjalnie niebezpiecznej kontrmanifestacji nie moze ogranicza¢ prawa obywateli
do pokojowego gromadzenia si¢ (zob. wyrok NSA z 25 maja 2006 r., LexPolonica nr 1303333 oraz
powotane tam orzecznictwo). Przykladowo, wystarczajacym powodem do zakazania zgromadze-
nia moze by¢ okoliczno$¢ przewidziana w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze
Ochrony Rzadu (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r., nr 163, poz. 1712) gdzie ustawodawca obejmuje
specjalng ochrong Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej i Prezesa Rady Ministrow. NSA wyrokiem
z dnia 29 grudnia 2011 r. (I OSK 2167/2011, LexPolonica nr 3115122) uznat taka okoliczno$¢ za
wystarczajaca do wydania zakazu zgromadzenia publicznego. Jednoczesénie nie podzielit pogladu
wyrazonego w wyroku WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2005 r. (IV SA/Po 983/05, OSA 2006, nr 11,
poz. 5, s. 83, LexPolonica nr 1087709), Ze ,,ocena, czy odbycie zgromadzenia moze zagrazac zyciu
Iub zdrowiu ludzi, albo mieniu w znacznych rozmiarach (art. 8 pkt 2 pr. zgr., przyp. aut.) musi od-
nosic si¢ do organizatorow i uczestnikow zgromadzenia, a nie do 0sob niechgtnych zgromadzeniu”.
Sytuacja szczegdlna jaka jest ochrona przedstawicieli wladz panstwa stoi w kolizji z prawem organi-
zowania zgromadzenia publicznego w miejscu gdzie ma by¢ ona zapewniona. NSA w przywolanym
wyroku nie odnosit si¢ bezposrednio do kwestii kontrmanifestacji tylko do szczegodlnej sytuacji
,,080b trzecich”, a nie organizatorow i uczestnikow zgromadzenia. W wyroku WSA w Gdansku
z 12 maja 2011 r. (II SA/Gd 68/2011, LexPolonica nr 2612465) sad stwierdzit, ze ,,obowiazkiem
organdéw administracji publicznej jest [...] wskazanie i wnikliwa identyfikacja negatywnych aspek-
tow zgromadzenia na tle konkretnych okolicznosci sprawy”. Tak wigc w pewnych szczegdlnych
okolicznosciach moze doj$¢ do zakazu zgromadzenia na podstawie art. 8 ust. 2 pr. zgr. w sytuacji
niekoniecznie odnoszacej si¢ do organizatorow i uczestnikow.

32 Zob. powotany wyzej wyrok NSA z 25 maja 2006 r. oraz powotany wyzej wyrok WSA
w Poznaniu z 14 grudnia 2005 r. wydany w I instancji tej sprawy.
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zasiadajacych w sktadzie czy tez przekonan dowolnej czesci spoteczenstwa. Za-
bieg ten niweczyt by konstytucyjng ide¢ prawa do zgromadzen. Nie trzeba thuma-
czy¢, ze ochrona tresci zgromadzenia wyniesiona jest ponad indywidualng czy
grupowg moralnos¢. Wazne jest takze (co niekiedy moze by¢ mato realne) aby
ludzie petnigce funkcje w imieniu wladzy wykonawczej czy sadowniczej byli
zdolni do rozstrzygni¢¢ wolnych od osobistych pogladéw. Skrajnos¢ polaryza-
cji problemdéw spolecznych moze czgsto utrudnia¢ obiektywizm przedstawicieli
wladzy szczegdlnie wykonawczej. Niezaprzeczalny polityczny charakter wtadzy
samorzadowej moze prowadzi¢ do konfliktow na drodze realizacji obywatelskiej
wolno$ci do zgromadzen®.

W wyroku z 18 stycznia 2006 r., TK okreslit reguty dla organow panstwa
dotyczace prawa do zgromadzen oraz ich ewentualnych ograniczen’:

1) ewentualno$¢ kontrdemonstracji przy uzyciu przemocy lub przytaczenia
si¢ sktonnych do agresji ekstremistow nie moze prowadzi¢ do pozbawienia tego
prawa nawet wtedy, gdy istnieje realne niebezpieczenstwo, ze zgromadzenie pu-
bliczne spowoduje naruszenie porzadku publicznego;

2) na organach wladzy publicznej cigzy obowiazek zapewnienia ochrony
grupom organizujagcym demonstracje i1 biorgcym w nich udziat;

3) wiadza publiczna ma obowigzek ochrony kazdego kto w sposob legalny
korzysta ze swego prawa;

4) konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenia wolno$ci zgromadzen nie za-
wieraja w sobie mozliwosci stosowania przez organy wiladzy publicznej, w sto-
sunku do os6b zachowujacych si¢ pokojowo, srodkow represyjnych po odbyciu
zgromadzenia;

5) nie stanowi podstawy ograniczenia wolnosci zgromadzen wystgpujaca
w praktyce niesymetryczno$¢ migdzy celami i rezultatami korzystania z wolnosci
zgromadzen;

6) konstytucyjna gwarancja wolnosci zgromadzen zawiera zakaz odbierania
tej wolnos$ci przez wladze publiczne z powodu réznic $wiatopogladowych lub
gdy gloszone tresci sg niezgodne z systemem wartosci reprezentowanych przez

3 Np. prezydent miasta wywodzacy si¢ z prawicowego ugrupowania dodatkowo utozsamia-
jacego si¢ z wiarg katolicka moze przenosi¢ osobiste jak i polityczne pobudki na rozstrzygnigcie
legalnosci zgromadzenia 0sob o orientacji homoseksualnej. Podobnie wojt gminy wywodzacy sig
z ugrupowania lewicowego nie sympatyzujacego z wiarg katolicka moze przenosi¢ osobiste jak
i polityczne pobudki na rozstrzygniecie legalnosci zgromadzenia dotyczacego penalizacji jakiej-
kolwiek formy zwigzkéw innych niz heteroseksualne. Nie sg to sytuacje tylko teoretyczne. Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka uznat skarge przeciwko Polsce dotyczaca zakazu tzw. ,,Parady
Rownoscei” w Warszawie w 2005 r. (Decyzja Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, CzwartalV
Sekcja — Bgczkowski i inni przeciwko Polsce z dnia 5 grudnia 2006 r., Sprawa 1543/06, LexPolonica
nr 1909482). Owczesny prezydent miasta prezentowat jawnie negatywna ocene moralng wzgledem
0sob o orientacji homoseksualnej. Ostatecznie mimo wydanego zakazu zgromadzenie si¢ odbyto
(Zob. P. Suski, op. cit., s. 151).

3 Wyrok TK z 18 stycznia 2006 r., K 21/2005, LexPolonica nr 397795.
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piastunéw wiadzy publicznej. Wiadze publiczne nie maja prawa przypisywania
organizatorom zgromadzenia celow i intencji i na tej podstawie formulowania
ocen prowadzacych do dyskwalifikacji zgromadzenia. Przekonania moralne pia-
stunéw wladzy publicznej nie sg synonimem ,,moralnosci publicznej” jako prze-
stanki ograniczenia wolnos$ci zgromadzen;

7) konstytucyjna gwarancja wolnosci zgromadzen oznacza oddzielenie ze-
zwolenia na demonstracje (zakaz demonstracji) od akceptacji tresci planowane;j
demonstracji.

Tak zakreslone ramy w wyrazny sposob chronig uczestnikow i organizatorow
pokojowych zgromadzen publicznych przed ,,nadgorliwoscig” organow przed-
stawicielskich. Podsumowujac do najwazniejszych kwestii nalezy: zapewnienie
przez organy mozliwie bezpiecznej realizacji zgromadzenia, zakaz represji wobec
uczestnikow zgromadzen, oddzielenie ewentualnego zakazu od niesymetryczno-
$ci miedzy celami a rezultatami korzystania z prawa do zgromadzen, oddzielenie
moralnos$ci $wiatopogladowej piastunéw wiadzy od decyzji dotyczacej zgroma-
dzenia oraz oddzielenie akceptacji odbycia zgromadzenia od jego tresci.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 5 pazdzier-
nika 2010 r.3° odniost si¢ do kwestii zakazu zgromadzenia na podstawie oceny
zgloszenia organizatora. W zawiadomieniach organizatorzy podali, ze celem zgro-
madzen jest publiczne wyrazenie sprzeciwu przeciwko zamykaniu w wigzieniach
0s6b uzywajacych konopi, poinformowali réwniez, ze gwarantuja pokojowy prze-
bieg zgromadzenia. W celu zagwarantowania porzadku przewidywano zapewnie-
nie ochrony we wilasnym zakresie, a takze zwrdcono si¢ o udzielenie wsparcia
przez policje. Sad powotujac si¢ miedzy innymi na art. 57 Konstytucji RP, art. 11
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci*® oraz art. 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych®” stwierdzit,
ze wolnos¢ zgromadzen obejmuje uprawnienie nie tylko do zorganizowania zgro-
madzenia, lecz takze do wyboru czasu i miejsca zgromadzenia, nie wytaczajac ulic
i placow w miastach. W zwigzku z tym na wtadzach publicznych cigzy obowigzek
zapewnienia spokojnego i niezaktéconego przebiegu zgromadzenia, jak tez ochro-
ny jego uczestnikow przed dziataniami przeciwnikow tych celow.

Obowiazkiem organow administracji publicznej jest podanie nie tylko przypuszczen
co do ewentualnych zagrozen, lecz takze wskazanie i identyfikacja tych zagrozen na tle kon-
kretnych okolicznosci sprawy [...]. Organy obu instancji, wydajac zakaz przeprowadzenia
zgromadzen, dokonaty bowiem wlasnej oceny celow zgromadzen, przyjmujac, ze jest nim
spowodowanie paralizu komunikacyjnego miasta i utrudnien w ruchu drogowym, co w konse-
kwencji mogtoby zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu albo mieniu w znacznych rozmiarach.

3 VII SA/Wa 1856/2010, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, z. 5,
s. 159, LexPolonica nr 2801014.

% Sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5
i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2. (Dz. U. 1993 r., nr 61, poz. 284, ze zm.)

37 Dz. U. 1977 r., nr 38, poz. 167.
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Na tej podstawie uwidacznia si¢ szczegélna rola organu administracyjnego
zapewnienia bezpieczenstwa, wyartykulowana w powotanym wcze$niej orze-
czeniu TK z 18 stycznia 2006. Organ nie moze zakaza¢ zgromadzenia tylko na
podstawie ,,domys$lnych” zaktocen bezpieczenstwa — bez konkretnych argumen-
tow prawnych — przeciwnie, w sytuacji szansy potencjalnych zagrozen, powinien
pomdc je zapewnic.

Prawo do zgromadzen publicznych pelni istotne funkcje spoteczne, nie tylko
z uwagi na komunikowanie potrzeb ale takze jako narzedzie oceniajace i stymulu-
jace wladze. Funkcje te pozostajg w Scistym zwigzku ze spoteczng skuteczno$cia
prawa, w przywotanym wyzej wyroku TK z 10 lipca 2008 r. okreslono nastgpuja-
ce funkcje spoteczne zgromadzen:

1) zgromadzenie jest formg szczegdlnego sposobu wyrazania pogladow,
przekazywania informacji 1 oddziatywania na postawy innych osob;

2) zgromadzenie jest waznym $rodkiem komunikacji migedzyludzkiej, w sfe-
rze zardwno publicznej, jak 1 prywatne;j;

3) zgromadzenie jest formg uczestnictwa w debacie publicznej, a w konse-
kwencji — rowniez w sprawowaniu wladzy w demokratycznym spoteczenstwie’;

4) wolnos¢ zgromadzen zapewnia autonomi¢ i samorealizacje jednostek;

5) ochrona procesow komunikacji spotecznej niezbednych dla funkcjono-
wania demokratycznego spoteczenstwa;

6) wolno$¢ zgromadzen stanowi warunek i konieczna czg¢$¢ sktadowa demo-
kracji, a takze przestanke korzystania z innych wolnosci i praw cztowieka zwig-
zanych ze sferg zycia publicznego®;

7) wolno$¢ zgromadzen jest §rodkiem artykulacji interesow i1 pogladow, in-
strumentem ochrony mniejszosci, podnosi poziom legitymacji i akceptacji roz-
strzygnie¢ podejmowanych przez organy przedstawicielskie i podporzadkowany
im aparat administracyjno-wykonawczy.

Prawo do zgromadzen chroni takze interes publiczny przez

[...] mozliwo$¢ ksztaltowania i wyrazania opinii ,,pozytywnych, krytycznych, protestow itp.”
réznych grup spotecznych na interesujace je sprawy i w ten sposob zapewnia im wplyw na de-
mokratyczny proces podejmowania decyzji. Dzigki temu organy wtadzy publicznej uzyskuja
informacje nie tylko o pogladach spoteczenstwa lub jego czesci, ale takze i o ocenie ich prac
i podejmowanych przez nie decyzji*.

Podobnie funkcje spoteczne prawa do zgromadzen okresla P. Suski i tak:
1) zgromadzenia tworzg filary demokracji bezposredniej przez krytyke
1 protest;

3% Zob. wyrok TK z 18 stycznia 2006 r. K. 21/2005 OTK ZU 2006/1A poz. 4.

3 Zob. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99 OTK ZU 2000/5 poz. 142, LexPolonica
nr 347757.

40 B. Banaszak, op. cit., s. 344.
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2) ochrona mniejszo$ci podnosi poziom legitymacji i akceptacji rozstrzy-
gnie¢ organow przedstawicielskich;

3) zgromadzenia petnia funkcje stabilizujaca;

4) umozliwiajg uczestnictwo w procesie decyzyjnym*!;

5) wplywaja na zycie publiczne w panstwie;

6) cztonkowie narodu dojrzali politycznie maja mozliwos¢ wyrazania swo-
ich potrzeb i interesow, ktorych realizacja stanowi cel wykonywania przez organy
panstwa wiladzy publicznej*2.

Ostatnia z wymienionych funkcji spotecznych zgromadzen publicznych wy-
razne komponuje si¢ w teze, ze skuteczno$¢ prawa administracyjnego wyraza sie
w realizacji potrzeb spotecznych, a celem wtadzy i jej administracji jest ich od-
powiednie postrzeganie. Prawo bedzie zyskiwac na skutecznosci kiedy postulaty
grup spotecznych beda wystuchane. Mozliwo$¢ zgromadzania si¢ i swobodnego
artykutowania problemow wptywa na dziatania wiadz. Jak zostatlo wspomniane,
wczesniej sita takiego wptywu nie powinna zaleze¢ od liczby oséb, jednak histo-
ria zdaje si¢ obala¢ ten szlachetny mit. Mozna postawic¢ teze, ze im wigkszy uni-
wersalizm cechuje wyrazane potrzeby tym wigksza jest szansa na wzrost liczby
uczestnikow danego zgromadzenia i towarzyszacy mu proporcjonalny wzrost za-
interesowania wladz. Efektem tej logiki jest silna korelacja skutecznosci oddziaty-
wania postulatéw na organy przedstawicielskie i liczebno$ci grup postulujacych.

Jednym z zalozen skuteczno$¢ prawa administracyjnego jest realizacja
potrzeb spolecznych, a celem wladzy i jej administracji jest ich odpowiednie
postrzeganie. Potrzeby te sag dobrem chronionym przez prawo, ktore bedzie zy-
skiwac¢ na skutecznosci kiedy postulaty grup spotecznych beda wystuchane — na-
wet gdy ich realizacja moze by¢ mato realna. Sitg legitymacji wtadzy publiczne;j,
jako przedstawiciela spoteczenstwa jest umozliwianie faktycznej debaty dotycza-
cej nie zaspokojonych potrzeb, prawo do wolnego zgromadzania petni tu role
efektywnego narzedzia wptywu. Organy administracji publicznej petnig donioste
funkcje urzeczywistniajace realizacj¢ zgromadzen publicznych, do najistotniej-
szych kwestii nalezy: zapewnienie mozliwie bezpiecznej realizacji zgromadzenia,
zakaz represji wobec uczestnikow zgromadzen, oddzielenie ewentualnego zakazu
od niesymetrycznosci mi¢dzy celami a rezultatami korzystania z prawa do zgro-
madzen, oddzielenie moralnosci §wiatopogladowej piastundw wladzy od decyzji
dotyczacej zgromadzenia oraz odseparowanie akceptacji odbycia zgromadzenia
od jego tresci. Prawo wolnosci do zgromadzen stwarza wyrazne obowiazki dla
organéw administracyjnych na tle ochrony dobra jakim jest potrzeba bezpieczen-
stwa. Zgodnie z hierarchicznym uktadem potrzeb w koncepcji Maslowa, wyzsze

41 Tu autor nie dodaje istotnej roli tej funkcji jako filaru tzw. dobrej administracji, czyli auten-
tycznego wspotuczestnictwa o obywateli w administrowaniu i podejmowaniu decyzji. Oczywiscie
forma zgromadzenia publicznego nie jest bezposrednim ,,decydowaniem” czy ,,rozstrzyganiem” to
jednak moze realnie wptywacé na te procesy administrowania.

4 P. Suski, op. cit., s. 89-91.
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potrzeby jak samorealizacja i afiliacja mogg zosta¢ zrealizowane przy optymal-
nym zapewnieniu bezpieczenstwa. Prawodawca naktadajac konkretne obowigzki
dla organizatoréw i wladz w sferze zapewnienia bezpieczenstwa zdaje si¢ dostrze-
gac tg prawidtowos¢.

Na tle potrzeb spotecznych wolno$¢ do zgromadzen zapewnia takze realiza-
cje potrzeby afiliacji, czyli uczestnictwa i aktywnej interakcji spotecznej z wladza
oraz potrzebe samorealizacji poprzez artykutowanie postulatdw grup spotecznych.
Mozliwos¢ aktywnej debaty spotecznej ma silny wplyw na szeroko pojety rozwoj
postaw obywatelskich, ktore mogg wyrazac si¢ w checi uczestnictwa w procesie
ewolucji panstwa. Jednostki artykutlujac wlasne potrzeby odnosza si¢ bezposred-
nio do skuteczno$ci dziatania prawa. Natomiast wiadza publiczna w zderzeniu
z problemem organizacji zgromadzen publicznych jest wystawiana na wysoka
probe jakosci demokratyzacji ochrony dobr.





